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RESUMO

A proposta deste trabalho é analisar os projetos e medidas para a reforma da administracédo
publica no Brasil durante a vigéncia do regime militar (1964-1985). A primeira reforma
administrativa do periodo foi instituida pelo Decreto-Lei n® 200/1967 (DL200), que dividiu a
administracdo pablica em administracédo direta e indireta (fundac@es, autarquias, empresas de
economia mista etc.) e visava descentralizar, racionalizar e modernizar a burocracia, na esteira
do projeto de saneamento do Estado (governo Castello Branco) e, posteriormente, do projeto
de desenvolvimento nacional, também sob a égide estatal. Apds mais ou menos cinco anos do
chamado “milagre econdmico”, o choque do petrdleo evidenciou os limites do modelo
econbmico adotado, no entanto, o projeto desenvolvimentista foi mantido, porém,
redimensionado no governo Geisel, através do Il PND (Segundo Plano Nacional de
Desenvolvimento) e da agdo do CDE (Conselho de Desenvolvimento Econdmico).
Concomitantemente, 0 modelo de administracdo instituido pelo DL200 passou a ser
questionado, por gerar grande fragmentacdo e falta de coordenacdo. Diante disso, e da
persisténcia e aprofundamento da crise econdmica, teve origem o PrND (Programa Nacional
de Desburocratizacao). Dessa forma, sera observado como o problema da administracdo pablica
foi concebido e diagnosticado pelos principais atores politicos incumbidos da realizacdo das
medidas reformadoras, numa perspectiva que procura destacar suas crengas e suas agdes
enquanto empreendedores de politicas publicas, ao fazerem com que o tema da reforma

administrativa chegasse a agenda governamental.

Palavras-chave: = Reforma  administrativa. ~ Regime  militar.  Tecnoburocracia.

Desburocratizacdo. Historia Politica.



ABSTRACT

The purpose of this work is to analyze the projects and measures for the reform of public
administration in Brazil during the military regime (1964-1985). The first administrative reform
of the period was instituted by Decree-Law No. 200/1967 (DL200), which divided public
administration into direct and indirect administration (foundations, autarchies, mixed-capital
companies etc.) and aimed to decentralize, rationalize and modernize the bureaucracy, in the
wake of the state sanitation project (Castello Branco government) and, subsequently, the
national development project, also under state aegis. After more or less five years of the so-
called “economic miracle”, the oil shock showed the limits of the adopted economic model,
however, the developmental project was maintained, but resized in the Geisel government,
through the 11 PND (Second National Development Plan) and the action of the CDE (Economic
Development Council). Concomitantly, the administration model instituted by DL200 started
to be questioned, as it generates great fragmentation and lack of coordination. In view of this,
with the persistence and deepening of the economic crisis, the PrND (National
Debureaucratization Program) was created. In this way, it will be observed how the problem of
public administration was conceived and diagnosed by the main political actors charged with
carrying out the reform measures, in a perspective that seeks to highlight their beliefs and their
actions as policy entrepreneurs, by making the theme of reform to reach the governmental

agenda.

Keywords: Administrative reform. Military regime. Technobureaucracy. Debureaucratization.
Political History.



RESUMEN

El propodsito de este trabajo es analizar los proyectos y medidas para la reforma de la
administracion pablica en Brasil durante el régimen militar (1964-1985). La primera reforma
administrativa del periodo fue instituida por el Decreto-Ley No 200/1967 (DL200), que dividié
la administracion publica en administracion directa e indirecta (fundaciones, autarquias,
sociedades de capital mixto, etc.) y tuvo como objetivo descentralizar, racionalizar y
modernizar la burocracia, a raiz del proyecto de saneamiento estatal (gobierno de Castello
Branco) y, posteriormente, el proyecto de desarrollo nacional, también bajo la égida estatal.
Luego de mas o menos cinco afios del llamado “milagro econémico”, la crisis del petréleo
mostrd los limites del modelo econémico adoptado, sin embargo, el proyecto de desarrollo se
mantuvo, pero redimensionado en el gobierno de Geisel, a través del 1l PND (Segunda Plan
Nacional de Desarrollo) y la accién del CDE (Consejo de Desarrollo Econdmico).
Concomitantemente, el modelo de administracion instituido por DL200 comenz6 a
cuestionarse, ya que genera una gran fragmentacion y descoordinacion. Ante esto, y ante la
persistencia y profundizacion de la crisis econdmica, se originé el PrND (Programa Nacional
de Desburocratizacién). De esta forma, se observara como la problemaética de la gestion pablica
fue concebida y diagnosticada por los principales actores politicos encargados de llevar a cabo
las medidas de reforma, en una perspectiva que busca resaltar sus creencias y sus acciones como
emprendedores de politicas publicas, al hacer el tema de la reforma para llegar a la agenda

gubernamental.

Palabras clave: Reforma administrativa. Régimen  militar.  Tecnoburocracia.

Desburocratizacion. Historia politica.
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INTRODUCAO

Esta tese tem como objetivo tratar das iniciativas governamentais acerca da reforma da
administracao publica, por parte do poder Executivo Federal, ao longo do regime militar, tendo
como referenciais principais o Decreto-Lei n.° 200/1967 (DL200) e o Programa Nacional de
Desburocratizacdo (PrND), de 1979. A partir desse periodo, notou-se uma preocupacdo
sistematica do governo federal em tratar de questdes como burocracia, desburocratizagéo,
descentralizacdo, eficiéncia do servigco publico e modernizacdo da administracdo pablica no
ambito da reforma administrativa. Dessa forma, um dos intentos do trabalho é analisar os
motivos que levaram os atores politicos a tratar do tema, ou seja, como o0s proprios agentes do
Estado passaram a enxergar suas funcdes, limites, deficiéncias e possibilidades de
transformacdo, a partir da criacdo de programas e instituicdes especificas para o tratamento da
questdo, bem como a relagdo dos projetos de reforma administrativa com a politica econémica
(e de outras areas) adotada ao longo do regime militar.

Como antecedentes historicos similares, pode-se colocar o DASP (Departamento
Administrativo do Servico Publico), durante a Era Vargas (1930-1945) e as reformas feitas no
periodo entre 1946-1964, embora estas Ultimas ndo estivessem na agenda prioritaria dos
governos do periodo. Apesar de ndo estarem dentro do recorte proposto, uma breve analise
desses marcos institucionais se faz fundamental para entender a trajetéria da administracdo
publica brasileira, além dos processos de rupturas e permanéncias na relacdo entre Estado e
sociedade.

Com o golpe de 1964 e a instituicdo do regime militar, o governo Castello Branco
pretendia redimensionar o Estado, principalmente na area econémica, diante da inflacdo e da
dificuldade de crescimento. Umas das iniciativas que ilustram essa transformacao foi a criacdo
do Banco Central, para um controle mais efetivo das politicas fiscal e monetaria. Ao mesmo
tempo, os Ministério da Fazenda e do Planejamento (MPCG), comandados sempre por civis,
ganhavam protagonismo no regime militar. O objetivo do governo, além de controlar a inflagao,
era retomar o crescimento e o desenvolvimento econémico. Da mesma forma, também
pretendiam “racionalizar” e “modernizar” o Estado e a administragdo publica, descentralizando
e delegando funcgdes a quadros civis altamente qualificados (a chamada tecnoburocracia). Nesse
contexto, em 1967, foi instituido o DL200. Formava-se assim, uma alianca burocratico-
autoritaria, em que a burocracia seria “técnica” e isolada da politica, retomando aspectos da
“ideologia tecnoburocratica”, inaugurada na Era Vargas (BRESSER-PEREIRA, 2007,
ALSTON et al., 2016; SKIDMORE, 2004).



13

A partir do governo Costa e Silva, a economia passa a atingir altos niveis de
crescimento, dando origem ao chamado “milagre econdmico”. Porém, em 1973, ocorre o
choque do petroleo, que colocou em xeque o modelo. Apesar disso, 0 governo ndo poderia
prescindir de altas taxas de crescimento econdmico, que era um dos sustentaculos do regime.
No governo Geisel, passa-se a considerar certa “disfuncionalidade” do modelo oriundo do
DL200, que sofreria com a fragmentagéo e falta de coordenagédo. Diante disso, ocorre uma
centralizacdo na Presidéncia da Republica, principalmente a partir do CDE (CODATO, 1997).
Paralelamente, o Il PND tentava manter, com algumas diferencas, o modelo de
desenvolvimento e as taxas de crescimento. Pode-se considerar, dessa forma, que no penultimo
governo militar ocorreu uma reforma administrativa, embora mais secundaria e informal.

Em 1979, havia sinais de enfraguecimento politico do regime militar, pressbes para a
abertura democréatica e uma situacgao de crise ap6s a exaustdo do “milagre econdmico”. Bolivar
Lamounier (1990) analisa a “descompressdo” ou “distensdo” do periodo, colocando que os
dirigentes militares se viram forcados a redefinir seu papel e assumir o controle do processo de
normalizacdo institucional, a fim tanto de se legitimar quanto de retardar ao maximo a transicao
democratica. Dessa forma, o processo foi amplamente negociado, sem rupturas drasticas que,
no entanto, dificultaram a sedimentagdo da legitimidade no primeiro governo civil ap6s o fim
da ditadura.

Nesse contexto, o tema da reforma administrativa voltou & agenda do governo federal,
com elementos de ineditismo, através do Programa Nacional de Desburocratizacdo e a criacao
de um Ministério especifico para sua execucdo. O papel do Ministro e formulador do projeto,
Hélio Beltrdo, foi determinante. Além de divulgar a necessidade das medidas na imprensa,
universidades e associacfes empresariais, tracou um diagnéstico do problema histérico da
burocracia no Brasil e associou sua resolucdo as ideias de democracia e cidadania, ressaltando
sempre que se tratava de um projeto politico, mais do que meramente técnico e administrativo
(BELTRAO, 1984). O Ministério Extraordinario para a Desburocratizacdo perdurou até 1985,
ultimo ano do periodo ditatorial e 0 Programa ainda se manteve no primeiro ano do governo
Sarney.

A partir da consideracdo histérica do ambiente politico do periodo em recorte,
trataremos de como os atores politicos envolvidos, principalmente o governo federal e seus
respectivos Ministros, a tecnoburocracia, diagnosticavam o problema do funcionamento do
Estado e como justificaram e legitimaram suas propostas de reforma. Para tal, partiremos de
algumas vertentes tedrico-metodoldgicas que consideramos complementares: o conceito de

cultura politica, levando em conta principalmente o @mbito nacional e as préaticas e noc¢oes
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politicas estabelecidas no Brasil a partir da década de 1930; o contextualismo linguistico, a
partir de Quentin Skinner, que trata das convencdes linguisticas de um dado periodo em relacéo
as ideias politicas, com suas ferramentas, conceitos e artificios disponiveis; o processo de
formacéo de agenda, considerando como fator preponderante o papel das ideias no processo de
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas, especificamente as que se referem a reforma
do Estado e da administracdo publica; a abordagem neoinstitucionalista, considerando a
interacdo entre instituicdes formais e informais, bem como o papel das crencas estabelecidas
entre as elites politicas e seu processo de transformacao.

Ainda, como parte da justificativa para a relevancia da pesquisa, é preciso salientar a
necessidade de estudos mais sistematicos, no ambito da Histéria, acerca da administracdo
publica no Brasil. Em recente artigo, Frederico Lustosa da Costa e Elza Marinho Lustosa da
Costa (2016) ressaltaram que, apesar de avancos acerca do tema nos Gltimos anos, ainda existem
“fragilidades” conceituais e metodologicas, que incorrem: na “antropoformizac¢ao” do Estado e
na confusdo deste com o governo e a administracdo publica, no sentido de tratd-lo ndo como
uma forma politica abstrata, mas como dotado de acao e preferéncias; no “evolucionismo” ou
“etapismo”, que adotam como pressuposto um processo de modernizagao, numa sequéncia de
categorias, que deixa de levar em conta aspectos de permanéncia e convivéncia entre as diversas
formas; no ‘“anacronismo”, ou seja, a utilizagdo de conceitos e ideias de uma época para a
analise dos fatos de outras; na “simplificacdo”, isto ¢, a visdo do Estado como um todo
monolitico, em detrimento de enxerga-lo como um conjunto de institui¢cbes, que se manifestam
de forma diversa.

Diante do exposto, reiteramos nossa intencdo de elucidar a trajetdria das iniciativas de
reforma da administracdo publica no periodo em recorte, salientando especificidades, tracando
aspectos de rupturas e permanéncias e levando em conta o papel e acdo dos principais atores
politicos envolvidos nos empreendimentos reformadores, suas visdes acerca do Estado e suas
instituicdes, as influéncias tedricas e praticas que tiveram, e 0 que existia em termos de aparato
administrativo no Brasil, buscando compreender aspectos da formacdo do Estado brasileiro
contemporaneo.

Da mesma forma, a investigacdo aqui colocada prop8e uma analise sobre aspectos
“internos” acerca do Estado no regime militar brasileiro. Desde a redemocratizacgdo, o periodo
despertou amplo interesse por parte da historiografia, embora os temas de pesquisa mais
constantes se refiram ao contexto do golpe, as perseguicdes e resisténcias politicas durante a
ditadura, aos ciclos econémicos contidos no periodo, entre outros. A partir dessa constatagéo,

entendemos que uma pesquisa relativa ao funcionamento do Estado e da administracdo publica
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durante o regime militar pode elucidar nuances ainda pouco exploradas e contribuir para o
debate mais amplo sobre um dos periodos mais marcantes da histdria brasileira contemporanea.

Sendo assim, nossa hipGtese é de que as reformas administrativas que objetivavam
melhorar a performance do Estado, a fim de alcancar o desenvolvimento econémico,
constituiram-se como um dos sustentaculos da legitimidade do regime militar. Da mesma
forma, a tecnoburocracia civil era um instrumento do qual dispunham os militares para
desenhar instituicbes e politicas que levassem aos seus objetivos. No entanto, 0s
tecnoburocratas, ao longo do periodo, conseguiram autonomia e iniciativa propria, o que lhes
conferia poder de influéncia, tanto na ctpula do regime quanto nos escaldes mais baixos da
burocracia, bem como junto aos diversos grupos de interesse da sociedade. Desse modo, existia
uma relacdo paralela de interdependéncia e tensdo entre os governantes militares e o alto escalao
burocratico civil, de maneira que o comando politico do regime estava sob responsabilidade
das Forcas Armadas, ao passo que as policies (politicas publicas) eram incumbéncias dos civis
escolhidos pelo governo®. Essa configuracio de relagBes, que néo era estatica, mas dinamica,
foi redimensionada diversas vezes ao longo do periodo, corroborando a tese de dependéncia e
conflitos matuos entre e no interior dos dois grupos. Portanto, torna-se possivel afirmar que,
durante o regime militar, houve uma preocupacao sistematica em repensar e redimensionar o
Estado e a administracdo publica, orientada pela busca do desenvolvimento nacional e da
prépria manutencdo do regime. Do mesmo modo, embora tenham acontecido em um regime
autoritario, as disputas politicas em torno das reformas foram intensas e marcadas por diferentes
vertentes de pensamento politico, econémico e administrativo.

Entendemos que as propostas de reforma da administracdo publica tratam de aspectos
muitos amplos, que envolvem um diagndstico acerca da situagdo do Estado, da burocracia,
enguanto funcionalismo e servico publico, do poder Executivo e da economia, com forte teor
historico, no sentido de que estabelecem uma trajetoria da interacdo desses fatores e procuram
esclarecer um processo mais abrangente que teria sido responsavel por gerar problemas
perceptiveis aos atores politicos incumbidos da implementacdo das mudancas. Dessa forma,
tratam de questdes difusas, multicausais e de longa duracdo, mas que tém que ser resolvidas,
ou pelo menos tentadas, no espago de um governo, e com 0s instrumentos e recursos disponiveis

naquele momento.

! Isso explica nossa escolha pelo uso do termo “regime militar”, em detrimento de “ditadura (ou regime) civil-
militar”, uma vez que o poder politico era de posse dos militares, que o delegavam, mas ndo o compartilhavam,
com os civis. Essa ideia serd explorada em mais detalhes ao longo do trabalho.
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Diante do exposto, colocaremos o seguinte objetivo principal de pesquisa: elucidar

como se deu o interesse do Estado em tratar do tema da reforma administrativa federal de

maneira especifica, de modo a explicar as diferentes iniciativas de reforma no regime militar,

conforme as caracteristicas e pressdes politicas e econébmicas de cada um dos governos,

entendendo a administracdo publica como algo nédo isolado da politica, embora o regime

procurasse, até o PrND, passar essa ideia. A partir do objetivo geral explicitado, pretendemos

desdobra-lo nos seguintes objetivos especificos:

1-

Relacionar as iniciativas de reforma da administracdo pablica e suas respectivas
compreensdes sobre Estado, burocracia, poder Executivo e governo com caracteristicas
da sociedade brasileira, no sentido de até que ponto os problemas diagnosticados no
periodo em questao sdo “permanentes”, “enraizados” ou se ha substanciais diferengas
entre os periodos anteriores, com relacdo a situacdo econdmica, regime politico, perfil
de governantes e atores politicos centrais, contexto internacional, entre outros;
Elucidar como se relacionaram as iniciativas de reforma administrativa e as politicas
econémicas de cada um dos governos militares, considerando a ligacao estreita entre
ambas, porém, analisando como e quando, em cada um dos governos, uma teria
precedido a outra. Da mesma forma, pretendemos tratar das relagdes entre burocracia e
politica, no sentido de como o tipo de administracdo publica adotada em cada momento
contribuia para a sustentacdo do regime militar;

Analisar como se legitimaram e justificaram os projetos de reforma, principalmente o
DL200 e o PrND, ou seja, como 0s governos em questdao, os Ministros e outros atores
politicos de cupula entendiam e pretendiam solucionar o problema da administracéo
publica. Da mesma forma, é possivel tracar semelhancas e diferencas entre os
empreendimentos de reforma, no sentido da linguagem utilizada. Para atingir este
objetivo, cabe estabelecer defini¢des de “legitimidade” e “justificativa”. A primeira,
dentro de uma perspectiva de instituicbes formais, trata da relagdo com as leis, normas,
procedimentos, ou seja, 0S meios, 0s aspectos técnicos do processo de implementacao
da reforma e sua institucionalizacdo. A Gltima se relaciona as questdes linguisticas, de
cultura politica e de crenca dos atores politicos, ou seja, trata do entendimento politico
da questdo, de como expor as propostas para a sociedade e para os demais atores
politicos, refere-se a fins, aos discursos e a motivacgao para a realizacdo dos projetos.

Acerca da organizacao proposta para o trabalho, pretendemos, primeiramente, fazer uma

discussdo sobre as possibilidades de abordagem da histéria da administracdo publica,

relacionando-a com as outras abordagens da historia politica e da ciéncia politica, a fim de criar



17

um referencial tedrico-metodoldgico capaz de servir como instrumento de compreensdo das
reformas, tendo como objetos, principalmente, os discursos dos atores politicos incumbidos das
iniciativas reformistas.

Em seguida, analisaremos brevemente, a partir de discussao bibliografica, as reformas
administrativas desde a década de 1930 até o governo Jodo Goulart. Posteriormente,
dividiremos o regime militar em trés periodos, em relacdo a seus aspectos politicos,
administrativos e econdmicos: os governos Castello Branco e Costa e Silva, a concepcéo e
inicio da implementacdo do DL200, bem como a transicdo de uma politica econémica mais
“ortodoxa” para o modelo desenvolvimentista; o governo Médici e o auge do “milagre”
econdmico, periodo em que a questdo da administracdo publica fica em segundo plano, e o
Governo Geisel, a crise oriunda do choque do petrdleo, o CDE, o Il PND e a centralizacdo na
Presidéncia da Republica; o governo Figueiredo, a crise do regime, politica e econémica, e 0
Programa Nacional de Desburocratizacdo. Ao longo do trabalho, nossas fontes primarias
tratardo de textos produzidos no periodo pelos principais atores civis responsaveis pelas
reformas. A partir deles, podemos compreender como o problema era visto no momento de sua
formulacdo e implementacdo, e a forma com que os agentes percebiam a situacdo na qual

estavam inseridos.
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CAPITULO 1. HISTORIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA: POLITICA,
LINGUAGENS E INSTITUICOES

Neste capitulo inicial, pretendemos indicar os caminhos para a abordagem do tema da
tese em questdo, tratando das possibilidades de anélise tedrico-metodoldgica sobre a historia da
administragdo publica, refletindo sobre suas especificidades, bem como acerca de suas relagdes,
diferencas e semelhancas com a histdria politica, com a ciéncia politica e com a prépria area de
administracdo publica. Tendo em vista a incipiéncia do tipo de abordagem, ndo pretendemos
sugerir teorias e métodos amplos e consensuais. Diante disso, nosso objetivo é contribuir,
ressaltando um norte de caminhos e possibilidades, para o tratamento de um recorte na histéria
da administracdo publica brasileira.

Uma das principais referéncias sobre o assunto é o artigo de Frederico Lustosa da Costa
e Elza Marinho Lustosa da Costa (2016), que fornece uma introducdo ao tema e trata das
diferengas entre historia da administracdo publica e histéria politica, salientando a autonomia
relativa da primeira. Além dessas consideracdes, intentamos desdobrar a tematica em trés linhas
de possibilidade de abordagem: historia e cultura politica; linguagens politicas; e instituicGes.

Na primeira, a partir de autores como Remond, Berstein e Rosanvallon, pretendemos
colocar a historia e a cultura politica numa perspectiva de maior duracgao, salientando a forma
pela qual as sociedades, em especial nos momentos de crise, colocam respostas politicas aos
problemas concretos, e sobre como as ideias e 0 pensamento politico se relacionam com as
experiéncias e problemas politicos reais, no sentido de como sdo percebidos pelos atores
politicos em suas circunstancias especificas

Sobre a questdo da linguagem, trataremos o tema a partir do contextualismo linguistico,
de Skinner e Pocock, que observam como se d&o as relagdes entre os “atos de fala” dos autores
e atores politicos em uma determinada comunidade de debates, chamando a atencdo para a
interacdo entre a intencionalidade dos discursos e as convencdes linguisticas existentes em uma
sociedade num determinado periodo. Como complemento, ja indicando uma analise mais
especifica do tema de pesquisa, faremos uso das considera¢Ges da autora Ana Claudia Capella
sobre o papel das ideias na formagéo das agendas de reformas e da linguagem na administragéo
publica.

Ainda, trataremos da analise neoinstitucionalista, a partir de autores como Douglass
North e da obra Brazil in Transition (ALSTON et al., 2016), que permite colocar o tema numa
perspectiva de trajetoria, observando as mudancas de crencas dos principais atores politicos e

econdémicos nos momentos de crise, que abrem janelas de oportunidade, permitindo mudancas
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institucionais (das regras do jogo), na medida em que ocorre a a¢do catalisadora das liderancas
politicas.

Ao final do capitulo, traremos algumas definicdes sobre a reforma administrativa
enquanto fendmeno, além de um breve panorama sobre o contexto internacional das reformas
a partir de meados do século XX, ndo com o intuito de estabelecer comparacdes estritas, o que
fugiria do escopo do trabalho, mas de situar os casos especificos trabalhados na tese em uma
perspectiva mais ampla, levando em conta outras experiéncias historicas.

Ressaltamos ainda que nosso recorte e objeto se caracterizam pelo objetivo de entender
a trajetdria das reformas da administracdo publica no regime militar, nas quais estdo inseridos
eventos especificos como o processo de formulagéo e implementagdo do DL200, logo no inicio
do regime; suas continuidades e descontinuidades ao longo da década de 1970, com a
intensificacdo da presenca do Estado, por meio de uma nova configuracdo administrativa,
visando o objetivo de desenvolvimento nacional; a criacdo do PrND, em 1979, em um periodo
marcado pela crise econdmica e politica do regime militar, num contexto de esgotamento do
modelo econdmico imediatamente anterior e inicio da abertura democréatica. Entendemos que
colocar o objeto nessa perspectiva nos possibilita um tratamento propriamente histérico do
tema, situando-o no tempo e conforme as transformac6es da cultura politica e das crencas dos
principais atores politicos, os quais consideramos como essenciais para entender as mudancas
nas instituicdes formais do Estado e da administracdo publica.

Sobre o0s pressupostos tedricos metodologicos para a historia da administracdo publica,
Frederico Lustosa da Costa e Elza Marinho Lustosa da Costa (2016, pp. 220-226) ressaltam a
necessidade de adequar as abordagens acerca do tema a fim de afastar as mesmas criticas
outrora dirigidas a historia politica (elitista, subjetivista, voltada para fatos isolados etc.). Assim
como a histéria politica, que “ressurge” enquanto “territorio historiografico” a partir da obra de
Remond (2003), os autores procuram ressaltar alguns “vicios” presentes em estudos sobre a
histéria da administracdo publica, a fim de evita-los e, a0 mesmo tempo, destacar as
especificidades da area.

Entre esses equivocos de abordagem, os autores colocam a reificagdo: confusdo entre
Estado, governo e administracdo publica, tratando o primeiro, especificamente, ndo como
“forma politica abstrata”, mas como objeto palpavel e dotado de capacidade de acédo; o
evolucionismo: a viséo linear do processo de modernizacédo e transformacdo do Estado, que
desconsidera as permanéncias de um modelo, mesmo diante da predominéancia de outro. Como
exemplo, citam a analise de Bresser-Pereira (2001), que descreve os estagios patrimonialista,

burocratico e gerencial do Estado e da administragdo publica; o anacronismo: a utilizagédo de
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ideias e conceitos de uma época para a analise de outra; e a simplificacdo: a visdo do Estado
como um todo monolitico.

Outro conjunto de propostas dos autores para salientar as especificidades da historia da
administracdo publica seria: a incorporacdo dos avangos da historiografia contemporanea,
principalmente da chamada nova historia, na qual a nogéo de fato histérico é abandonada em
favor das nocdes de longa duracdo e se valoriza a interacdo com outras ciéncias sociais; a
necessidade da diferenciacdo entre historia da administracdo publica e historia politica, no
sentido de que a primeira pertence a um campo autbnomo, que remete ao fato de que a
administracdo também é politica, seus agentes operam politicamente, configurando uma
instancia relativamente autbnoma do poder; a concepg¢édo do Estado como um objeto polimorfo,
formado pelas camaras legislativas, aparato judicial, burocracia publica, ordenamento juridico,
forcas militares e policiais etc., ndo podendo ser analisado como um todo uniforme.

Diante disso, apontam quatro “imperativos metodoldgicos”, baseados no autor francés
Pierre Rosanvallon (1990), que possibilitam tratar o objeto com mais preciséo e singularidade:
1) Desglobalizacdo: evitar tratar o Estado como um todo coerente, um bloco unificado; 2)
Hierarquizacdo: integrar e hierarquizar os diversos niveis de apreensdo do fendmeno,
procurando dar conta das especificidades nacionais; 3) Articulagdo: diante do fato de que o
Estado ndo é apenas um aparelho administrativo, mas também uma forma politica abstrata, €
necessario articular questdes “objetivas” com ideias e representacgdes sociais; 4) Totalizagdo:
consiste em evitar o tratamento da historia do Estado como a soma das histérias de suas partes
(Ministérios, esferas de poder, etc.), mas dar-lhe sentido a partir da analise dentro de um
conjunto.

Em seguida, ainda de acordo com Rosanvallon, destacam “as concepgdes de Estado
engendradas na relagdo entre Estado e sociedade”, que levam em conta suas representacdes e
macrofungdes, bem como especificidades nacionais e movimentos proprios, constituindo

“quatro figuras do Estado moderno™:

Leviatd democrético: a ideia central reside no foco da construcdo do Estado
como resultado de uma autonomizacdo e da separacao da esfera politica. O
Leviatd democratico é o Estado que se constrdi em sua relacdo com a
sociedade.

Instituidor do social: o surgimento da ideia de individualidade revoluciona as
relacdes entre Estado e sociedade. Nesse caso, é o Estado que produz o social
por meio de regras, simbolos e préticas que contribuem para a coeséo social e
a constituicdo da Nacdo. Nesse sentido, o Estado torna-se uma forca na
instituicdo do social, produzindo coesdes, antes protagonizadas pelos corpos
intermediérios.
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Providéncia: o Estado atua como um redutor de incertezas sociais, de protegédo
dos individuos contra as vicissitudes geradas pela distribuicdo desigual dos
recursos materiais. Funda-se nas ideias dos direitos do homem que se
prolongam na aparicdo dos direitos sociais.

Regulador da economia: é a evolugdo do Estado, a partir das diferentes formas
de intervencdo no dominio econdmico, observadas a partir da revolucdo
keynesiana, quando a esfera econdmica é integrada a acédo do Estado sobre a
sociedade, inaugurando assim novas formas de intervengdo (COSTA e
COSTA, 2016, p. 224).

Para os autores, o recurso a essas “figuras” possibilitaria ir em direcdo aos mencionados
imperativos de desglobalizacéo e totalizacdo, uma vez que tornaria possivel a compreenséo do
fendmeno estatal a partir de relacfes e representacdes, e ndo somente do funcionamento técnico
do Estado. No mesmo sentido, também procuram fugir a divisdo da histéria administrativa no
Brasil em patrimonial, burocrética e gerencial, observando que as mudancas ndo ocorrem
abruptamente, mas passam por um processo de consolidacdo, ou seja, dao énfase ao carater
historico das transformac6es administrativas. Dessa forma, propdem a seguinte periodizagdo:
1808 a 1840: a construcdo do Estado nacional;1840 a 1889: o Estado monarquico-
“representativo”; 1889 a 1930: o Estado na Primeira RepuUblica; 1930 a 1945: a
“burocratizacdo” do Estado Nacional;1945 a 1964: o Estado nacional-desenvolvimentista; 1964
a 1989: o Estado e a modernizacao autoritaria;1990 a 2002: o Estado na era do gerencialismo
(COSTA e COSTA, 2016, p. 225).

Ainda, salientam a precariedade de referéncias a historia da administracdo publica,
ressaltando que mesmo na obra fundamental de Remond (2003), que trata do retorno e
renovacao da historia politica, ndo houve nenhum texto dedicado especificamente ao assunto.
Diante disso, seria fundamental, para demarcar a especificidade da area, o tratamento do Estado
como um objeto complexo e diverso, procurando superar os “vicios” mencionados. Essa nova
perspectiva sobre o Estado enquanto objeto implicaria na consideracao de suas relacdes com a
sociedade e suas representacGes acerca dele, bem como de uma aten¢do maior as periodizaces
dos diversos momentos do Estado e da administragdo publica historicamente.

De qualquer forma, dado o carater incipiente do artigo citado, entendemos que ha a
necessidade de dialogo complementar com outras abordagens, em especial no ambito da
historia politica e da ciéncia politica, que permitam discutir, desdobrar e detalhar o tratamento
da administracdo publica enquanto objeto histérico. Nesse sentido, trataremos do tema
procurando inserir as transformac@es no Estado e na administragdo pablica em sua dimenséo
politica, discutindo questdes como cultura politica, crengas, linguagens e discursos politicos,

bem como dindmicas institucionais e o papel dos atores politicos.
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1.1 Histdria e cultura politica: defini¢bes e especificidades

Mesmo levando em conta a “autonomia relativa” da histéria da administragdo publica e
suas diferencas em relacdo a histéria politica, consideramos que a primeira, inevitavelmente,
parte da Ultima e mantém com ela um dialogo estrito, em suas diferentes modalidades, de modo
que é impossivel tratar da historia da administracdo publica sem fazer referéncias a questfes
como cultura politica, representacdo politica, Estado moderno, regimes politicos, atores
politicos, entre outros. Diante disso, torna-se imprescindivel tecer algumas considerac6es sobre
a histdria politica, a fim de elucidar suas possibilidades de contribuicdo para a histéria da
administracdo publica.

Ao tratar das especificidades da histdria politica, Remond (2003) nao nega, mas, pelo
contrério, considera a importancia da concepcao de historia proposta pelos Annales, rebatendo
as criticas antigas de que a histéria politica se encerrava no interesse pelas minorias
privilegiadas e desprezava as massas, € de gque seus objetos sdo fatos passageiros e superficiais,
de curta duracdo, que ndo desvendam os movimentos mais profundos das sociedades.

A nova historia politica, conforme Remond, por se dedicar ao estudo da participacdo na
vida politica e dos processos eleitorais, integra todos o0s atores, mesmos 0s mais minoritarios,
afastando seu viés elitista e individualista, tendo as massas como objeto central. Seu interesse
repousa ndo na curta duracdo, mas numa pluralidade de ritmos que combinam o instantaneo e
0 extremamente lento. Na longa duracdo, é buscada a histéria das formaces politicas e da
ideologia, ou seja, a cultura politica, que devera servir a reflexao sobre os fenémenos politicos,
possibilitando detectar as continuidades no tempo.

Assim, um conjunto de principios dos Annales é considerado como forma de
legitimacdo das inovacBes na historia politica, mas também séo colocadas abordagens que
fogem a essa tradi¢cdo, como a valorizacdo dos sujeitos, dos acontecimentos e da narrativa na
historia.

Outro aspecto salientado por Remond é o redimensionamento do papel do Estado e sua
influéncia na forma de tratar a histéria politica. O autor coloca que nas sociedades
contemporaneas a politica esta organizada ao redor do Estado e estruturada em funcdo dele, seu
poder representa o grau supremo da organizacéo politica, bem como o objeto fundamental das
competi¢cdes. Diante disso, a critica moderna colocou que o Estado ndo é soberano nem
imparcial, ndo tem existéncia prépria nem independéncia efetiva. Por essa perspectiva, o Estado

ndo passaria de instrumento da classe dominante e suas decisfes seriam meras expressoes da
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relacdo de forcas sociais. Isso explica o motivo pelo qual historiadores e socidlogos se
desviaram, anteriormente, da observacdo do Estado, objeto que retorna ao centro das
investigacOes a partir da nova historia politica.

Para explicar o retorno, com plena forca, da historia politica, Remond aponta que a
historia em geral, e principalmente no &mbito politico, ndo vive fora do tempo em que € escrita
e suas oscilagdes resultam das mudancas que afetam o politico e também das que se referem ao
olhar que o historiador dirige ao politico, ou seja, da interferéncia tanto da realidade quanto da
percepcao.

Fatores como guerras e relagOes internacionais contribuem para a percepcdo da
incidéncia da politica sobre o destino dos povos, bem como permite notar certa autonomia do
politico em relacdo aos outros componentes da realidade social. Da mesma forma, as crises
econbmicas e as respectivas intervencdes estatais também permitem a penetracdo da politica
num setor diferente. O desenvolvimento das politicas publicas mostrou a interdependéncia entre
politica e economia, ao explicitar que as pressdes dos grupos de interesse organizados
modificam a conducdo dos negdcios publicos, bem como que a decisdo politica pode alterar o
curso da economia para melhor ou para pior.

Além disso, o aumento das atribui¢des do Estado contribuiu para resgatar a importancia
dos fatos politicos na observacao da historia. Os limites que demarcam o campo politico ndo
sdo eternos e variam ao decorrer da historia. No século XX, isso ocorreu na dimensdo da
extensdo, podendo-se dizer que o universo politico estava em expansao.

Ainda, as reivindicacBes de uma opinido publica que responsabilizava os poderes
publicos por sua condicdo e cobrava acles reparadoras, influenciaram as teorias que
legitimavam e sistematizavam a intervencdo do Estado, fazendo com que a politica se
apoderasse de uma variedade de problemas que ndo lhe dizia respeito anteriormente, e nao
constituiam preocupac6es para a historia politica. Assim, tornou-se impossivel sustentar que o
politico ndo se refere as verdadeiras realidades. Contribuiu também para isso 0 aumento da
atracdo que a politica e as relagdes de poder exercem sobre agrupamentos cuja finalidade
primeira ndo era essa, como associagdes, organizagdes profissionais, igrejas, sindicatos.

Remond observa que o historiador deve admitir que os homens sdo movidos por
circunstancias que ndo sao racionais ou utilitarias, como a guerra, exemplo de “irracionalidade”.
Isso implica também em reconhecer que ha mais coisas em politica do que nos sistemas de
explicacdo. Nas sociedades complexas, a diversidade e contradi¢éo de interesses conferem aos
politicos um poder de arbitragem. O politico é o lugar da gestdo da sociedade global e dirige,

em parte, as outras atividades. A lei, por exemplo, pode proibir ou encorajar.
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O autor também coloca que o historiador do politico ndo pretende que tudo seja politico
nem afirma que a politica tem sempre a primeira e a Ultima palavra, mas percebe que o politico
é o ponto de confluéncia da maioria das atividades e sintetiza 0s outros componentes do
conjunto social. A politica ndo segue uma evolucdo linear, pois € feita de rupturas que parecem
acidentes para a inteligéncia organizadora do real. Da mesma forma, a politica estd mais nos
efeitos do que nas causas, ou seja, ndo se pode encontrar nos antecedentes tudo o que resultard
deles, destacando o papel da contingéncia.

Ainda, os acontecimentos politicos, para o autor, sdo fundadores das mentalidades, pois
marcam uma geragdo, engendram relacdes de afetividade e, com seu arrefecimento, passam a
fazer parte da inconsciéncia da memoria coletiva, onde continuard, entretanto, a exercer
influéncia. O politico, por recapitular outros niveis da realidade, é uma das expressées mais
significativas da identidade coletiva, de modo que um povo se manifesta tanto por suas
maneiras de conceber, praticar, de viver a politica quanto por sua literatura, cinema ou culinaria.
A relacdo de um povo com a politica permite revela-lo do mesmo modo que por outros
comportamentos coletivos. Dessa maneira, 0 que se chama de “cultura politica”, conforme
Remond, que sintetiza a singularidade do comportamento de um povo, ndo é um elemento entre
outros da paisagem politica, mas um significativo revelador do ethos de uma nagédo e do génio
de um povo.

A nocéo de cultura politica, conforme colocada por Berstein (1998), é complexa, no
sentido de que ndo é possivel simplificar sua defini¢do. Assim, pode-se admitir que ela se refere
a um tipo de codigo e um conjunto de referentes, propagado no seio de uma familia ou tradicédo
politicas. A partir desta defini¢do, o autor destaca dois fatos essenciais: a importancia das
representacdes na definicdo de uma cultura politica, que a diferencia de uma ideologia ou de
um conjunto de tradi¢des; o carater plural das culturas politicas, conforme a época e o lugar.
No entanto, aponta que ndo basta uma definicdo global e abstrata de cultura politica, e que €
indispensavel analisar o contetido da nocéo para poder utiliza-la e testa-la em sua eficacia
explicativa.

O autor observa que a nogdo de cultura politica esta estreitamente relacionada a cultura
global de uma sociedade, mas ndo se confunde totalmente com ela, uma vez que seu campo de
aplicacdo se refere somente ao politico. Assim, a cultura politica, como a propria cultura, se
insere no &mbito das normas e dos valores que condicionam a representacao que uma sociedade
faz de si mesma, de seu passado e de seu futuro.

Berstein também entende a cultura politica como um fendmeno evolutivo que, por sua

complexidade, ndo poderia nascer fortuita ou acidentalmente, mas corresponde as respostas
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dadas a uma sociedade frente as grandes questdes e crises de sua historia, fundamentadas o
bastante para se inscreverem na duragédo e atravessaram as gerac6es. Como exemplos, cita a
crise de legitimidade entre os anos de 1789 e 1815, a partir da qual nasceram as culturas
politicas republicana e tradicionalista, respostas diferentes a situacéo, e a Revolucao Industrial
do século X1X, que fez nascer os antagonistas socialismo e liberalismo conservador. Da mesma
forma, em razdo dessas repostas surgirem de maneira ousada e inovadora, demandam tempo
para se imporem. O prazo pode ser longo entre o0 nascimento das solucBes propostas e sua
transformacdo em uma corrente estruturada, que possibilita o surgimento de uma politica
normativa. O autor salienta que € preciso pelo menos duas geragdes para que uma ideia nova,
que fornece uma resposta com base nos problemas da sociedade, “penetre nos espiritos” como
um conjunto de representacGes de viés normativo e surja como evidente a um grupo
significativo de cidadaos.

Assim, no centro da nova atengdo dada pelos historiadores ao fendmeno cultural, a
cultura politica tem um lugar particular. Ela é somente um dos aspectos de uma determinada
sociedade, o que se refere aos fendmenos politicos. No entanto, também revela um dos
interesses mais significativos da historia cultural: o de compreender as motivacdes dos atos dos
individuos em um momento de sua histéria, pela referéncia ao sistema de valores, normas,
crencas que partilham, em funcédo de sua leitura do passado, de suas expectativas de futuro e
das suas representacdes da sociedade. Todos esses elementos se referem ao “ser profundo”, e
variam conforme a sociedade em que sdo elaborados, bem como possibilitam uma melhor
percepcao das razdes dos atos politicos, que aparecem como epifenémenos.

Ao tratar do que chama de histdria filoséfica do politico, Pierre Ronsavallon (2010),
procura ir além da defini¢cdo do dominio do politico proposta pela ciéncia politica, segundo a
qual a politica constituiria uma “subarea” do sistema social como um todo. Diante disso, o autor
propde uma compreensdo do politico “como o conjunto de procedimentos a partir dos quais
desabrocha a ordem social”, de modo que o politico e o social sdo indivisiveis, “este derivando
daquele seu significado, sua forma, sua realidade”. Ainda, o autor coloca o politico como uma
esfera de agdes que se caracteriza por “conflitos irredutiveis”, o que seria resultado da
necessidade de estabelecer normas e constituir uma ordem a que todos se associem, mas que
nao deriva de algo “natural”. Dessa forma, a atividade politica estaria associada a pluralidade
da atividade humana (pp. 40-42).

Outra caracteristica da histdria filosofica do politico é entender como sdo concebidos e
desenvolvidos os sistemas representativos, que possibilitam aos entes sociais conceber a vida

em comunidade. Do mesmo modo, tais representacdes tém origem num processo em que a
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sociedade est& constantemente se reexaminando, a0 mesmo tempo em que ndo sdo exteriores
as consciéncias dos atores. Dado isso, a histdria filosofica do politico teria como objetivo:
compreender como uma época, lugar ou grupo procura elaborar respostas para o que percebem
como um problema; oferecer “uma descrigdo historica da atividade intelectual”, resultante da
constante interacdo entre a realidade e sua representagdo. Assim, este tipo de histdria do politico
seria filosofica devido ao fato de que “lida com conceitos incorporados a auto-representacéo da
sociedade” (igualdade, soberania, democracia etc.) que possibilitam sistematizar e verificar “a
inteligibilidade dos eventos e seus principios subjacentes”. Ainda, essa defini¢do estaria
relacionada a “dois grandes momentos historicos”: o nascimento das formas contemporaneas
do politico, do Estado, concomitantemente ao aparecimento da ideia de individuo; e o que o
autor chama de “experiéncia democratica”, para ele, caracteristica fundamental da politica
moderna. (2010, pp.44-45).

Rosanvallon diferencia sua proposta da chamada “historia das ideias classicas”,
atentando para o fato de que a historia filoséfica do politico ndo pode se limitar ao tratamento
dos “grandes textos”. Também salienta a proximidade com a historia das mentalidades e com
0 “objeto complexo que é a cultura politica”, observando que a histdria dos eventos e
instituicOes deve ser entendida como algo em permanente construgéo, de forma que nao haveria
objeto “alheio” a esse tipo de historia, na qual seria possivel reunir materiais empregados por
historiadores das ideias, das mentalidades, das instituices e dos eventos (2010, pp.44-45).

O autor ainda ressalta a originalidade de sua proposta, em relacdo a abordagem, ao
mesmo tempo interativa e compreensiva. Interativa, na medida em que analisa como uma
cultura politica, suas instituicdes e eventos interagem para constituir formas politicas mais ou
menos duradouras. Compreensiva, uma vez que busca compreender uma questdo situando-a no
contexto de seu surgimento, procurando entender “a histéria em seu fazer-se”, enquanto
conserva suas potencialidades, ou seja, antes que se constitua como um fato dado. Rosanvallon
observa que esse viés compreensivo da histdria vai no sentido proposto por Weber, que procura
“reconstruir o modo pelo qual os atores entendem sua propria situacao”, salientando as
possibilidades e impossibilidades de a¢do que estruturam suas perspectivas (2010, p. 48).

Outra questdo colocada pelo autor é a possibilidade de convergéncia entre histéria
politica e filosofia politica, uma vez que, apesar da relagao “sempre problematica” entre 0S dois
campos, a ultima ndo estaria isolada das experiéncias e opinides da “politica real” de uma
sociedade em um determinando momento histérico. Rosanvallon ilustra essa reflexao
ressaltando que “nenhum conceito politico (seja ele democracia, liberdade ou outros) pode ser

dissociado de sua historia”. Sua proposta de historia filosofica do politico inclui o constante
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reexame das antinomias que constituem a experiéncia politica moderna, o que para ele
significaria o entendimento da “histéria em seu fazer-Se”, caracterizando a abordagem
“compreensiva” da historia, mencionada anteriormente (2010, pp. 51-52).

Diante do exposto, nota-se que a proposta de historia filoséfica do politico, de
Rosanvallon, procura aproximagdes e intersecgOes entre as experiéncias politicas “concretas” e
suas representacdes, de modo que os fatos da realidade adquirem significado na medida em que
sdo contextualizados e conceituados, ou seja, quando colocados de acordo com as
possibilidades de acao de uma época e lugar, levando em conta que o politico € &mbito em que
a sociedade reflete sobre e transforma a si mesma, numa relacéo de tensdo permanente, em que
a ordem politica ndo pode ser derivada de nada além das proprias convenc@es oriundas da arena
politica. Assim, recordando o axioma colocado de que “objetivos ¢ métodos ndo podem estar
dissociados” (2010, p. 59), o autor observa que, para além de uma simples histéria das ideias,
sua proposta procura entender e analisar como surgem as questfes, os sistemas de oposicao e
o0s tipos de desafio, chamando a aten¢do para o que considera a “esséncia” do politico: a
interdependéncia entre o filoséfico e os fatos, e as consequéncias do social sobre o conceitual.

A partir das reflexdes dos trés autores citados, € possivel perceber como o lugar do
politico, ou a esfera politica, e sua relacdo com a sociedade e a cultura, se constitui como o
ambito da competicdo, em que as ideias e interpretacdes desempenham um papel fundamental,
dando inteligibilidade aos fendmenos politicos e possibilitando a elaboragdo de solugdes para
os problemas percebidos em uma sociedade, a partir de suas proprias experiéncias e
representacdes.

Em Rosanvallon, especialmente, notamos como a ideia de “histéria em seu fazer-se”,
relacionada ao politico, trata de como os atores sociais entendem uma situacéo e como o ambito
politico € permeado, na modernidade, por tensdes e conflitos, dos quais emanam as reflexdes e
transformacdes sociais, a partir da atividade politica, ndo s6 inseparavel, como constituinte das
relagdes sociais.

No entanto, entendemos que as reflexdes sobre cultura politica e sobre o lugar do
politico na historia possuem carater difuso, no sentido de que buscam compreender e dar
inteligibilidade a processos mais amplos, envolvendo as relagdes entre politica, cultura e
sociedade. Diante disso, partiremos para uma analise mais detida do contexto linguistico, e ndo
apenas social e cultural, o que permite, em termos metodologicos, um tratamento mais estrito
da acdo dos atores politicos, principalmente daqueles incumbidos de formularem as agendas

governamentais e as reformas.
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1.2 As linguagens politicas: autores, atores e agenda

Considerando a politica como um ambito de competicdo e a0 mesmo de propostas de
solucdes para problemas concretos — a serem colocadas em prética, bem como reavaliadas com
frequéncia por aqueles atores incumbidos da atividade administrativa do Estado — propomos,
nesta parte do capitulo, um didlogo entre a historia politica e a ciéncia politica, tendo a
linguagem como fator comum.

Na metodologia proposta por Quentin Skinner (1996) e John Pocock (2003), o chamado
contextualismo linguistico, os autores consideram que os “atos de fala”, em sua “dimensao
ilocucionaria”, permitem reconstituir a inten¢do do autor (ou ator politico e social) no momento
da escrita. A ideia de intencéo esta relacionada as a¢des linguisticas, sendo assim, diferente de
motivos e causas externas, mas procurando ressaltar o significado de determinada ilocucdo em
um contexto especifico. Dessa forma, a histdria do discurso politico busca analisar quais
ferramentas, conceitos e artificios linguisticos estavam disponiveis para o autor-ator em um
determinado contexto linguistico, afastando assim a nocdo de “ideias perenes” e buscando
referenciais disponiveis no ambito de convencdes linguisticas e normativas de um dado periodo,
fazendo com o que os objetos em analise se inserissem em um processo de legitimacao.

Do mesmo modo, como toda atividade humana, a atividade discursiva acontece num
contexto que, a0 mesmo tempo, a limita e a capacita, de modo que as palavras também sdo atos
e o significado dos atos linguisticos depende de seus usos em determinados jogos de linguagem,
demonstrando o “carater publicamente apreensivel” das inten¢des autorais, que ndo somente
reforcam as convencgdes existentes, mas também podem critica-las ou subverté-las.

No que se refere a ideologia, Skinner observa que o fato de determinadas ideias serem
verdadeiras ou falsas ndo teria relevancia para defini-las como expressdes ideoldgicas, pois 0
que importa é a forma pela qual as ideias se vinculam as posi¢bes praticas em disputa nos

3

conflitos politicos de determinado periodo, ndo importando a ideia de “verdade” para a
explicagdo das crengas. Assim, os problemas que devem ser observados referem-se ao que tais
ideias significaram no tempo em que foram concebidas, por qual motivo foram concebidas, de
que maneiras foram usadas e que tipo de resultado efetivo pretendiam alcancgar.

Para Pocock, a intengao de um ator remete ao que este “estava fazendo”. O autor ressalta

29 ¢

que, em inglés coloquial, esta pergunta pode significar o mesmo que “o que ele pretendia”, “o
que estava tramando”, “o que pretendia obter”. Ainda, deve ser levado em conta o conjunto de
intencBes e acBes possiveis numa linguagem determinada, as continuidades e transformacdes

na linguagem, as convencdes e regularidades que indicam o que poderia e 0 que ndo poderia



29

ser dito, demonstrando o que a linguagem favorece, impde ou proibe numa comunidade de
debates e diante de programas de a¢des referentes a situagcdes praticas que permitem elucidar
as pressoes, restricdes e encorajamentos a que um autor-ator estava ou acreditava estar sujeito.

Tracando uma breve comparacéo entre Pocock e Skinner - uma vez que uma discussao
muito aprofundada sobre diferencgas e semelhangas entre os autores ndo caberia nos limites
propostos por este trabalho - pode-se afirmar que ambos compartilham o pressuposto
metodoldgico o qual coloca que a recuperacdo do significado de um determinado texto na
historia é possibilitado apenas ao situa-lo no contexto linguistico em que tem origem. No
entanto, para Pocock, esse contexto ¢ constituido por “linguagens” entendidas como
“paradigmas” que informam o significado do texto, enquanto para Skinner o contexto
linguistico € constituido pelas convengfes normativas que regem a abordagem de temas sobre
0S quais 0s autores se pronunciam numa dada circunstancia, ou seja, da énfase a dimensao
pragmaética do discurso politico.

De qualquer forma, o chamado contextualismo linguistico tem como um de seus
principais métodos a tentativa de demonstrar o que os autores estariam “fazendo” no momento
da escrita, ou seja, como respondiam, diante do vocabulario politico em que estavam inseridos,
as questodes politicas colocadas, a fim de resgatar a “inten¢ao” do autor, isto ¢, o que ele quis
significar com o que disse, dentro de convengdes linguisticas estabelecidas.

No entanto, apesar do contexto linguistico ser um condicionante, de modo a ser
inescapavel para os autores e atores politicos, esses também podem transformar o vocabulario
politico através dos atos de fala. Dessa forma, os contextos linguistico e politico delimitam as
possibilidades de pensamento e expressdo dos autores, mas também d&o a eles margem de acéo,
uma vez que hé a interacdo permanente entre a a¢do discursiva e o préprio contexto linguistico.

Outro importante prisma de abordagem das linguagens politicas é o processo de
formacao da agenda?® governamental e da formulacao de politicas pablicas, nos quais as fungdes
das ideias e dos discursos que buscam legitimar as medidas governamentais tém sido exploradas
pela literatura em ciéncia politica desde a década de 1990.

2 De acordo com Capella (2004, p. 9): “A idéia de agenda pode ser definida como o conjunto de questdes relevantes
na midia, na opinido publica, ou dentro do governo, durante um periodo de tempo. O capitulo inicial do livro de
John Kingdon, Agendas, Alternatives and Public Policies, traz uma epigrafe creditada a Victor Hugo que sintetiza
esse conceito: “mais poderoso do que os exércitos sao idéias cujo tempo chegou”. Uma “idéia cujo tempo chegou”
é aquela que captura a atencdo das pessoas, que se torna discutida pelo publico no dia-a-dia, noticiada em jornais
e revistas, ou que se converte em uma questdo relevante junto ao governo, podendo materializar-se em programas
concretos de acdo governamental. O processo pelo qual as idéias competem para ganhar a atengdo da midia, do
publico, dos altos escalBes governamentais € denominado agenda-setting (formagédo da agenda)”.
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Capella (2006, pp. 1-2) coloca que a abordagem que leva em conta o papel das ideias
na formulacdo de politicas publicas surge como um questionamento da perspectiva sistémica,
predominante nas décadas de 1970 e 1980, que considera o processo como uma “linha de
montagem”: identificagdo de um problema, formulacdo, implementagdo e avaliacdo, o que,
conforme os criticos, torna esse modelo de compreenséo racionalista, legalista e linear. Diante
disso, propde-se uma abordagem que considera as ideias como um “sistema de crengas que
refletem diferentes visdes de mundo” e que produzem realidades, de modo que a disputa em
torno das ideias possui um papel central no processo de producdo de politicas. Assim,
considerando a importancia do discurso, da interpretacdo e da representacdo simbdlica, é
possivel compreender a producdo de politicas mais como um processo de argumentacdo do que
como de aplicacao de técnicas formais para a resolucdo de problemas.

Entre os modelos que enfatizam o papel das ideias, Capella (2006, pp. 2-5) cita 0s
multiple streams (maltiplos fluxos), de John Kingdon (2003), que procura responder por que
alguns problemas despertam a atengdo e o interesse dos formuladores de politicas de um
governo, colocando que a mudanca da agenda resulta da convergéncia de trés fluxos: problemas
(problems); solugdes ou alternativas (policies); e politica (politics).

O primeiro fluxo (problemas) ressalta como uma questdo (condition), entre vérias
outras, desperta a atencdo dos formuladores de politicas, o que depende do modo pela qual
percebem e interpretam alguma “situac@o social”, transformando-a num problema. Para esse
processo, trés variaveis sdo importantes: indicadores (principalmente dados quantitativos que
revelam a necessidade de atencdo a uma questdo); eventos (focusing events, como crises,
desastres ou simbolos que concentram a atencdo num determinado tema, e que geralmente agem
no sentido de corroborar a percepcéo ja existente de um problema); e feedbacks (avaliacdo de
politicas, percepc¢des de servidores e cidaddos, possiveis consequéncias ndo-antecipadas etc.).
De qualquer forma, esse fluxo ndo é capaz de transformar uma questdo em um problema e
colocé-lo na agenda, o que depende da forma pela qual este € definido e articulado.

O segundo fluxo (solugdes ou alternativas) trata do conjunto de ideias disponiveis para
0s problemas, que sdo geradas em comunidades (policy communities), que incluem especialistas
como pesquisadores, assessores, parlamentares, académicos, grupos de interesse etc., que tém
sua atencdo voltada para uma éarea (policy area). E neste fluxo que se da o processo de
confrontacdo das ideias, que podem ser mantidas, reformuladas ou descartadas, conforme sua
viabilidade, ndo so técnica e de custos, mas de acordo com a aceitagdo do publico e dos
formuladores. Quando considerada viadvel, a proposta passa a ser difundida para ganhar

aceitacdo. Importante notar que estas ideias ndo necessariamente sdo consensuais, mas sao
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reconhecidas pela comunidade como relevantes dentre um conjunto de outras potencialmente
possiveis.

O terceiro fluxo ¢ a “politica propriamente dita”, ou seja, as coalizdes, negociagdes e
barganhas politicas. Trés variaveis o influenciam: o ‘“humor” ou “clima” nacional
(compartilhamento das mesmas questdes durante determinado tempo); as forcas politicas
organizadas (principalmente os grupos de pressao e seu apoio ou 0posi¢ao a uma questdo, o que
sinaliza aos formuladores se 0 ambiente é propicio ou ndo a uma proposta); e as mudancas
dentro do préprio governo, principalmente das pessoas em posicdes estratégicas. Tais fatores
podem potencializar, bloquear ou restringir a entrada de determinados itens na agenda. Ainda,
para Kingdon, o inicio de um novo governo seria 0 momento mais adequado para mudancas de
agenda.

Quando esses trés fluxos convergem, ou seja, quando um problema é reconhecido,
solucBes estdo disponiveis e as condi¢Bes politicas sdo propicias, torna-se possivel que uma
questdo ascenda a agenda. Essencial para essa convergéncia € a atuacdo dos policy
enterpreneurs (empreendedores de politicas puablicas), que relnem caracteristicas como
especialidade em determinada questéo, habilidade em representar ideias e posicao de autoridade
no processo decisorio. Sdo eles que unem solugdes a problemas; propostas a momentos
politicos; e eventos politicos a problemas. Dessa forma, 0 modelo de Kingdon tem como cerne
a importancia dos debates sobre as ideias e 0 processo de argumenta¢do, que nao sé atuam no
desenvolvimento de cada um dos fluxos, mas possibilitam a mudanca na agenda, a partir do
papel dos empreendedores.

Outro modelo citado por Capella (2006, pp. 5-8) é o de equilibrio pontuado (punctuated-
equilibrium), dos autores Baumgartner e Jones (1993; 1999), que partem da premissa de que
periodos de estabilidade, com mudancas lentas e incrementais, sdo interrompidos por momentos
de mudanca rapida e intensa (punctuations). Um dos conceitos mais importantes do modelo é
o de policy image® (a forma pela qual uma politica é compreendida e debatida). Elas se
constituem como as ideias que sustentam um arranjo institucional e possibilitam que a

compreensdo sobre a politica (policy) seja comunicada de maneira simples e direta entre 0s

3 De acordo com Capella (2006, p. 6): “As policy images sdo desenvolvidas com base em dois componentes:
informacdes empiricas e apelos emotivos (tone). O tone é considerado pelos autores como fator critico no
desenvolvimento das questdes, uma vez que mudangas rapidas nesses “apelos emotivos” da imagem podem
influenciar a mobilizagdo em torno de uma idéia. Os autores exemplificam este tipo de situacdo na questao nuclear
norte-americana: enquanto a imagem predominante estava associada ao progresso econdmico e cientifico, um
policy monopoly existia em torno desta questdo. No entanto, a partir do momento em que a imagem muda,
focalizando as ameagas de seguranca e degradacdo ambiental, 0 monop6lio em torno desta questdo se esgotou.
Novas imagens podem atrair novos participantes (ou afasta-los), bem como criar oportunidades para promover
questdes (ou desencorajar outras)”.
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membros de uma comunidade (no mesmo sentido de Kingdon), contribuindo para a propagagéo
das questdes, elemento fundamental para a mudanca rapida e 0 acesso de uma questdo a agenda.

Assim como Kingdon, os autores entendem que as questdes politicas e sociais nao
necessaria e automaticamente se transformam em problemas, para isso é preciso que uma
imagem (entendimento acerca de uma politica) faca a ligacdo entre um problema e uma solugédo
possivel, de modo que a criacdo de uma imagem é uma variavel estratégica na mobilizacdo do
governo ao redor de uma questdo. A disputa em torno desse entendimento é também
fundamental na disputa politica, uma vez que os formuladores se dedicam a construcdo de
imagens avaliando os ganhos oriundos de consolidagéo de determinado entendimento. Capella
observa que esse modelo e o de Kingdon possuem grandes semelhancas, tendo como diferenca
o destaque para a importancia da dimensao institucional*, em que as relages entre ideias e
instituicGes sdo a chave para compreender os periodos de estabilidade e mudanca.

Como complemento aos modelos mencionados, Capella (2004, pp. 61-62) também
chama a atencgéo para a abordagem de Deborah Stone (2002), que trata das diversas formas de
definicdo de problemas nos discursos de formulacao de politicas, por meio de diferentes usos
simbolicos da narrativa® (que pode ser de declinio, progresso ou controle); do uso das figuras
de linguagens, como metafora e sinédoque; e do recurso a narrativas numéricas, como
indicadores e estatisticas, que corroboram as concepg¢des de problemas.

Capella coloca que Stone contesta a perspectiva racionalista, para a qual a definicéo de
um problema ¢é feita a partir da identificacdo de objetivos, seguida de uma analise cautelosa
sobre possiveis cursos de acdo para atingi-los. Diante disso, a autora coloca que a definicdo de
problemas se trata de uma “representagdo estratégica de situacdes”. A representagdo consiste
no fato de que “toda descricdo de uma situacdo prioriza um ponto de vista, entre varios outros
possiveis”, e sua qualificagdo como estratégica considera que “essa descri¢ao € deliberadamente

escolhida para promover um determinado curso de a¢do”, o que torna a defini¢do de problemas

4 “A policy image €, portanto, central tanto para a definicdo de problemas quanto para a selegdo de solucdes no
modelo proposto pelos autores, devendo ser considerada no contexto institucional em que é desenvolvida, uma
vez que a autoridade para decidir sobre as questdes pertence as instituicdes (policy venue). Algumas questdes estdo
associadas a competéncia de uma Unica institui¢do, enquanto outras podem estar submetidas a varias competéncias
ao mesmo tempo. Além disso, 0s autores mostram que no sistema de governo norte-americano, as mudancgas na
definicdo das competéncias para lidar com uma questdo sdo bastante freqiientes e envolvem também os niveis
federativos. Dadas estas caracteristicas, a0 mesmo tempo em que os formuladores de politicas procuram assegurar
um entendimento comum sobre as questdes com as quais estdo lidando, procuram também influenciar as
instituices que tém autoridade sobre essas questdes. Uma instituicdo pode ser refrataria aos argumentos
desenvolvidos para dar suporte a uma politica, enquanto outra instituicdo pode aceitar a imagem. A busca de arenas
favoraveis para a difusdo de problemas e solugdes (venue shopping) e a criagdo de policy images estdo, portanto,
fortemente vinculadas” (CAPELLA, 2006, p. 7).

5> Para uma descricdo detalhada dos tipos de narrativas, aplicadas a um estudo de caso (0 MARE — Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado, iniciado em 1995 no Brasil), ver CAPELLA (2004, pp. 75-106).
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essencialmente politica e mediada por representacdes simbdlicas que oferecem interpretaces
sobre um problema e as defendem contra possiveis concepg¢des contrarias.

Dado que existem diferentes modos de representar estrategicamente um problema no
discurso politico, a autora as entende como linguagens especificas, das quais duas se destacam:
as simbolicas e numéricas. As primeiras se tratam de “historias com comego, meio e fim, vildes
e herois, envolvendo mudangas ou transformagdes”, e sdo instrumentalizadas por meio de
figuras de linguagem, como metafora, sinédoque e ambiguidade, permitindo uma margem de
entendimento para uma questdo. Os simbolos ndo possuem um significado intrinseco, mas
dependem de seu uso pelas pessoas, ou seja, séo criados coletivamente (CAPELLA, 2004, pp.
77-78).

A anélise do processo de formacdo da agenda governamental pelo prisma das ideias
permite colocar em evidéncia a escolha de politicas publicas (policies) como um processo de
argumentacdo, em que o diagnostico e a interpretacdo dos problemas pelos empreendedores
politicos tém um papel crucial, uma vez que, a partir da mobilizacdo de elementos simbdlicos,
colocam-se as estratégias para que determinados problemas sejam encarados como legitimos
pelo governo, a partir do reconhecimento de sua relevancia entre os players e para a opiniao
publica, o que faz com que a producéo de politicas publicas seja uma atividade essencialmente
politica e ndo meramente técnica. Da mesma forma, as ideias interagem com as instituicGes,
fazendo com que as estratégias politicas de colocacdo da agenda variem conforme os momentos

de estabilidade ou de crise.

1.3 Institui¢des: crengas, liderancas e legitimidade

Douglass North, uma das principais referéncias da chamada nova economia
institucional, ou neoinstitucionalismo, em obra de 1990, com recente traducdo no Brasil (2018),
entende as institui¢des como “as regras do jogo em uma sociedade” ou, mais formalmente,
como “as restrigdes concebidas pelo homem que moldam a interacdo humana” (p. 13) e
estruturam incentivos em suas diversas modalidades, politicas, sociais ou econémicas.

As institui¢des, ao reduzirem as incertezas, estabelecem uma “estrutura estavel”
(embora nem sempre eficiente) para as interacdes humanas numa sociedade. Apesar de estaveis,
as instituicbes se alteram e, consequentemente, modificam as escolhas disponiveis. Essas
mudangas, no entanto, sdo quase sempre lentas, ocorrendo de modo mais incremental do que
descontinuo e, por isso, s6 podem ser percebidas se colocadas numa perspectiva histérica. As

instituicbes formais, como as leis, sistema politico etc., s&o mais suscetiveis as mudancas
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deliberadas, porém, interagem com as instituicGes informais, como costumes, tradicdes e
cddigos de conduta, que sdo menos permeaveis a acdo politica intencional.

Da mesma forma, o estudo das instituicGes possibilita a elucidacdo da diversidade de
trajetérias de mudancas historicas entre as sociedades, principalmente no que se refere ao
desempenho econdmico, estritamente ligado as caracteristicas politicas de uma sociedade, algo
que, segundo o autor, ndo pode ser respondido satisfatoriamente pela teoria neoclassica
(NORTH, 2018, pp. 18-19).

Assim, a relevancia das instituices como variaveis imprescindiveis para a compreensao
das diferengas de trajetoria entre as sociedades se da em funcao dos custos de transagdo, “que
consistem nos custos de mensurar os atributos valorativos daquilo que é objeto de troca, bem
como nos custos de garantir direitos e de fiscalizar e fazer cumprir acordos”. Desse modo, ¢
dos custos de mensuracdo e de execucdo que emergem as instituicdes sociais, politicas e
econdémicas (NORTH, 2018, p. 53). Disso decorre que quanto maior a complexidade das
relagOes (ou trocas) sociais, mais relevante se torna a confiabilidade das institui¢des e seu papel
na reducdo da incerteza.

Tendo como ponto pacifico o fato de que instituicdes agem como redutoras dos custos
de transacdo, North chama a atencdo para o fato de que, ainda que seja mais facil perceber as
regras sociais formais, as instituigdes informais sdo extremamente importantes, embora sejam
de dificil definicdo e tenham carater difuso. De qualquer forma, as interacdes humanas
cotidianas sdo estruturadas por normas de comportamento e convencdes, que podem ser
respaldadas por regras formais, mas raramente sdo evidente e imediatamente derivadas delas.
Para o autor, a maior prova disso seria o fato de que as mesmas regras formais geram resultados
diversos se aplicadas a sociedades diferentes. As instituicdes informais “provém de
informagdes socialmente transmitidas” e configuram o que chamamos de “cultura”. Essa, por
sua vez, “proporciona um sistema conceitual baseado na lingua para que se codifiquem e se
interpretem as informacdes que os sentidos apresentam ao cérebro” (NORTH, 2018, pp. 69-
71).

Dessa forma, para North, as preferéncias e percepgdes subjetivas, como nocles e
ideologias, ndo so interagem com as institui¢cbes formais, como ndo mudam imediatamente em
reacéo a elas. E dessa interacio e tensio que derivam as mudancas incrementais e a dependéncia
da trajetoria.

Para melhor ilustrar essa relagdo entre restrigdes formais e informais, o autor coloca que
a diferenca entre elas é de grau: “imagine-se um continuum que va de tabus, costumes e

tradicdes em um extremo a constitui¢des consignadas no outro”. No entanto, € a crescente
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complexidade das rela¢fes sociais que torna rentavel a formalizagdo das restricGes. Ainda, as
regras formais podem, por um lado, complementar e intensificar as normas informais ou, por
outro, podem revisa-las ou substitui-las. Da mesma forma, existe uma ‘“hierarquia” entre as
restricdes formais, que vao desde regras politicas e juridicas até regras econdmicas e contratos,
ou seja, vao de regras gerais a estipulagfes especificas, sendo mais custoso modificar as
primeiras do que as Ultimas (NORTH, 2018, pp. 85-86).

Diante desse cenario de tensdes e interagdes no ambito institucional, formal e informal,
0 autor investiga os fatores que levam a diferentes padrdes de evolugédo social, politica e
econémica ao longo do tempo e do espaco, questionando, principalmente, o que faz com que
padrdes ineficientes persistam. Diante da variedade de problemas, climas, recursos e
capacidades disponiveis para as primeiras sociedades humanas, North coloca como natural a
diversidade de solucbes encontradas, mas que seria crivel que elas tenderiam a convergir com
o tempo, conforme diminuissem os custos das informacGes. No entanto, o contraste persiste.

3

O autor entende o termo “eficiente” como “uma condi¢gdo em que o conjunto de
condicionamentos vigente gera crescimento econdomico”, ou seja, “instituigdes que possibilitam
as partes da troca auferir cada vez mais 0s ganhos com o comércio vado crescer em relacdo
aquelas que deixam de efetuar esse potencial”. Da mesma forma, a persisténcia de modelos
ineficientes seria devida a “dependéncia da trajetéria”: uma vez iniciado determinado curso, ele
tende a prevalecer (NORTH, 2018, pp. 157-159).

A dependéncia da trajetdria, no entanto, ndo se trata de algo inevitavel ou preordenado,
mas de um resultado de escolhas, politicas e econémicas, diante de possibilidades reais que se
apresentam ao longo do tempo®. Trata-se de “um modo de estreitar conceitualmente o conjunto
de escolhas e encadear a tomada de decisdes no decorrer do tempo”. Assim, quando uma
trajetdria tem inicio num determinado curso, varidveis como “externalidades da rede, o processo
de aprendizado das organizacdes e a modelacdo subjetiva das questdes em jogo, historicamente
derivada, reforcam o curso”. Porém, ao mesmo tempo em que podem gerar eficiéncia e
desenvolvimento, um conjunto inicial de instituicdes podem ensejar desincentivos a atividade
produtiva que, por sua vez, sdo aproveitados por grupos de interesse que visam se beneficiar
dos condicionamentos vigentes (NORTH, 2018, pp. 168-169).

Outro aspecto da dependéncia da trajetoria € o fato de, em cada sociedade, as mudancas

ocorrerem na forma de adaptacfes marginais, que sao suscitadas a partir de questdes imediatas

& Um dos exemplos de dependéncia da trajetoria citado por North (2018, pp. 164-168) é a Ordenanca do Noroeste
nos EUA, no final do século XVIII, em que mudangas incrementais e marginais, a partir da acdo dos
empreendedores politicos e econdmicos, interagiram com os precedentes do direito inglés e colonial.



36

que requerem solucdo, que por sua vez serd determinada pelo relativo poder de barganha dos
players, ou seja, dos grupos organizados que evoluiram em seus respectivos contextos
institucionais. Dessa forma, o ajuste € marginal porque emerge dos arranjos institucionais
precedentes e seus resultados vao variar conforme o poder de barganha dos grupos que
constituem uma determinada sociedade. Assim, como se deparam com diferentes historias
pregressas e feedback incompleto sobre as consequéncias, os atores dispbem de modelos
subjetivos diferentes e por isso fazem escolhas de diretrizes diversas, fazendo com que o ajuste
marginal ndo conduza a convergéncia. Como exemplo, o autor cita a Constituicdo dos EUA,
que inspirou Varios outros paises, mas sem gerar resultados semelhantes. Isso se deve ao fato
de que, ainda que as regras formais sejam basicamente as mesmas, 0S mecanismos e
procedimentos de aplicacdo, bem como as normas de comportamento e 0s modelos subjetivos
dos atores ndo o sdo (NORTH, 2018, pp. 172-173). No mesmo sentido de
interdependéncia entre as variaveis, o autor considera que os condicionamentos institucionais
direcionam as margens nas quais 0s atores podem agir, ou seja, constata a interacdo entre as
regras do jogo e a conduta dos atores. Desse modo, se empresas, sindicatos, partidos, comissoes
parlamentares etc., se dedicam a uma “atividade improdutiva” ¢ porque os condicionamentos
institucionais geram uma estrutura de incentivos para essa atividade. Diante disso, ressalta-se o
papel das “nog¢des e ideologias”, que agem como construtos subjetivos a partir das quais os
atores interpretam o mundo e fazem escolhas. Por esse motivo, North vé uma inextricavel
relacdo entre economia e politica, em que um conjunto de condicionamentos institucionais
molda as relacdes de troca entre essas duas esferas e determina o funcionamento de um sistema
politico-econdmico. De qualquer forma, novamente na tentativa de esclarecer o carater ndo
determinista de sua teoria, 0 autor coloca que as alteragdes na trajetoria’ sio ensejadas por
consequéncias ndo intencionais das escolhas ou por forcas exdgenas, e que reversdes de
trajetdrias (de estagnacao para crescimento ou o contrario), apesar de poderem decorrer dessas
fontes, geralmente ocorrem por mudancas no regime politico (NORTH, 2018, pp. 184-188).
A partir da analise de North, podemos observar como o autor ressalta a importancia da
politica e suas relagdes necessarias com a economia e a cultura — esta Ultima no sentido de
crengas e interagdes sociais. Ainda que a dependéncia da trajetoria seja um “pesado” fator
condicionante, é possivel entender que a politica desempenha um papel fundamental nos
momentos de transformacéo, sem que se deixe de notar que a atuacéo dos agentes ocorre dentro

dos condicionamentos institucionais, e que as mudangas oriundas de suas a¢0es sdo marginais

7 No restante do capitulo 12 (pp. 189-196), North cita como exemplos as trajetorias de Inglaterra e Espanha entre
os séculos X111-XVI, bem como de seus respectivos processos de colonizagéo.
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e incrementais. De qualquer forma, é a agdo politica, considerada como a a¢do dos grupos
econdmicos, sociais etc., que influenciam as regras do jogo e transformam crencas difusas em
agendas.

Na ciéncia politica, o paradigma neoinstitucional aparece como hegeménico (PERES,
2008, p. 53) e se divide em trés versdes: historico, socioldgico e de escolha racional. Todas elas
surgem como reac0es as perspectivas behavioristas predominantes nas décadas de 1960 e 1970,
e tém a caracteristica comum de procurar elucidar o papel desempenhado pelas instituices na
determinacdo dos resultados sociais e politicos (HALL e TAYLOR, 2003). A despeito das
diferengas fundamentais entre as trés vertentes, ndo vemos a necessidade, nos limites deste
trabalho, de explorar mais detalhadamente as especificidades de cada uma delas. Diante disso,
ressaltaremos algumas caracteristicas do institucionalismo sociolégico, que podem
complementar nossa analise tedrico-metodoldgica.

Surgido no cenério da teoria das organizacGes, na década de 1970, o institucionalismo
sociolodgico contesta as nogdes de “racionalidade” e “eficiéncia” associadas as organizacdes
burocraticas modernas (como ministérios, empresas, grupos de interesse etc.) e ressaltam que
seus procedimentos institucionais ndo sdo utilizados apenas por serem “mais eficazes”, mas
também devem ser considerados como praticas culturais, semelhantes aos mitos e cerimoénias
elaborados pelas diversas sociedades. Dessa forma, integram as variaveis classicas da ciéncia
politica, como regras, procedimentos e normas formais, fatores como sistemas de simbolos,
esquemas cognitivos e modelos morais, que oferecem “padrdes de significacdo” a agdo humana,
rompendo com a dicotomia conceitual entre “institui¢des” ¢ “cultura”, tendendo, inclusive, a
redefinir a Gltima como sinbnimo da primeira.

Outro aspecto distintivo dos socioldgicos é sua explicacdo do surgimento e das
mudancgas nas praticas institucionais. Ao contrario dos adeptos da escolha racional, que
explicam esses fendmenos pela eficacia na satisfacdo das finalidades materiais dos atores, 0s
institucionalistas sociolégicos ressaltam a legitimidade social, ou seja, a adocdo de formas e
praticas institucionais em funcdo de seu valor largamente reconhecido num ambiente cultural
mais amplo®. Assim, a investigacdo nesse sentido se da na diregdo da tentativa de compreender

o que confere “legitimidade” a alguns arranjos institucionais em detrimento de outros, o que se

8 “Neil Fligstein sustenta que os empresarios fizeram essa escolha por conta do valor que acabou sendo atribuido
a essa no¢do em numerosos foros profissionais dos quais participavam, e porque essa escolha ratificava seu papel
social e sua visdo do mundo. Da mesma maneira, Yasemin Soysal sustenta que a politica de imigracdo adotada
por numerosos estados foi levada a efeito, ndo porque fosse mais funcional para cada Estado, mas porque a nova
concepgdo dos direitos do homem proclamada pelos regimes internacionais fazia parecer apropriada essa politica
enquanto outras pareciam ilegitimas aos olhos das autoridades nacionais” (HALL e TAYLOR, 2003, pp. 211-212).
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trata, em Ultima andlise, de uma reflexdo sobre as origens da autoridade cultural (HALL e
TAYLOR, 2003, pp. 207-212).

Partindo do institucionalismo socioldgico, é possivel ultrapassar ainda mais a dimenséo
“técnica” ou “racional” das institui¢des e reafirmar seus aspectos politicos, sociais e culturais.
Dessa forma, as instituices e as mudancas institucionais estdo inseridas num contexto cultural,
que necessita ser mobilizado pelos atores politicos. Ainda, as possibilidades de transformacGes
nas instituicdes dependem da interacdo com elementos culturais e comportamentais de cada
sociedade, ndo se tratando, portanto, de um processo universal.

A recente obra Brazil in Transition (ALSTON et al., 2016), analisa o processo de
mudanca institucional no Brasil entre 1964 e 2014. Com base em autores como Douglass North,
a obra traz como pressuposto a ideia de que as instituicdes, formais (Constituicéo, leis, sistema
politico etc.) e informais (cultura e comportamento), sdo a chave de compreensao do processo
de desenvolvimento dos paises, sempre dependente do contexto histérico. Dessa forma, as
crencas pactuadas entre as redes dominantes® perdurariam e se reforcariam por certo periodo,
mas entrando em crise em alguns momentos, quando as elites passam a perceber desvantagens
no sistema de incentivos politicos e econdmicos, 0 que abriria janelas de oportunidade para o
estabelecimento de novos pactos. No entanto, as mudancas dependeriam das liderancas, ou
seja, de como alguns atores com acesso ao poder e ao estabelecimento das regras conseguiriam
transformar as crencas difusas numa agenda politica e econémica.

Partindo do dado de que os processos de mudanca social, politica e econdmica ndo
ocorrem em um vacuo historico, os autores consideram que, num determinado contexto,
existem grupos e organiza¢des com poder politico suficiente para influenciar nas mudancas
legais formais em uma sociedade. Essas organizagdes constituem o que chamam de rede
dominante, e possuem poder de pressdo e influéncia nas decisdes politicas, bem como procuram
manter seus ganhos, sejam econémicos, politicos ou de reputacdo. Os atores que fazem parte
dessa rede possuem uma Visdo subjetiva de como as instituicbes podem afetar seus
“resultados™°.

Assim, sdo as crencas sobre como o mundo funciona que guiam as escolhas da rede
dominante acerca de quais instituicdes seriam mais adequadas para gerar os resultados

desejados. Da mesma forma, as instituicdes precisam ser coerentes com as crencas das redes

® Tradugdo livre da expressdo dominant network, que também pode ser traduzida como coalizdo dominante.
Optamos pelo uso da palavra rede pelo fato de remeter a um significado mais amplo, que inclui ndo apenas as
coalizBes politicas, mas todos 0s grupos e atores que fazem parte da elite com poder de influéncia nas decis6es
politicas.

10 Tradugdo livre da palavra outcomes.
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dominantes e, mesmo que as organiza¢bes tenham diferentes interesses e preferéncias, é
necessario algum grau de consisténcia entre elas, enquanto as leis escolhidas vdo depender do
poder de barganha de cada grupo e das relagdes estabelecidas na rede. No entanto, quando
ocorre algum tipo de crise, as crencas de alguns desses atores se tornam maleaveis.

E nos periodos de crise que se abrem as janelas de oportunidade, onde as liderancas
desempenham um papel fundamental. Porém, as liderancas ndo agem sozinhas, mas
coordenadas com outras organizacdes com poder na rede dominante, que permitem que
mudancas incipientes venham a tona. Os lideres em questao dispdem de autoridade moral, que
dé a eles maior capacidade influenciar a rede dominante e a opinido pablica para que aceitem
novas crengas durante as janelas de oportunidade. Assim, as instituicdes mudam na medida em
gue mudam as crencas e, através de reiteradas mudancas nos resultados, o “aprofundamento
institucional”!! solidifica crencas fundamentais, bem como a rede dominante que se beneficia
das instituigoes.

Enquanto os resultados correspondem as expectativas, as mudancas nas leis sdo apenas
marginais, o que faz com que as sociedades estejam mais ou menos em “piloto automatico”.
Quando algum fator, enddgeno ou exdgeno, afeta o piloto automatico, econdmica ou
politicamente, ou seja, quando os resultados divergem significativamente das expectativas, séo
ensejadas mudancas nas crencas e nas instituicdes, o que abre as janelas de oportunidade para
acéo das liderancas (ALSTON et al., 2016, pp. 24-26).

Entender as mudancas institucionais a partir do papel das liderancas traz novamente a
tona a dimensdo politica do processo. Essas transformacgdes, no entanto, ndo ocorrem por
voluntarismo ou mesmo pelo fato de as redes dominantes possuirem poder de legislar. De outro
modo, as transformacdes legais — ou das institui¢cdes formais — sdo geralmente incrementais e
variam pouco em periodos de estabilidade (lembrando, conforme citado por North, que estavel
nem sempre é eficiente). Dessa forma, os periodos de crise propiciam mudancas mais
profundas, que dependem de um rearranjo das crengas entre as elites, mas, principalmente, de
como as liderancas conseguem, de fato, articular os novos pactos, as novas percepcoes
subjetivas, com as possibilidades de ag&o do governo, permitindo a ascenséo de novas agendas.

Estabelecendo um didlogo entre essa concepgdo e a de Lustosa da Costa, que trata da
historia da administragdo publica tendo o Estado enquanto objeto fundamental, chamando a
atencdo para suas nuances e seus diversos aspectos, que afastam a ideia de um objeto univoco

e universal, colocamos que nossa abordagem vai em direcdo a analise dos atores que

11 Tradugdo livre de institutional deepening.
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influenciam o poder do Estado e o processo decisorio, sejam eles grupos de interesse, politicos
e, mais especificamente, aqueles responsaveis pelas reformas, que amalgamam a atividade
politica e “técnica”. Esses, por sua vez, sdo condicionados pela cultura politica, pelo
vocabulario politico e pelas instituicdes, mas ao mesmo tempo possuem margem de acdo — e
poder politico, de fato — para ensejar transformagdes nesses ambitos, principalmente nos
momentos de crise.

Isso ocorre, porém, na medida em que se reconhece, entre as redes dominantes,
principalmente, mas também entre a sociedade em geral, ainda que de maneira difusa, a
legitimidade das mudancas propostas e se rearranjam 0s pactos e incentivos, constituindo novos
sistemas de crencas, que nao sdo totalmente inéditos, mas interagem com a cultura politica, com
a linguagem politica e com as instituicdes precedentes.

A fim de esclarecer a forma pela qual pretendemos aplicar as consideracfes tedrico-
metodoldgicas feitas ao objeto especifico da tese, deixamos aqui explicitado que usaremos de
maneira mais direta as abordagens neoinstitucionalistas, relativas as crengas e trajetorias, bem
como aquela sobre formacdo de agendas, referente a como o tema da reforma administrativa
participa, em diferentes gradac@es, das principais preocupacdes de cada governo e, mais ainda,
0 papel dos empreendedores enquanto agentes catalizadores.

No entanto, como se tratam de abordagens que fogem aos paradigmas da pesquisa mais
“tradicional” em historia, entendemos como necessaria a discussao feita, no sentido de
aproximar essas ferramentas de interpretacdo daquelas mais “classicas” da historia politica,
demonstrando que, embora o tema da histéria da administracdo publica seja incipiente e escasso
na historiografia, ndo pretendemos dar a ele um tratamento excessivamente heterodoxo.

Exemplificando: a cultura politica, em nossa anélise, conforme mencionado, possui um
carater mais difuso, no entanto, pode se aproximar da ideia de crencas, que permite identificar
especificidades maiores sobre ideias e valores dos atores politicos dentro de uma situacao
politica determinada. O mesmo ocorre com as no¢des de “representacdo” e “historia em seu
fazer-se”, presentes em Rosanvallon; as linguagens politicas se aproximam da forma como o0s
empreendedores, enquanto atores politicos, legitimam e justificam o fato de que um
determinado tema — as reformas administrativas, no caso — deve ser algado a agenda
governamental. Processo semelhante ocorre quando levamos em conta as consideracdes de
Remond sobre as margens de autonomia da esfera politica, procurando afasta-la de um
condicionamento “estrutural”. Dessa forma, a metodologia a ser empregada se d4 num sentido
de possibilitar um norte de compreensao, e ndo necessariamente de encaixar o objeto dentro de

uma concepcao estrita e pré-determinada.
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Em suma, especificando ainda mais, para aplicar o contextualismo linguistico ao objeto,
seria necessario fazer um levantamento minucioso sobre os “autores menores” do recorte em
questdo; para tratar estritamente da cultura politica, seria indispensavel inventariar as culturas
politicas das geracdes em torno do momento investigado, e assim por diante. Dessa forma, nos
limites de nossa proposta e objetivos, entendemos como suficiente e eficiente a abordagem em
torno das nogdes bésicas de crencas, agendas e empreendedores para compreender as reformas
administrativas sob o prisma da acdo dos governos militares e, principalmente, da

tecnoburocracia civil.

1.4 Reformas administrativas: defini¢cdes e contexto internacional

Feito o tratamento das especificidades e possibilidades de abordagem no ambito da
historia da administracdo publica, tendo como foco estabelecer ferramentas para analisar as
reformas administrativas, cabe explicitar uma definicdo das Gltimas, enquanto fenémeno
historico, politico e administrativo. Em trabalho sobre a falha sequencial das reformas
administrativas, Rezende (2002, p. 50) oferece a seguinte definicéo:

As reformas administrativas sdo politicas publicas, cujo objetivo ltimo é a
elevagdo da performance de um dado sistema burocratico. Diante de um
declinio de performance, ou mesmo da necessidade de introduzir ganhos de
eficiéncia, efetividade e eficacia na administracdo publica, 0os governos
formulam politicas e programas governamentais voltados para criar as
condigbes necessarias para a elevacdo da performance. As reformas
administrativas usualmente sdo programas que se voltam para elevar a
performance por meio da agdo combinada em dois fronts:

a) introduzir ganhos de racionalidade na gestao financeiro-fiscal do Estado; e
b) promover um conjunto de mudancgas institucionais visando as
transformacdes nas estruturas de controle, gestdo e delegacéo entre as diversas
partes do sistema burocratico.

No entanto, para além dessa consideracdo geral, o autor coloca que o sentido das
reformas depende dos contextos historicos em que sdo formuladas e implementadas, e de seus
objetivos especificos. Do mesmo modo, reformas administrativas sdo constantes em diversos
paises, embora muitas vezes apresentem “falhas sequenciais”, isto €, ndo atingem seus objetivos
colocados, sendo descontinuadas ou abandonadas, de forma que sdo “muito faceis de iniciar,
porém, muito dificeis de manter”. Esse fenomeno pode ocorrer por diversos fatores, dos quais
os mais destacados pela literatura sdo, resumidamente: o “fator democracia”, ou seja, uma
“correlacdo negativa” entre democracia e sucesso das reformas, uma vez que se o ultimo
aspecto se torna altamente dependente do consenso entre os diversos grupos de interesse; 0

“fator baixa performance”, ou seja, quando ja existe um histdrico deste fator, o proprio interior
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da burocracia dificulta a reforma; e a relagdo entre descentralizagdo e desequilibrio fiscal, isto
¢, quando a descentralizacdo se torna um obstaculo ao ajuste fiscal, de modo que “a prioridade
pelo ajuste fiscal, nestes casos, esta diretamente associada ao maior grau de controles
burocraticos, inibindo propostas de ampliacdo de elementos necessarios a performance, tais
como: autonomia, responsabilidade e reducdo dos controles tradicionais”. Esse fator, todavia,
pode ndo ocorrer. “Quando os interesses em torno da questédo do ajuste fiscal e da mudanga
institucional demandam controle de forma compativel, e ndo contraditoria, demonstram 0s
casos no mundo real, é possivel alinhar os interesses em torno de uma agenda comum para
implementar a reforma. Quando ndo, as chances para a falha sequencial sdo consideraveis”
(REZENDE, 2002, p. 52).

Dessa forma, a temporalidade das reformas administrativas seria diferente, mais lenta
em comparacdo a reformas politicas e econdmicas, o que também derivaria de uma série de
fatores, como a maior necessidade de tempo para se avaliar o impacto das mudangas
administrativas; a resisténcia por parte dos setores potencialmente atingidos pela reforma; a
dificuldade na implementacdo, que demandaria apoio politico, popular e gestdo eficiente ao
longo do tempo; o fato das reformas buscarem solucionar “problemas antigos”, o que, em
momentos posteriores, criaria a necessidade de lidar com novos problemas, fazendo com que
0s objetivos iniciais devessem ser reformulados, algo nem sempre percebido e bem aceito pelos
atores incumbidos das reformas. Isso ndo significa, porém, que todas as reformas
administrativas estariam ‘“fadadas ao fracasso”, mas que demandam amplo consenso,
continuidade e um design flexivel, adaptavel, em seus objetivos, no processo de implementacéo
de uma reforma especifica.

Pollitt e Bouckaert (2017, p. 2) oferecem uma outra defini¢do: reformas administrativas
sdo tentativas deliberadas de mudar estruturas, processos e/ou culturas das organizacfes do
setor publico com o objetivo de fazer com que funcionem melhor. Essa descricdo,
intencionalmente aberta, de acordo com os autores, demonstra a amplitude do fendmeno. Mudar
“estruturas e processos”, por exemplo, pode significar: reorganizacdo de Ministérios e outros
orgdos; diferentes processos de recrutamento, treinamento, promogdo, avaliacdo etc. de
servidores; mudancas nas relagdes entre cidaddos (usuarios) e servigos publicos. “Culturas”
podem ter uma definicdo vaga, que depende das pretensdes dos atores incumbidos da reforma.
“Funcionar melhor” pode significar gastar menos, ser mais transparente (accountability) ou
atingir determinados objetivos. Da mesma forma, algumas vezes, existirdo tradeoffs entre
determinados elementos, de modo que pode se conseguir eficiéncia (melhorar meios, reduzir

custos, aumentar transparéncia) sem eficécia (atingir determinados fins) ou vice-versa. Diante
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disso, os “reformadores” (decision makers) sdo obrigados a fazer escolhas, decidindo o que é
mais importante no momento, ndo devendo esperar conseguir atingir todos os objetivos ao
mesmo tempo — embora frequentemente afirmem, em sua retorica, essa possibilidade.

Do exposto, podemos destacar que apesar de tocarem na burocracia, isto €, na
administracdo do Estado, as reformas administrativas sdo decisdes politicas, tendo seu
momento inicial em um governo especifico, embora o entendimento acerca da necessidade de
fazé-las possa vir de governos anteriores e sua continuidade ou néo caiba as decisdes de gestdes
posteriores. Os motivos que levam a uma reforma administrativa sdo multiplos, bem como seus
objetivos sdo abrangentes, de modo que seus resultados dependem do grau de
comprometimento, por parte de politicos, burocratas e sociedade em geral, ao longo do tempo.
As reformas se relacionam com outras politicas adotadas pelos governos, como politica fiscal,
econbmica, formato institucional etc., sendo que a prioridade dada a area administrativa varia
conforme a combinacéo de agendas.

De qualquer forma, ainda que as definigdes arroladas anteriormente possam ser
utilizadas para explicar e sumarizar, genericamente, qualquer iniciativa de reforma
administrativa, os trabalhos dos autores citados se inserem no contexto das reformas inspiradas
pela chamada New Public Management (NPM)*2, a nivel internacional, e da reforma gerencial
do Estado, no ambito nacional, que ganharam relevo na década de 1990. No entanto, antes dessa
tendéncia modificar os paradigmas da administracdo publica, outros parametros internacionais
serviram de base para as reformas do inicio da segunda metade do século XX, na qual se insere
o principal objeto da pesquisa aqui realizada.

Partindo das reformas realizadas em Portugal entre 1950-1970, Ana Carina Azevedo
(2019) elucida as influéncias internacionais nos modelos de reforma no pos-guerra, que tiveram
lugar ndo apenas na Europa, mas também na Africa, Asia e América Latina®®. Tal tendéncia
procurava, a0 mesmo tempo, tornar o Estado menos dispendioso e mais racional, bem como

aumentar seu papel enquanto indutor do desenvolvimento econdmico e do bem-estar social. Da

12 De maneira panoramica, a NPM surge como uma reagdo as disfungdes e ineficiéncias do chamado modelo
burocratico ou weberiano. Iniciada nos paises anglo-sax@es na década de 1980, a NPM tem como pilares a
descentralizacdo, a transparéncia e o foco nos resultados, todos entendidos no sentido de um redimensionamento
das funcBes do Estado. Apesar de algumas nuances, houve clara influéncia dessa corrente teérica/modelo de
administracdo na reforma de 1995-1998 no Brasil. Para maiores detalhes ver o Capitulo 4 — “A Reforma Gerencial
e a New Public Management” da Tese de LEITE (2019).

13 “Na Europa, a reconstrugdo e reconstituicdo econdmica do continente necessitava basear-se em uma fungéo
publica eficiente, mais desenvolvida e com novas funcdes nos planos econdmico e social. Na Africa e na Asia, a
vaga de independéncias do pds-guerra fizera nascer novos Estados, nos quais a Administragdo Publica teria de ser
reorganizada de acordo com novas logicas. Na América Latina, os Estados Unidos da América (EUA) entendiam
a necessidade do desenvolvimento econémico e social, assente em administragdes publicas s6lidas, como um
elemento essencial para o evitar da disseminagéo de doutrinas socialistas” (AZEVEDO, 2019, p. 962).
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mesma forma, passou-se a considerar ineficientes e com baixa produtividade os métodos de
trabalho na administracdo publica dos diversos paises, além da fuga de quadros qualificados
para o setor privado, que oferecia melhores condicdes. Diante disso, na década de 1950, criou-
se 0 consenso, inclusive por parte de organismos internacionais, como a Organizacao das
NacBes Unidas (ONU) sobre a necessidade de reformas administrativas ao redor do mundo,
independente da situacdo politica e econdmica dos paises. Ainda, o desenvolvimento das
“Ciéncias da Administragao” acompanharia esse processo, a nivel tedrico e pratico, procurando
estabelecer métodos cientificos de conducéo da administracéo publica e capacitar quadros.

Assim, se estabelece o paradigma da chamada administragdo para o desenvolvimento,
que colocava, na década de 1950, a necessidade de adotar principios de Organizacao e Métodos
(O&M) e de simplificacao de trabalhos, através 6rgéos centrais de planejamento administrativo,
por sua vez ligados a 6rgdos de planejamento econémico no interior dos governos nacionais.
Da mesma forma, para comandar esse processo, deu-se énfase na capacitacédo e participacéo de
funcionarios em cargos de chefia. Seria nos anos 1960, porém, a fase de maior expansao desse
modelo, contando com a participacdo de outros organismos internacionais, como a OCDE
(Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico) e a AEP (Agéncia Europeia
de Produtividade). Paises como Portugal e Espanha passam a implantar técnicas oriundas do
setor privado na administracdo publica, principalmente na gestdo de servidores, bem como nas
areas de orcamento e planejamento. Essas mudancas visavam um tipo de administragdo “menos
legalista” e voltado ao aumento da intervengdo do Estado e a expansdo dos quadros do
funcionalismo. Na mesma década, Franca, Holanda e Alemanha adotam avaliacdes de
eficiéncia do servico publico, além de métodos que tinham o objetivo de racionalizar a
administragdo e aumentar sua produtividade.

Azevedo observa casos fora da Europa, em paises tdo diversos como Colémbia, india,
Jordania e Vietnd, que, apesar das especificidades nacionais, empreenderam reformas

relativamente semelhantes. Ainda, em varios paises, 0 servico publico era considerado

14 A ONU reconhecia a urgéncia de colocar a disposicio dos Estados-membros os métodos administrativos mais
eficientes, garantindo efetivas transferéncias de conhecimento e assisténcia técnica, de modo a assegurar 0
desenvolvimento sustentado e a difusdo das Ciéncias Administrativas no mundo (UNO, 1948). Em 1949, 24 paises
solicitariam assisténcia técnica da ONU nos dominios da Administragdo Publica, por meio do pedido de 120
bolsas, das quais 38 foram concedidas, tendo sido iniciadas no ano seguinte (UNO, 1948). Teve inicio, também,
uma colaboragdo com o Instituto Internacional de Ciéncias Administrativas (IICA) [criado na década de 1930, a
partir de organismos originados na Europa na década de 1910], que resultou na publicacdo de uma série de
monografias e de estudos comparativos relativos a Administracdo Publica que foram usados em projetos de
formacao em todo o mundo, inclusive naqueles que ndo eram diretamente patrocinados pela ONU” (AZEVEDO,
2019, p. 964).



45

desprestigiado em termos de rendimentos, de modo que muitos funcionarios possuiam um
segundo emprego no setor privado, o que trouxe a necessidade de rever regimes de trabalhos e
escalas salariais. Ao mesmo tempo, no ambito internacional, considerava-se que, embora
levando em conta as caracteristicas locais, as estruturas administrativas deveriam ser simples,
com o menor numero de servicos possivel, fungdes claramente definidas e procedimentos
uniformes. Para isso, seria necessario coordenar os esfor¢os de modernizagdo administrativa
com a atividade dos outros setores do governo, como Ministérios e afins, sendo desejavel,
inclusive, a existéncia de um o6rgao especifico de reforma administrativa, estreitamente ligado
ao Executivo.

A autora também chama a atencdo para o fato de que, apesar da notavel influéncia
internacional, o “Estado Novo” portugués apresentava sua reforma administrativa como um
projeto genuinamente nacional e que a literatura sobre o caso especifico da maior énfase a
conjuntura econémica e politica que levou as reformas do que as tendéncias administrativas
mundiais. Ainda, embora as reformas administrativas ocorridas na Europa tenham acontecido
em regimes democraticos, em Portugal foi considerada um meio para legitimar e manter a
ditadura. Como veremos no capitulo seguinte, as reformas administrativas na ditadura militar
brasileira serviram como um dos sustentaculos do regime, porém, diferente do caso portugués,
os reformadores deixavam claro, em muitos momentos, a inspiracdo internacional das
iniciativas.

A administracdo para o desenvolvimento seria uma grande tendéncia entre 0s paises
“subdesenvolvidos” e “em desenvolvimento”. Alias, de acordo com Gant (2006) foi justamente
nesse contexto que tais termos passaram a ser amplamente utilizados. Muitos desses paises,
recém-independentes no pdés-guerra, contavam apenas com uma “administra¢do tradicional”,
tendo como fungdes primordiais a garantia de “lei e ordem” e a provisdo de alguns servigos
basicos, como infraestrutura. Eram excessivamente centralizados na capital e seus quadros eram
precariamente capacitados. Assim, diante da necessidade de se desenvolverem, passaram a
adotar reformas administrativas. Com isso, a ideia de “desenvolvimento” e “administragdo para
o desenvolvimento” passou a aparecer nos programas econdmicos de paises da Africa, Asia e
América Latina, dando origem aos chamados planos quinquenais (five-year plans). Da mesma
forma, se iniciaram programas de capacitacdo de funcionarios, principalmente os de “médio
escalao”, intermediarios entre a cupula do governo e os niveis mais baixos da burocracia, em
consonancia com a “administracdo setorial”, que procurava estabelecer as acdes do governo em
cada &rea, conforme as diretrizes gerais, a fim de melhorar a alocacéo de recursos, levando em

conta o orgamento disponivel.
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Outra faceta do modelo era a descentralizagdo, que teria como objetivo principal
“desobstruir” a administragao tanto quanto possivel, delegando autoridade. Tal processo tinha
como objetivo ndo apenas promover o desenvolvimento, mas desenvolver a prépria
administracao, refor¢ando a capacidade de “inovagdo” da burocracia. Também importante era
a acdo dos Ministros de Estado, que deveriam ter habilidades de gestdo para coordenar as
diversas agéncias sob seu espoco e dialogar com associa¢des privadas, como as de empresarios
de diversos setores, a fim de realizar os planos de desenvolvimento.

Ainda que a descentralizacdo, em alguns aspectos, fosse considerada uma medida para
fortalecer a propria burocracia, as décadas de 1950 e 1960 foram marcadas pela centralizag&o,
de acordo com Rondinelli (2006), no financiamento e administracéo dos servicos publicos, bem
como na infraestrutura e planos de desenvolvimento econémico nos paises industrializados e
em desenvolvimento, principalmente por meio das empresas estatais (state-owned enterprises
- SOESs). Porém, nas décadas de 1970 e 1980 o quadro comecar a se reverter. Criticos da
centralizag&o iriam argumentar que 0s governos centrais ndo teriam a capacidade adequada para
organizar e oferecer servigcos as comunidades locais de forma eficiente e equitativa, em razao
de sua prioridade em relacdo as questdes macroeconémicas e de estabilidade politica, fazendo
com que outras areas fossem desatendidas.

Somou-se a isso a crise econdmica mundial do periodo, que deixaria 0s governos
centrais com menos capacidade de amplo investimento. Com isso, iniciaram-se pressdes no
sentido de abertura econbmica, privatizacbes de empresas estatais e descentralizacdo
administrativa. Ainda, os processos de redemocratizacdo na América Latina, apds ditaduras
militares, como no Brasil e na Argentina, fizeram com que liderancas politicas locais, como
governadores, clamassem pela descentralizacdo, entendida como uma forma de reforgar a
institucionalidade democratica. A centralizag¢do era considerada responsavel pelos “gargalos”
da administracdo publica, causados pelo excesso e pela ineficiéncia de planejamento
governamental.

Diante disso, descentralizar significaria reduzir os complexos procedimentos
burocraticos na tomada de decisGes e implementacdo de politicas publicas, além de permitir
que o0s governos e o setor privado expandissem sua atuagdo. No entanto, o autor sugere que a
descentralizagdo nem sempre traz bons resultados, uma vez que pode “despadronizar”
determinadas rotinas e servicos, perder ganhos de escala e controle sobre recursos escassos.
Ironicamente, aponta, para ser efetiva, a descentralizagéo necessita de refor¢o da capacidade de

administracdo por parte do governo central, o que requer leis, regulacGes e diretrizes que
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definam claramente as relacfes e responsabilidades nos diferentes niveis de governo e
organizagoes.

Tratando mais especificamente da Ameérica Latina, Wahrlich (1974) traca uma
comparacdo entre reformas administrativas empreendidas por cinco paises da regido: Brasil,
Colbmbia, Venezuela, Panamé e México. A apresentacdo dos estudos de cada pais foi feita no
Seminério Interamericano de Reforma Administrativa, realizado no Rio de Janeiro, em 1973,
organizado pela FGV, sob o patrocinio do Ministério do Planejamento e Coordenacao Geral
(MPCG).

De acordo com a autora, foram encontradas mais semelhancas do que diferencas, sendo
que as ultimas decorreram “na maioria das vezes, aparentemente menos de opgoes deliberadas
da parte dos responsaveis pela reforma, do que do contexto politico-social peculiar a cada pais”
(p. 39). As reformas iniciais, ocorridas desde a década de 1930, focavam na busca pela
eficiéncia nas “atividades de apoio” (meios, orientagdo processualistica), sendo também
esporéadicas e descontinuas. A partir da década de 1960, passou-se a buscar maior eficacia (fins,
enfoque teleoldgico), entendendo-se a reforma como um processo continuo, tendo como eixo
norteador o objetivo de desenvolvimento. A “fei¢do sistémica”, isto é, a interdependéncia das
diversas partes da administracdo publica e a interagdo com os demais sistemas do governo, bem
como o globalismo (diagnéstico global dos problemas administrativos como ponto de partida
para a reforma), o gradualismo (realizacdo da reforma por etapas) e o seletivismo (selecéo de
areas prioritarias) também foram regularidades encontradas em todos os casos.

Entre as diferencas, salienta-se a escolha do 6rgdo responsavel pela conducdo da
reforma. Brasil e Venezuela mantinham um érgéo de planejamento ao lado de um érgéo central
de pessoal, sendo este Gltimo ndo subordinado ao primeiro. Na Colémbia, constatou-se a
existéncia de uma Secretaria de Organizacao e Inspecdo da Administracdo Publica, ao lado de
um 6rgédo de pessoal civil, vinculado a Fazenda, sendo as diretrizes gerais de planejamento
oriundas do Conselho Nacional de Politica Econdmica e Social. De qualquer forma, destaca-se
em toda a regido um movimento de institucionalizagdo do planejamento®®, como mecanismo

para as reformas e para o desenvolvimento econémico e social.

15«0 planejamento foi institucionalizado em todos os cinco paises, com a predominancia de sua colocacdo como
6rgdo da Presidéncia da Republica. O Brasil, que era uma excecdo a regra, nela incluiu-se recentemente, com a
transformacdo, em maio de 1974, do Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral, em Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica, e a criagdo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico, presidido
pelo Presidente da Republica, tendo como Secretério-Geral o Chefe da Secretaria de Planejamento” (WAHRLICH,
1974, p. 43).
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Entre os obstaculos, a autora coloca a caréncia de pessoal técnico e qualificado para
executar a reforma, ainda que os paises tenham desenvolvido o ensino de administracdo pablica
e instituido programas de treinamento de pessoal. Da mesma forma, havia uma melhor
aceitacdo da assisténcia técnica por parte de organismos internacionais do que por empresas
estrangeiras de consultoria. Venezuela e Coldmbia contavam, naquele momento, com maior
participacdo do Legislativo, enquanto no Brasil e México as reformas partiam do Executivo.
Verifica-se, também, desdobramentos de Ministérios em todos 0s casos, com o numero de
pastas variando entre 11 e 16.

Da mesma forma, a administragdo direta ou centralizacdo cresceu em razdo das
reformas, porém, a administracdo indireta ou descentralizada aumentou mais ainda, em funcédo
da busca por maio agilidade e flexibilidade. A constituicdo de “carreiras administrativas”,
baseada no sistema de mérito e inspirada no modelo anglo-americano, apesar de ter sido
colocada como objetivo primordial desde o inicio das tentativas de reforma, encontrava-se,
naquele momento, como ndo sendo uma “realidade concreta em nenhum dos cinco paises”.
Apesar disso, Wahrlich ressalta que, ainda que muitos resultados ndo tivessem sido alcancados,
as reformas administrativas nos casos citados vinham contribuindo para “remover varios dos
obstaculos institucionais ao processo de desenvolvimento econémico-social” (1974, p. 44).

Ainda sobre as reformas no “sistema de mérito” na América Latina, Ruffing-Hilliard
(2001) aponta que desde o inicio do século XX até a década de 1960 foram tomadas diversas
iniciativas isoladas de criar uma legislacdo para o sistema de pessoal civil, bem como de
constituir 6rgdos centrais para sua implementacdo. Um estudo feito pela OEA (Organizacao
dos Estado Americanos) em 1954 encontrou, entre 20 paises, 20 diferentes modelos de sistema
de pessoal, variando desde modelos com legislacdo pertinente, érgdos responsaveis, sistemas
de recrutamento e promocdo baseados em mérito, até sistemas que funcionavam totalmente
baseados em “espolios”, ou seja, indicagdes politicas e relagdes clientelistas. Para contornar
essa situacao, reformas foram empreendidas nas décadas de 1950, 1960 e 1970, inspiradas em
experiéncias e tendéncias internacionais, com o intuito de melhorar a administracdo para
facilitar o processo de desenvolvimento. De acordo com a autora, 0 senso de urgéncia do
desenvolvimento econdmico e social na regido, que teve como consequéncia a percepg¢do da
necessidade de reformas administrativas, deveu-se em grande parte ao contexto de Guerra Fria,
na qual existia o temor de possiveis revolugdes socialistas.

O diagndstico geral consistia no seguinte: para atingir o desenvolvimento, num periodo
em que a atuacdo do Estado era tida como fundamental para este objetivo, os quadros do

funcionalismo deveriam ser compostos por pessoal tecnicamente competente e politicamente
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neutro, ou seja, por uma burocracia em “sentido weberiano”. Os modelos a serem
implementados deveriam se basear nas experiéncias da Europa e Estados Unidos. Diante disso,
varias iniciativas de reforma convergiram para modelos semelhantes, ainda que tenham falhado,
em grande parte, no processo de implementacédo. Isso se deveria ao fato de que os formatos
adotados pelos paises desenvolvidos foram “importados” sem levar em conta o ambiente
(cultural, social, politico e econébmico) dos paises, gerando resisténcias por parte de grupos de
interesse e dificuldades de continuidade, em razdo de instabilidades politicas, como a variancia
entre periodos democraticos e ditatoriais. Dois casos, no entanto, chamam a atencéo: a Costa
Rica pode ser considerada como tendo 0 mais avancado sistema de mérito da regido, em razéo
de ter tido, ao longo do tempo, uma democracia mais estavel; a Venezuela, passando por varias
ditaduras, encontrou uma solu¢do de “meio-termo”, utilizando da “patronagem tradicional”
para indicar pessoal qualificado em alguns pontos estratégicos da burocracia.

Tratando sobre a década de 1980, Caiden (2001) coloca que a crise econémica global e
fatores politicos, como a perestroika soviética, a abertura chinesa p6s-Mao, e a chegada de
Margareth Thatcher a chefia de governo no Reino Unido trouxeram a tona a discussdo sobre
reformas administrativas. Os governos passaram a ter que reduzir gastos, investimentos,
servigos, pessoal, a0 mesmo tempo em que necessitavam obter maior produtividade e
performance do setor pablico. Em suma, passaram a tentar conseguir “fazer mais com menos”
(get more for less). N&o se tratava, no entanto, como no periodo anterior, apenas de dar maior
eficiéncia as funcdes do governo, mas de questionar seu proprio tamanho, as areas e limites em
que deveria atuar.

Nesse contexto, emerge o debate sobre a privatizagdo. De acordo com o autor, “as falhas
do capitalismo antes da Segunda Guerra Mundial” fizeram com que os governos passassem a
gerenciar suas economias e administrar as grandes industrias. Por algum tempo, a
“coletivizagdo e nacionalizagdo” apresentou €xito, conseguindo atingir resultados até melhores
que o setor privado. Posteriormente, porém, os resultados e a produtividade ficaram aquém das
expectativas, e 0 setor publico ndo conseguiu melhorar a iniciativa privada. As empresas
publicas aproveitavam sua posi¢cdo de monopolio e ndo geravam os incentivos adequados.
Diante disso, Caiden ressalta que até os “Estados marxistas menos dogmaticos” reconheceram
a necessidade de liberalizagdo econémica.

O termo “privatiza¢do” ganharia um significado mais preciso no inicio do governo
Thatcher, em 1979. Diante das dificuldades financeiras, o governo decidiu desnacionalizar
diversas empresas estatais, em setores onde havia interesse da iniciativa privada. Tais medidas,

além de impactos orgamentarios, fizeram com que o0 governo nao tivesse que lidar com o
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compromisso de administrar determinadas areas. O éxito inicial influenciou governos ao redor
do mundo a abrirem mé&o de algumas empresas publicas, especialmente de telecomunicacdes,
transportes e moradia. No entanto, 0 processo de privatizacdo também gerou alguns problemas,
como a venda de empresas por precos considerados subvalorizados e, principalmente nos paises
mais pobres, “escandalos” envolvendo a venda de empresas e sua subsequente faléncia.

De qualquer forma, as privatiza¢des ainda engendrariam uma solugdo de “meio-termo”
entre a execucao direta pelo governo e a transferéncia total para o setor privado: os governos
passaram a contratar outros organismos publicos ou entidades privadas. Assim, a0 mesmo
tempo em que era possivel gastar menos, com mais eficiéncia e mantendo a transparéncia, esse
processo tornou o governo mais complexo, fragmentado, e a provisdo de bens e servigos
publicos passou a contar com maior proeminéncia dos administradores profissionais.

Outra tendéncia do periodo foi a desburocratizacdo, cuja iniciativa pioneira, de acordo
com o autor, foi o Programa Nacional de Desburocratizacdo no Brasil, baseado nas propostas
de Hélio Beltrdo, que vinham desde a década de 1960. O ato de desburocratizar significava
racionalizar e simplificar, bem como aumentar a confianca do publico no governo e tornar 0s
burocratas, de fato, “servidores da comunidade”, eliminando as “disfuncdes” e “patologias”

burocraticas, e ndo a burocracia em si mesma. Nas palavras de Caiden (2001, p. 658):

Such streamlining and simplification of public bureaucracy - termed
debureaucratization - also seeks to end the ways people have devised to evade
government controls and cut through the bureaucratic maze. Eventually,
debureaucratization should improve public trust and confidence in
government, which has dropped sharply over the past decade, and should
minimize the need to use intermediaries employed by people to deal with the
public bureaucracy for them. Debureaucratization views government from the
public’s standpoint with the overarching objective to eliminate bureaucratic
dysfunctions or bureaupathologies, not the bureaucracy itself, and to
transform the mindless bureaucrats of the imperious state into caring public
servants of the community.

Conforme o autor, os aspectos principais do programa brasileiro — desregulamentacéo,
descentralizagdo, modernizacdo, personalizacdo e maior responsividade perante o publico —
foram repetidos em diversos paises. Assim, regras, documentos e procedimentos considerados
desnecessarios passaram a ser suprimidos. Da mesma forma, funcionarios de niveis mais baixos
e locais da burocracia foram treinados e encorajados a tomar decisdes por si mesmos, sem
consultar niveis superiores, sendo estimulados a adotar posturas mais proativas, criativas e de
cuidado com o publico, desafiando a “tradi¢dao” e “personalizando” a administra¢do publica.

Um efeito dessa tendéncia foi o refor¢o de instituigdes de “vigilancia publica” (watchdogs),
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como auditorias, inspetorias, ombudsmen, que intensificaram a supervisao das atividades do
Estado e os canais de comunicagdo entre o setor publico e os cidadaos.

Outra frente de inovacdo se deu em relacdo a tentativa de obter uma administracéo
publica mais efetiva, principalmente no que diz respeito a postura dos burocratas. Os “oficiais
seniores” eram considerados como detentores de privilégios, além de arrogantes, sem iniciativa,
mal treinados e desprovidos de habilidades necessérias para lidar com um governo complexo.
A nova exigéncia era por habilidades mais amplas, como lideranca e capacidade de inovagéo,
bem como de avaliagdo de resultados, em detrimento de controles operacionais detalhados. O
modelo para esse “novo estilo” foi Senior Executive Service (SES), constituido pelo governo
federal dos EUA, em 1978, ap6s a aprovacao do Civil Service Reform Act. Outros paises
seguiram o formato, adotando sistemas de carreira com remuneracdo e bonus baseados em
performance, incluindo a possibilidade de demissdo. No entanto, parte das expectativas dos
reformadores foram frustradas. Os novos sistemas incentivaram a saida de alguns funcionarios
do servigo publico, os treinamentos executivos raramente se realizavam e os modelos de
avaliacdo se mostraram dificeis de serem aplicados. Além disso, houve acusacdes de
“politizacdo” na escolha dos altos cargos, uma vez que os governos possuiam maior
discricionaridade de indicacéo.

Apontando as limitagdes das reformas, Caiden ressalta que, assim como em outros
contextos, as iniciativas empreendidas na década de 1980 enfrentaram os mesmos problemas,
como falta de apoio politico, do governo, da opinido publica e da propria burocracia. Reformas,
frisa 0 autor, sdo implementadas por meio da mesma burocracia que € atingida, de modo que
os funcionarios tentam evitar maiores prejuizos a si proprios. Da mesma forma, conclui que
uma reforma realista requer uma abordagem pragmatica, mais direcionada a atividades
especificas ou determinados grupos de servidores. Ainda que iniciativas “de fora”, como leis,
pressdo do publico, opinido de especialistas possam contribuir, o que faz a diferenca € o
cotidiano da burocracia, os funcionarios permanentes que lidam com os casos concretos. De
todo modo, o autor destaca que o “espirito de cruzada” € essencial para as reformas, mas que
estas ndo podem “curar” nem prevenir, mas apenas controlar os males da administragao.

O breve panorama internacional tragcado mostra que as reformas irradiam dos paises
desenvolvidos para o restante do globo e que os paises menos desenvolvidos se deparam com
maiores dificuldades em darem continuidade aos empreendimentos reformistas. Conforme
ilustra Gaetani (2005), as reformas nas “democracias ocidentais” costumam seguir um padrao
linear de longo prazo, iniciando com a “patronagem”, passando por um tipo de burocracia

profissional e, em seguida, transformando-se em diversos modelos baseados na NPM, o que
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costuma levar décadas para acontecer. Por sua vez, as quatros grandes reformas no Brasil do
século XX ndo seguiram o mesmo processo. As de 1937 e 1988 podem ser consideradas
“burocraticas”, enquanto as de 1967 e 1998 possuem caracteristicas “gerenciais”. Ainda, o
contexto dessas reformas costuma ser “agitado”, com propostas amplas, que prometem
resultados relativamente rapidos, em face da insatisfacdo generalizada com os modelos
vigentes.

Assim, é possivel notar que os modelos originados nos paises desenvolvidos ndo sao
automaticos, passiveis de serem copiados. Sua influéncia depende da combinacdo com fatores
conjunturais e peculiaridades nacionais. No entanto, mesmo que os paises “subdesenvolvidos”
ndo consigam reformas amplas e consistentes, recorrentemente empreendem tentativas, que
acabam gerando algum grau de mudanca, ou seja, ao contrario do gque possa intuitivamente
parecer, nao ha uma “inércia” do Estado.

Da mesma forma, outra regularidade constatada é o fato de que, apesar de depender de
fatores como conjuntura politica e econémica, apoio de diversos setores da sociedade e da
opinido publica, caracteristicas sociais e culturais de maior duracdo, um dos elementos mais
fortes para o sucesso ou ndo de uma reforma € o comprometimento por parte da propria
burocracia, que possui a prorrogativa de lidar com o cotidiano da administracdo publica.

Diante do exposto, nos proximos capitulos, investigaremos como ocorreram as reformas
administrativas no Brasil durante a vigéncia do regime militar, levando em conta suas
influéncias, seus contextos politicos, econémicos e sociais, mas, principalmente, o papel dos

principais atores incumbidos de realizar as reformas, conhecidos como tecnoburocratas.
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CAPITULO 2. O DECRETO-LEI N°200/1967: REFORMA ADMINISTRATIVAE
CONSTRUCAO DO ESTADO MILITAR

Neste capitulo, iremos expor a construcao do Estado sob o regime militar, no sentido do
redimensionamento do aparelho estatal. Primeiramente, trataremos das questdes econdmicas,
uma vez que o PAEG (Programa de Agao Econdmica do Governo) ilustra o enfrentamento da
inflacdo, do endividamento e do baixo crescimento pelo primeiro governo militar, procurando
se colocar como uma ruptura ndo apenas com 0 governo Jango, mas com todo o periodo
anterior, desde 1945. Paralelamente, destacaremos a dimensao propriamente politica, em que a
dindmica federativa é reorganizada, de maneira centralizadora, representando também aspectos
da ideologia militar.

Em seguida, a fim de entrar especificamente no tema da tese - as reformas
administrativas -, ressaltaremos as caracteristicas amplas e gerais do DL200, inclusive seu lugar
e significado dentre as outras reformas empreendidas desde 1930, bem como apontaremos seus
problemas e dificuldades, que virdo a tona na década de 1970. Posteriormente, analisaremos o
processo de concepcao da reforma, antes de sua consubstanciacdo em forma de Decreto-Lei, no
sentido de detalhar quem eram os atores envolvidos e 0 ambiente politico e decisorio dentro do
qual ocorreu a formulagéo da iniciativa. Por fim, trataremos dos documentos relativos aos dois
principais empreendedores da reforma: Hélio Beltrdo e José Teixeira Dias, nos quais é possivel
destacar seus pontos de consenso e discussao, a forma como diagnosticavam os problemas da

administracdo publica e as solugdes propostas.

2.1 Centralizacéo e descentralizacdo na construgdo do Estado sob o regime militar

Os militares tomaram o poder em 1964, via golpe de Estado e deposicdo do Presidente
da Republica, sob a justificativa de restaurar a ordem politica e solucionar os diversos
problemas econdmicos pelos quais o pais passava. Nao € nosso objetivo neste trabalho tratar
dos meandros que levaram a ruptura democratica e institucional, e a consequente instauracao
de um regime ditatorial. Pretendemos, aqui, abordar as mudangas institucionais feitas pelos
novos atores que assumiram o poder, ndo apenas os militares, mas também a tecnoburocracia
civil, que assumiu cargos da alta ctpula do Poder Executivo, como Ministérios e afins. Mais
especificamente, intentamos descrever e analisar como 0S sucessivos governos militares

percebiam a situacdo do Estado, da economia e da administragéo, e quais foram suas propostas
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e acOes, principalmente em relacdo a este ultimo aspecto, o que culminou, nos dois primeiros
governos, com a reforma administrativa instituida pelo DL200, em 1967.

A obra Brasil: de Castelo a Tancredo, do historiador Thomas Skidmore, alem de ser
uma das referéncias bibliograficas mais importantes sobre o regime militar, escrita ainda no
periodo de transicdo democratica, elucida aspectos da politica “interna” da ditadura, como os
perfis de cada um dos Presidentes militares, bem como as diferengas e semelhancas entre eles,
a formacao dos Ministérios e o rearranjo das forgas politicas a cada governo, as disputas internas
e a trajetdria da politica econdmica.

O autor coloca que, ap6s a tomada do poder e a centralizagdo da autoridade no
Executivo, o governo Castello Branco se incumbiu da tentativa de solugdo dos problemas
econémicos do Brasil. O pais se encontrava sem crédito internacional, com uma divida de 3
bilhGes de ddlares e com uma inflacdo de 100% ao ano. Diante disso, tanto os investidores
quanto o “homem comum’” adiavam suas decisdes econOmicas.

A equipe econdmica era chefiada pelos Ministros Roberto Campos (Planejamento) e
Octavio Bulhdes (Fazenda). Através do PAEG?, os dois diagnosticaram a inflagio como o
principal obstaculo para o desenvolvimento econémico, a partir de causas como o déficit
publico, o excesso de crédito para o setor privado e 0s excessivos aumentos de salarios. Diante
deste diagnodstico a solugdo proposta foi “gradualista”, em contraposi¢do ao “tratamento de
choque”, recomendado pelo FMI, o que, segundo o autor, permite caracterizar a politica
econdmica dos Ministros como “quase ortodoxa”, por meio da redugdo do déficit publico e do
crédito privado e da estabilizacdo dos indices salariais.

No entanto, as propostas de politica econdmica formuladas esbarravam nas dificuldades
de aplicacdo, em funcéo da falta de capacidade administrativa do Estado brasileiro. Skidmore
coloca que o “estilo de governo” tipico dos anos 1950 era focado em questdes especificas e
mais compativel com politicas de expansdo econémica do que de ajuste. Por essa razao,
segundo o autor, nenhum governo que se instalasse em 1964 poderia deixar de lidar com a
necessidade de uma reforma institucional. Nao existia no pais um Banco Central. O Banco do
Brasil agia como emprestador de ultima instancia para o setor publico, mas era também um
banco comercial. A SUMOC (Superintendéncia da Moeda e do Crédito), criada em 1947, com
a funcdo de agéncia coordenadora da politica monetaria, ndo conseguia ser independente do
controle do Banco do Brasil. Em 1965, o governo transformou a agéncia em Banco Central do

Brasil, mas ainda sem funcionamento efetivo. Para contornar o problema, instituiu-se 0 CMN

16 A reforma administrativa ndo fazia parte do PAEG, mas era considerada como um tema que deveria ser tratado
paralelamente (GAETANI, 2005, p. 163).
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(Conselho Monetério Nacional), com fungdes de coordenacao e previsdo das politicas fiscais e
monetarias.

Com o primeiro Ato Institucional, os instrumentos de politica fiscal foram
reorganizados, dando autorizacdo exclusiva ao Presidente da Republica para propor aumentos
de despesas. Em seguida, os bancos estaduais foram proibidos de emitir titulos sem permissao
federal, o que evitava que imprimissem papeis para cobrir déficits orcamentérios.

O Ministério do governo de Costa e Silva, iniciado em 15 de marco de 1967, ndo contava
com nenhum remanescente da equipe anterior, confirmado os temores, por parte dos
“castelistas”, de mudang¢a nos rumos da politica econdmica. Entre os Ministros civis se
destacavam Delfim Netto, na Fazenda, considerado “um brilhante economista em ascensdo”, e
Hélio Beltrao, no Planejamento, “respeitada figura da empresa privada”, e que havia chefiado
o setor de planejamento de Carlos Lacerda, no governo da Guanabara (SKIDMORE, 2004, pp.
138-139).

Apesar das criticas ao fato de que as politicas de estabilizacdo econémica de Castello
Branco teriam reduzido os salarios reais e vendido algumas empresas brasileiras ao capital
estrangeiro, Skidmore coloca que o legado macroecondémico era favoravel ao novo governo. A
inflac&o e o déficit publico foram reduzidos e o setor publico foi racionalizado, com uma melhor
administracdo das empresas estatais, 0 que aumentou o ‘“‘espago para manobra” do novo
governo. No entanto, diferentemente da equipe econdmica anterior, a qual acreditava que a
inflacdo s6 poderia ser combatida pela austeridade fiscal e monetaria, Delfim Netto via a
inflacdo como induzida pelos custos e ndo pela demanda. Diante disso, a solucao seria afrouxar
o crédito, baseando-se na tese de que era possivel um rapido desenvolvimento sem pressfes
inflacionarias. Conforme o autor, o discurso de Delfim se apoiava na ideia de uma politica sem
compromissos com classes ou grupos econdmicos especificos, o que ressaltava sua
caracteristica de “tecnocrata por exceléncia”.

De acordo com o economista André Lara Resende (2014), entre 1964 e 1969 a inflacdo
caiu de 100% no primeiro ano, para 20% no ultimo. O crescimento do produto saltou de 0,6%
em 1963 para 9,8% em 1968. O objetivo do PAEG era combater a inflagdo sem ameacar o ritmo
da atividade produtiva. A inflagdo era diagnosticada, de forma heterodoxa, segundo o autor,
como tendo trés causas: deficits publicos (que deveriam ser contidos pelo corte de despesas ndo
prioritarias e pela racionalizagdo tributdria), expansao de crédito (que deveria ser “controlada
para impedir os excessos da inflacdo de procura, mas suficientemente realista para adaptar-se
a inflacdo de custos” (p. 199)), salarios mais altos que a produtividade (cujo aumento real

deveria ser proporcional a produtividade e a aceleracdo do desenvolvimento). Entre os pontos
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da politica salarial estava a correcdo das distor¢Bes salariais no servigo publico federal'’, nas
autarquias e nas sociedades de economia mista.

Conforme o autor, a contencdo dos deéficits governamentais teria sido mais bem-
sucedida que os outros dois pilares: caiu de 4,2% (1963) para 1,1% (1966) como proporc¢éao do
PIB. O modelo de financiamento também mudou: desde 1960 era quase totalmente financiado
por emisséo de papel-moeda, passando a ser integralmente financiado pela venda de titulos da
divida publica em 1966.

Resende salienta novamente o carater ndo “perfeitamente ortodoxo” do PAEG, em razao
da preocupacdo com a manutencdo do crescimento e a tolerancia com a inflacdo, a ser
combatida de maneira gradualista (ilustrada também pelo mecanismo da corre¢cdo monetaria).
Além disso, desde o inicio, o programa ressaltou a necessidade de reformas institucionais,
destacadas em trés areas'®: organizacdo tributaria; eficiéncia do mercado financeiro e de
capitais; e eficiéncia e diminuicdo das restricbes ao comércio exterior. Os elementos de
ortodoxia, fiscal e monetéaria, poderiam ser explicados pela necessidade de credibilidade junto
a agéncias financeiras e investidores internacionais. De qualquer forma, o autor conclui
observando que as reformas modernizantes do governo Castello Branco estabeleceram o0s
fundamentos para o rapido crescimento a partir de 1968.

Em outra andlise econbmica, 0s autores observam que apesar das reformas
institucionais, é possivel destacar alguns problemas, principalmente na conducdo da politica
monetaria e fiscal, que ameacavam sua independéncia. O Bacen foi subordinado ao CMN,
possibilitando a ingeréncia politica; a Conta Movimento manteve a autoridade monetéaria por
parte do BB, o que fazia com que pudesse expandir ilimitadamente suas operacdes de crédito;
o Orcamento Monetario, que passou a receber diversos gastos de origem fiscal, com fundos e
programas que seriam administrados pelas Autoridades Monetarias (Proagro, Proex, Funrural).

Dessa forma, o Bacen, que deveria cuidar do controle monetéario, torna-se também banco
de fomento, instituindo um “entrelacamento entre as contas monetarias e fiscais, de tal modo
que o Orcamento Fiscal poderia parecer equilibrado, enquanto todo o rombo se colocava no
Orgamento Monetario”. Do mesmo modo, o Bacen poderia emitir divida em nome do Tesouro,

de maneira que a divida e os juros poderiam aumentar, sem necessariamente haver déficit a ser

7.0 que seria modificado pouco tempo depois: “Ainda dentro da politica corretiva dos precos, o governo atendeu
as pressdes para elevar os salarios dos servidores publicos. O saléario minimo havia sido elevado em 100% em
fevereiro, ainda no governo Goulart, enquanto os salarios dos funcionarios do servigo publico eram congelados.
Os salérios dos militares foram aumentados em 120% imediatamente ap6s a mudanca de governo, e os empregados
civis receberam aumento de 100% em junho” (RESENDE, 2014, p. 203).

18 para maiores detalhes ver Resende (2014, p. 210).
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financiado, mas com objetivos de controle monetario. Assim, “acabou por se criar um estranho
arcabougo institucional, em que se mistura politica fiscal ¢ monetaria”, no qual o Bacen ndo
controlava a politica monetaria, nem o Tesouro a fiscal, inviabilizando o controle e a
transparéncia do governo nessas areas (GREMAUD et al, 2011, pp. 381-382).

A partir dos dados e das medidas institucionais expostas, é possivel observar que, na
economia, 0 governo Castello Branco conseguiu executar importantes reformas e moldar a
estrutura institucional do regime que se iniciava, deixando um legado consistente para o
governo seguinte, de Costa e Silva, que viria a mudar sensivelmente os rumos da politica
econdmica. Além disso, um dos objetivos do primeiro governo militar era reformular e
fortalecer o Poder Executivo, 0 que ocorreu por meio de uma mescla entre centralizagéo e
descentralizacdo. A seguir, veremos como ocorreu o processo de centralizacdo politica e, em
parte, econdmica, para posteriormente, atraves das fontes primarias pesquisadas, analisar como
ocorreu o processo de descentralizacdo administrativa, que ndo era uma contradicdo, mas um
complemento em relacdo a centralizagdo do regime nos aspectos destacados.

O cientista politico Jefferson Goulart (2014) coloca que a centralizacdo de poder nédo se
tratou de mero “capricho” ou “aversdo moral a democracia” por parte dos militares, uma vez
que se ancorava numa compreensdo do exercicio do poder fundamentada na doutrina da
hierarquia, que exige um rigoroso “senso de devoc¢do” a nacgdo e ao Estado, e se manifestava,
enquanto prética politica, nas estruturas tecnocraticas centralizadas e verticais. Ademais, 0s
militares que lideraram o golpe nutriam desprezo e desconfianca em relacdo as elites civis,
consideradas ineptas para a conducdo do processo de modernizacdo do pais e sua elevacdo ao
patamar de “poténcia”. Conforme o autor, estas nogdes dos militares marcaram seu
comportamento em relacéo ao exercicio do poder no Estado durante a vigéncia do regime.

No entanto, evidentemente, o regime nao se deu de maneira linear ao longo de toda sua
duracdo, sendo suscetivel a disputas internas dos militares, pressdes da sociedade civil, do
sistema politico e mesmo de organismos internacionais. Outro ponto abordado é a discussdo a
respeito do grau de institucionalizacdo do regime militar. Goulart observa que a analise de Juan
Linz (1973) — que, segundo o autor, pode ser uma das responsaveis pela tese da “ditabranda” —
classificava o regime como uma “situacdo autoritaria”, com baixa institucionaliza¢do de seu
ciclo inicial, relativo ao governo de Castello Branco. Assim, sem a supresséo inicial de todos
0s mecanismos democraticos, seria possivel algum grau de toleréncia e contestacdo, e o regime,
incapaz de institucionalizar os instrumentos e mecanismos, se caracterizaria por um carater
autoritario “circunstancial”. Por outro lado, a analise de Alfred Stepan (1986) ressalta que o

regime autoritario no Brasil se caracterizou justamente pelo alto grau de institucionalizacdo,
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marcado por um “complexo conjunto de normas (constitucionais e infraconstitucionais), pela
criagdo de uma poderosa rede de agéncias estatais (...) e pelo profissionalismo das estruturas
militares que tutelaram o aparelho de Estado” (GOULART, 2014, p. 29).

Dadas as caracteristicas ideoldgicas, politicas e do quadro burocratico-administrativo
forjado pela instauracdo da ditadura militar, que, de certa forma, constituiram-se como
peculiaridades e “inovacdes” do regime, o autor aponta que este herdou e aprofundou o modelo
desenvolvimentista do periodo anterior, caracterizado por ele como “populista”. Além disso,
manteve uma relacdo sempre tensa com as estruturas descentralizadas, inerentes ao sistema
federativo. Assim, as caracteristicas normativas e historicas do sistema federativo, marcado
pela existéncia de multiplos polos de poder, controles reciprocos, freios e contrapesos,
chocaram-se com as concepcdes dos militares, que se viram obrigados a procurar formas, ainda
que discretas, de evitar compartilhar as decisdes e neutralizar controles de outros niveis. 1sso se
deu em relacdo a presenca de lideres oriundos dos governos estaduais tanto no apoio ao regime
(Carlos Lacerda, Magalhdes Pinto, Adhemar de Barros, entre outros), quanto na oposi¢éo
(Brizola, Juscelino, Miguel Arraes etc.). Diante disso, surge a necessidade dos militares
neutralizarem a forca politica dos estados, o0 que ocorreu em duas dimensdes: politica (com o
cerceamento do Legislativo, mudanca no sistema eleitoral e partidario e através dos Atos
Institucionais) e, o que mais nos interessa neste trabalho, na organizagdo institucional
(administrativa e financeira).

Nesta dltima, as medidas foram no sentido da concentracdo dos recursos de poder:
centralizacdo das receitas tributarias; subordinacdo das PMs estaduais as Forcas Armadas,
segundo a doutrina da Seguranca Nacional, um precedente que remontava ao Estado Novo. No
ambito das politicas publicas, ocorreu o esvaziamento das institui¢ces incumbidas da chamada
“questdo regional”, como o caso da Sudene, a politica de ocupagao do territorio nacional e o
direcionamento dos “investimentos estratégicos” para o Centro-Sul, conforme o Il Plano
Nacional de Desenvolvimento, o que corroborava o projeto desenvolvimentista do regime. No
entanto, a interdependéncia criada pelas elei¢des indiretas para governador fez com que 0s
governantes subnacionais se tornassem um importante sustentaculo da pretendida legitimidade
da ditadura. Essas medidas, segundo o autor, trazem uma conclusdo 6bvia, porém central: a
associacdo entre o arranjo federativo e a evolucdo politica e econémica do regime,
principalmente nos governos Costa e Silva, Médici e Geisel.

Sobre o mesmo tema, Abrucio (1998, pp. 62-63), na obra Os Bardes da Federacéo,
referéncia sobre a trajetéria federativa do Brasil, coloca que o regime tinha como diretriz

fundamental a maior centralizacdo possivel das decisdes nas esferas politica, econémica e
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administrativa no governo federal e, quando possivel, na figura do presidente. Assim, seguia
um “padrdo varguista” de organizag¢do, marcado pela hipertrofia do Executivo, aprofundando
seu Viés autoritario.

Goulart, no entanto, observa algumas diferencas entre o ciclo varguista e o regime
militar. No primeiro, a centralizagdo seria intrinseca ao modelo “populista” de dominagdo, mas
também se deu através de estruturas corporativas segmentadas, referentes a habitacdo e
previdéncia, por meio dos Institutos de Aposentadorias e Pensbes (IAPs). Na ditadura, esses
arranjos foram substituidos por grandes agéncias centralizadas: o Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS) e o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), criados no governo
Castello Branco. O objetivo era a “supressdo do legado populista corporativo”, o qual
demonstra a preocupacdo do governo com o poder das corporacdes. Nesse sentido, a diferenca
se da no esfacelamento de estruturas segmentadas, que poderiam concorrer com o poder central.

A ideologia militar, bem como a nova dindmica federativa engendrada pelo regime
demonstra a institucionalizacdo dos instrumentos de poder colocada em préatica pelos novos
atores que tomaram o poder, ou seja, desde o inicio, os militares, auxiliados pela alta burocracia
civil, ja tinham em vista um esbo¢o do modelo de Estado a ser executado. Esse modelo, no
entanto, ndo estava totalmente pronto e seria incrementado conforme as circunstancias politicas
ou conforme as crencas especificas de cada governo. Vista a centralizacdo politica e federativa
operada pelo regime militar, desde sua instauracdo, cabe agora detalhar o processo de
centralizacdo do Estado no sentido econdmico, fiscal e administrativo.

Luciano Martins (1985), ao tratar da expansdo do Estado no periodo, coloca que néo se
seguiu um projeto especifico, uma “vontade estatizante”, mas ocorreu pragmaticamente, por
“for¢a das circunstancias”, ndo objetivamente expostas na maioria das vezes. Assim, pode-Se
constatar a auséncia de uma “racionaliza¢ado justificadora”, de uma “ideologia” que abarcasse
tal expansdo. Diante disso, o autor aborda este fenémeno, no plano econémico, a partir de duas
dimens@es: o incremento da capacidade extrativa do Estado; e a ampliacdo de sua atividade
empresarial. Outro aspecto destacado, que, segundo o autor, dificultaria a percep¢do das
praticas cotidianas no &mbito do Estado, é a precaria elaboracao juridica acerca das instituicoes
e relagdes sociais que emergiram a partir da diversificacdo das atividades estatais e sobre sua
organizacdo administrativa, como “o formalismo, por exemplo, dos conceitos de administragido
direta e indireta, central e descentralizada”. Assim, “tudo se passa como se a conceituagao
juridica das relagGes internas ao aparelho do Estado estivesse em atraso com a realidade — ou
como se ndo houvesse interesse em submeter esta Gltima a ordenagdo da primeira”. Apesar

disso, o autor procura detectar alguns padrées sobre 0 modo de expanséo do Estado, chegando
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a hipotese que essa se realizava através de um movimento integrado de “forcas centripetas
(concentragdo de recursos financeiros e de decisdes normativas ao nivel do governo federal)” e
“forgas centrifugas (agéncias relativamente independentes e/ou dotadas de autonomia relativa
para a alocacdo desses recursos e aplicacdo dessas decisdes). Esse “movimento contraditério”,
por sua vez, possibilitaria afastar a visdo do Estado como um ator unitario diante da sociedade,
para “percebé-lo através do prisma de suas relagdes internas”. Desse modo, essa tendéncia para
a “independentizagdo” e da autonomia relativa das agéncias e atores seria a caracteristica do
préprio modo de expansédo do Estado (pp. 41-43).

Em relag&o aos recursos orcamentarios, Martins observa uma tendéncia a centralizagdo
pela Unido da receita tributaria: passa de 49,5% em 1960 para 59,7% em 1976, enquanto a dos
estados cai de 44,5% para 37,1%, e a dos municipios, de 6% para 3,2%. Essa concentracao
evidenciaria o movimento “centripeto” mencionado, que também pode ser ilustrado pela
criagdo das Superintendéncias Regionais, 0 que redundou na diminui¢do da autonomia das
estruturas politicas e administrativas locais.

Esse movimento, porém, a nivel de arrecadacdo, contrastava com a alocacdo de dos
recursos, o que caracterizaria um padrao contraditorio no modo de expansao do Estado, que por
sua vez eram destinados “para fora” do setor governo (num movimento “centrifugo”), ou seja,
para os 6rgaos da administracao indireta. Segundo o autor, a participacao desta na “formagado
bruta de capital fixo da Unido”, entre 1959 e 1973, cresce 195% em termos reais, enquanto a
contribuicdo da administracdo direta cai 12% (MARTINS, 1985, pp. 44-51).

Diante disso, Martins afirma que o Estado se apresenta como “um universo em
expansdo”, em que as suas partes integrantes passam a ter existéncia propria € agem como
“confederadas”, mais do que como subordinadas, resultando num problema institucional, o
isolamento do setor governo, num cendrio em que o Estado se expande a partir das “logicas
particulares” de suas agéncias, fazendo com que a estrutura organizacional do aparelho estatal
carecesse de coordenacao.

Tem-se, desse modo, um cenario marcado pela centralizacdo politica a nivel federal,
com pouco espago para os estados e municipios, tanto na questdo orgamentéria quanto como
atores politicos, mas também pela autonomia das agéncias de administracdo indireta,
constituindo, até certo ponto, um impasse e uma dificuldade de coordenacdo e controle da
politica e da burocracia. Do ponto de vista administrativo, esses obstaculos eram oriundos do
DL200, que, por sua vez, teve o intuito contrario: descentralizar, reorganizar e dinamizar a

administracdo publica federal.
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A abordagem de Martins, apesar de trazer importantes dados e mindcias sobre o
processo de construcdo e expansdo do Estado e da burocracia no regime militar, ressalta que os
militares ndo seguiram uma estratégia ou uma ideologia clara nesse sentido. Embora nos limites
de nossa pesquisa seja dificil corroborar ou retificar tal assertiva, no escopo especifico do objeto
analisado — as reformas administrativas — é possivel perceber um projeto mais claro, colocado
desde que os militares tomaram o poder, ou mesmo antes, uma vez que, COmo sera Vvisto, o
DL 200 foi considerado, pelos préprios atores incumbidos de sua concepgdo e implementacéo,
como um ponto culminante das tentativas de reforma que vinham desde a década anterior.
Contudo, isso ndo exclui o fato de que a elaboracdo do projeto e sua pratica tenham engendrado

discussdes no interior da clpula do governo, principalmente entre a tecnoburocracia civil.

2.2 O DL200 e as reformas administrativas desde 1930

Nas referéncias mais recentes (a partir dos anos 1990) e panoramicas sobre a reforma
de 1967, apesar de eventuais pontos de divergéncia entre 0s autores, notam-se algumas
regularidades: colocam o DL200 enquanto um marco fundamental das reformas administrativas
no Brasil; contextualizam a reforma como uma dentre outras fases da administracdo publica;
ressaltam seu carater de descentralizacdo, a partir da instituicdo da administracdo indireta;
relacionam-na com os objetivos de desenvolvimento nacional do regime militar; chamam a
atencdo para a fragmentacdo gerada pela administracdo indireta, apesar da constatacdo de que
a reforma propiciou “ilhas de exceléncia” na administragdo publica.

Luciano Martins (1997), desta feita tratando mais especificamente sobre o DL200,
coloca que na Era Vargas ocorreu uma importante reforma administrativa, baseada no exemplo
do servigo publico britanico, que contou com trés diretrizes principais: “critérios profissionais
para o ingresso no servico publico, desenvolvimento de carreiras e regras de promocao baseadas
no mérito”, além da criacdo do DASP, para implementar e supervisionar as iniciativas, bem
como para formar recursos humanos. No entanto, a reforma so atingiu os altos escaldes do
servico publico, deixando os escalfes inferiores & mercé do clientelismo e das indicacdes
pessoais, 0 que estabeleceu um duplo padrdo que perduraria, pelo menos, até o inicio da década
de 1990 (pp. 16-17).

Acerca do Estado sob o regime autoritario (1964-1985), Martins cita o0 DL200 como
uma “ambiciosa reforma das estruturas do Estado e dos procedimentos burocraticos, embora
com resultados nem sempre esperados”. Essa reforma possuia duas metas fundamentais: a

centralizacdo de diretrizes normativas na esfera do governo federal, por meio “de um plano
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geral de governo; de planos setoriais plurianuais; de novas normas para as alocagoes
orcamentarias; e da programacédo de despesas de médio prazo em uma tentativa de introduzir
previsibilidade”; e a diversificagdo e descentralizagdo, respectivamente, dos 6rgdos e das
funcBes do aparelho estatal por meio da administracéo indireta (autarquias, empresas publicas,
fundagdes etc.). Para o autor, em resumo, a reforma implicou em “um tipo de divisdo do
trabalho entre agéncias e estruturas do Estado”, e foi chamada A revolugéo silenciosa pelo
Ministro Helio Beltrdo, a quem coube a concepcao e execucdo do projeto (1997, pp. 20-21).

De acordo com o autor,

A taxonomia das empresas criadas (ou fortalecidas) pelo decreto-lei n°® 200
pode ser resumida como segue: 1) empresas publicas encarregadas de servicos
publicos basicos (urbanizagdo, eletricidade, agua); 2) empresas criadas ou
expandidas para desenvolver setores considerados como estratégicos (aco,
mineracdo, material bélico, servicos de informaética, etc.); 3) empresas em
setores que eram monopolios do Estado desde a década de 50 (petréleo,
telecomunicag0es, geracao de energia elétrica, transportes) (MARTINS, 1997,
p. 21).

No entanto, o que era para ser uma “divisdo racional do trabalho” acabou gerando
fragmentacéo, expansédo e perda de controle por parte do governo federal, de modo que, em
meados da década de 1970 ndo se sabia exatamente quantos desses érgdos de administracdo
indireta de fato existiam no pais, embora estivessem espalhados por todos os setores da
economia, 0 que levou a um aumento consideravel da presenca do Estado no sistema produtivo.

Diante disso, Martins chama a atengdo para a “fraca institucionalizagdo” da reforma, no
sentido de regulamentar e supervisionar essa expansao da administracdo indireta, o que teria
trazido resultados negativos para a organizacdo interna do Estado, que podem ser resumidos
em dois aspectos: um relacionamento dificil e conflituoso entre as esferas direta e indireta, em
que as entidades de administracdo indireta lutavam para fortalecer sua autonomia, uma vez que
se sentiam “estranhas no ninho pouco confortavel e ineficiente da administracdo publica”, e
buscavam tanto estabelecer objetivos de longo prazo, quanto preservar seus privilégios
corporativos. O outro aspecto foi a crescente disparidade estabelecida entre esses 0rgaos e 0s
da administracdo direta, que eram justamente os encarregados dos servigos publicos basicos
(salde, educacdo, seguranca, assisténcia social), e possuiam status diferentes, em termos de
salarios, capacidade decisoria e capacitagdo em recursos humanos.

Desse modo, para o autor:
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Comegaram a coexistir (ou, de forma mais apropriada, foram mais uma vez
justapostas), dentro do Estado, ndo apenas duas esferas publicas, mas também
dois tipos de servidores sociologicamente diferentes. Como tipos ideais, eles
poderiam ser descritos como segue: de um lado, o burocrata mal pago, de
baixa qualificacdo, de visdo estreita e desmotivado da administracdo direta; de
outro lado, socialmente ascendente o executivo publico do setor paraestatal,
muitas vezes mais competente, Resourceful, com uma cultura gerencial
quando ndo tipicamente empresarial (MARTINS, 1997, p. 25).

Assim, essa “fratura vertical dentro do aparelho do Estado” gerou tensdes (ou
impossibilidades, muitas vezes) na negociacdo de politicas articuladas entre Ministros e
presidentes das empresas estatais, 0 que solapou a coeréncia interna e a implementacao de
politicas publicas. Além disso, essa fragmentagcdo e expansdo do poder da administracdo
indireta, combinada com a falta de supervisdo por parte da sociedade e da intermediagéo
politica, impostas pela natureza autoritaria do regime, “fez surgir um trafego novo e
incontrolavel entre os interesses publicos e privados”, tornando ainda menos claras as fronteiras
entre essas duas esferas e gerando corrupcdo generalizada nos altos escalfes burocréticos.
Paradoxalmente, algumas “ilhas de exceléncia” foram criadas ou mantidas na administragao
direta e indireta em funcdo da reforma de 1967, o que serviu, até certo ponto, de alicerce para
a governabilidade do regime (MARTINS, 1997, p. 26).

Quanto aos modelos, bem como os “sucessos” e “fracassos” das tentativas de reforma
administrativa desde 1930, Olavo Brasil de Lima Janior (1998) coloca que um dos
desdobramentos da Revolucdo de 1930 foi a criacdo do Estado administrativo no Brasil, por
meio de “dois mecanismos tipicos da administragdo racional-legal: estatutos normativos e
orgdos normativos e fiscalizadores”, os quais tinham como objetivo o estabelecimento de
principios, regras e padrfes para os procedimentos a serem adotados. Assim, ao longo da Era
Vargas acentuou-se a centralizacdo administrativa e, a partir de 1937, com o Estado Novo, essa
caracteristica foi combinada com as tendéncias intervencionistas do Estado, atravées da criacdo
de autarquias e empresas estatais, que seriam a base do desenvolvimentismo. Nesse periodo,
destaca-se a criacdo do DASP, na Constituicdo de 1937, efetivamente organizado em 1938, e
reproduzido nos estados como Departamento Administrativo. I1sso fez com que a administracéo
publica também fosse utilizada como forma de controle politico, uma vez que cada um desses
departamentos, apesar de terem composi¢do técnica, possuia um diretor nomeado pelo
Presidente da Republica, e funcionava como uma camara de revisdo das decisdes do interventor
nos respectivos estados.

Outro aspecto foi a criacdo de institutos, autarquias e grupos técnicos para intervir nas

atividades econdmicas, regulando producédo, consumo, exportacao, importacao e infraestrutura,
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com o objetivo de industrializar o pais. Nesse contexto, a administra¢do publica assume feicGes
autoritarias, ganhando acentuada autonomia em relacdo as forcas sociais, como forma de
respaldar as caracteristicas centralizadoras do regime.

A partir de 1945, a administracdo publica ndo teve mudancas significativas e manteve
a tendéncia do periodo anterior, de criacdo de novos 6rgaos de administracao direta e indireta.
Durante o segundo governo Vargas e o governo JK intensificou-se a chamada “administragdo
para o desenvolvimento”, a partir de duas tendéncias: a criacdo de autarquias e sociedades de
economia mista, consideradas mecanismos mais ageis e flexiveis; a vinculacdo de impostos a
finalidades especificas. De acordo com o autor, essas tendéncias demonstravam a “intenc¢ao de
contornar, de evitar a agdo politica através dos 6rgdos convencionais”, criando uma espécie de
“segunda via administrativa”.

No governo Jodo Goulart, foi criado um Ministério Extraordinario (sem pasta) para a
reforma administrativa, sob o comando do ex-interventor do estado do Rio de Janeiro, Amaral
Peixoto. O projeto, porém, ndo teve continuidade em razdo do golpe de 1964, mas serviu de
modelo para o DL200, principalmente no que tange a descentralizacdo e flexibilizacdo da
administracdo indireta.

O autor constata que a administracdo, no periodo analisado, nunca serviu de instrumento
politico para implementar as acdes politicas do governo, exceto por algumas “ilhas de
competéncias” existentes em determinados 6rgaos e que tinham como funcao operacionalizar
0s projetos de desenvolvimento econémico, guiados pelo Estado, porém a burocracia sempre
foi permeada pelas relacdes clientelistas, através de relacdes pessoais entre funcionarios e
grupos de interesse.

Humberto Falcdo Martins (1995), aborda as “disfuncionalidades” da administragao
publica no pais, chamando a atencdo para a dissociacdo, ocorrida historicamente, entre este
ambito e o contexto politico do Estado. O autor aponta cinco momentos principais da
“experiéncia modernizante brasileira”: a administracdo tradicional (1808-1930), ainda muito
influenciada pelas instituicdes lusitanas; a modernizacdo daspeana (1930-1945), que buscou
implantar um padrdo de racionalidade funcional na administracdo publica, mas com viés
autoritario, apartado da politica; a administracdo paralela (1945-1964), marcado pela volta das
articulacGes politico-partidarias no ambito do Estado, mas também pelo “desfalecimento” da
racionalidade instrumental; a administracdo para o0 desenvolvimento (1964-1985),
caracterizado por um padrdo tecnocratico, avesso a politica; e a era da desmodernizagéo (1985-

1989), na qual a administracdo publica foi retomada pela politica, mas segundo “padrdes
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disfuncionais”. Para Martins, essas experiéncias de modernizagdo demonstram uma relagao
disfuncional entre burocracia e democracia.

Diante disso, ressalta que os “problemas estruturais” da administragao publica brasileira
ndo seriam apenas técnicos, mas politicos, fazendo com que as “reformas administrativas
unilaterais”, focadas unicamente na implantagdo de modelos de racionalidade instrumental
tenham resultados efémeros e limitados.

Sobre a administracdo para o desenvolvimento, caracteristica da ditadura militar, o
autor afirma que um dos compromissos do regime era “o melhoramento da maquinaria da
administragdo publica”, que teve dois marcos institucionais: 0 DL200 e o PrND. A iniciativa
de 1967 contou com dois momentos complementares: primeiramente, realizou uma “operagao
de desemperramento”, por meio da descentralizagdo de encargos, racionaliza¢do de rotinas,
treinamento de agentes e adaptacdo das estruturas regimentais os principios do Decreto-Lei
citado. Sua segunda fase, entre 1970 e 1973, visava uma “integra¢do sist€émica” entre

planejamento, orcamento e modernizacdo administrativa. Porém, conforme o autor:

Esta integracdo ndo consistiu, todavia, em casamento perfeito, porque ambas
as abordagens modernizantes (planejamento econémico e modernizagdo
administrativa) estavam relacionadas a dois principais aspectos disfuncionais
da racionalidade do sistema, quais sejam a predominancia do planejamento
econémico como nucleo decisoério de governo e o enredamento conceitual e
operacional das a¢6es de modernizacdo administrativa vis-a-vis o crescimento
desordenado da burocracia governamental (MARTINS, 1995, p. 101).

Nos anos de 1970, de acordo com o autor, era nitida a estratégia modernizadora do
regime, com o Estado desempenhando o papel de produtor de infraestrutura econémica, o que
demandava a “formacdo de quadros gerenciais de elevado perfil técnico, habilitados ao
planejamento econdmico e ao empreendimento publico”. Da mesma forma, ocorreu o
crescimento e a diferenciacdo da burocracia para fora do “nucleo burocréatico tipico do estado”,
com a criacdo de unidades de administracdo indireta, como autarquias e empresas publicas, mas
que “adquiriram um grau de autonomia disfuncional”. Diante disso, no final do regime, os
efeitos dessa “disfuncionalidade” foram tratados a partir do Programa Nacional de
Desburocratizagdao, que tinha como objetivo “corrigir excessos processuais nas rotinas €
exigéncias documentais, principalmente para o atendimento ao publico”.

Martins avalia que essas significativas mudancas tiveram efeitos contraditérios: de um
lado, houve uma dinamizacéo e aumento da eficacia da acdo governamental, padronizacdo da
estrutura administrativa e formacao de nichos de exceléncia organizacional; de outro, se deu o

“crescimento desordenado, acelerado e fora de controle, da administragdo indireta”, bem como
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o fomento do corporativismo e o “distanciamento tecnocratico”, apartado da racionalidade
politica, “sendo pela conformidade doutrinaria com o regime” (1995, pp. 101-103).

Percebe-se, pelo exposto, que existiram aspectos de continuidade entre a reforma
daspeana e aquela empreendida a partir do DL200: a padronizacdo, profissionalizacdo e
consequente “racionalizacdo” da administragdo publica, com a diferenca de que a primeira
iniciativa foi baseada na centralizacdo e a segunda teve como mote a descentralizacdo. De
qualquer forma, esse processo nao parece se dar, em um primeiro momento, necessariamente
como uma ruptura, mas mais como um incremento, em razao das “disfuncionalidades”
diagnosticadas como tendo origem na primeira reforma. Por outro lado, como se vera adiante,
apesar de reconhecer — em parte - a importancia do DASP, os formuladores do DL200 véo
utiliza-lo como uma referéncia daquilo que a reforma objetivava superar.

Outra caracteristica é a estrita relacdo entre as iniciativas de reforma e o modelo de
desenvolvimento econémico pretendido, fundado no fortalecimento da economia nacional e no
protagonismo do Estado como indutor do desenvolvimento. Além disso, tem-se o fato 6bvio de
que as duas reformas aconteceram em contextos autoritarios, e foram justificadas e legitimadas
em func¢do do entendimento de que a disputa politica, considerada “clientelista”, ndo era seria
condizente com os principios de “racionalidade e eficiéncia” de uma burocracia “moderna”, o
que deu origem ao que Bresser-Pereira (2007) chamou de “ideologia tecnoburocratica”.

O que ilustra essa aversao e dissociacao entre burocracia e politica é o fato de que, num
contexto democratico, foi tentada, como mencionado acima, uma iniciativa de reforma com
vistas a descentralizacdo, no governo Jodo Goulart, que ndo teve respaldo politico suficiente,
mas que foi “aproveitada” em seus aspectos fundamentais pelo governo militar que, por sua
vez, tinha como objetivo a “superac¢do do populismo” ¢ o “desenvolvimento nacional”.

Diante disso, para efeito de introducdo ao tema, nota-se que a reforma de 1967
condicionou em grande medida o funcionamento interno do regime militar, no que se refere a
administracdo publica e a politica econdmica, e serviu como local de disputa politica,
evidenciando, no entanto, o descompasso e a significativa falta de controle do governo federal
sobre suas agéncias. Ao mesmo tempo, porém, o fendmeno da tecnoburocracia agiu como um
dos sustentaculos do regime militar e permitiu, efetivamente, algum grau de “modernizagdo”,

“racionalidade” e “eficiéncia” da administracao publica.

2.3 O processo de concepgao do DL200
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Conforme mencionado anteriormente, ao assumir o poder, os militares rapidamente
operaram significativas transformacfes no aparato estatal e administrativo, com auxilio de
quadros civis presentes em Ministérios e outros 6rgdos. Um dos motivos desse célere conjunto
de mudancas foi o fato de que, mesmo antes de tomarem o governo, os militares e civis
envolvidos no golpe de 1964 ja estavam aliados e empenhados em desenvolver anteprojetos de
governo, inclusive em relacédo a reorganizagdo da administragdo publica federal. Bortone (2013)
analisa o papel do IPES (Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais) na formulagdo do DL200.
Criado em 1961, o IPES reunia, empresarios, militares de alta patente, muitos ligados a Escola
Superior de Guerra — ESG'®, “com o apoio do governo norte-americano, para desenvolver
taticas defensivas na forma de projetos, planos e diretrizes de politicas governamentais,
enfatizando o desenvolvimento capitalista dependente, a iniciativa privada e a ndo interferéncia
do Estado na economia” (p. 13). A autora considera que entre as principais fun¢des do grupo
estava criar projetos que pudessem servir de oposigdo as chamadas “reformas de base” do
governo Jodo Goulart.

Importantes figuras dos governos militares, especialmente do governo Castello Branco,
estiveram ligados ao IPES, como Roberto Campos, Octavio Bulhdes, Mario Simonsen, Reis
Velloso e Hélio Beltrdo. Além disso, também contavam com um anteprojeto de reforma
administrativa, elaborado em 1963, que propunha:

1 —A necessidade de um 6rgdo de clpula para garantir a elaboracdo e a
coordenacéo dos planos de acéo;

2 —A unificacgdo nesse 6rgao de ctpula dos varios 6rgaos esparsos incumbidos
do planejamento béasico do Pais, tais como o Conselho de Seguranca Nacional,
0 Conselho Nacional de Economia e o Conselho de Planejamento;

3 —A integracdo, no Orgéo de Coordenacio e Planejamento, dos chefes das
Comiss0es especializadas permanentes e dos Ministros de Estado, garantindo
0 entrosamento entre os responsaveis pela formulacéao técnica dos planos, pela
sua orientagdo politica e pela coordenagdo de sua execucao;

4 —A garantia de formulagéo de planos de acdo administrativa, em perfeita
harmonia com a proposta or¢camentéria, impedindo a pratica perniciosa de
rumos completamente autbnomos nos diversos setores da administracéo;

5 —A vinculacéo a esse 6rgdo de cupula de Institutos de Pesquisa Cientifica e
de Andlise Geogréfica e Estatistica;

19 A ESG foi fundada em 1949, por militares que haviam lutado na Segunda Guerra Mundial. A partir de entdo, 0s
militares perceberam que poderiam desempenhar um papel mais proeminente na politica nacional, especialmente
a partir de suas ligagdes politicas, econdmicas e militares com os EUA, no contexto de Guerra Fria. Os militares,
no ambito da doutrina de seguranca nacional, entendiam-se como um grupo coeso e “apolitico”, que poderia
oferecer solucBes para os problemas nacionais. Para eles, o conflito politico-partidario no &mbito da democracia
se afastava dos “objetivos nacionais”. Castello Branco era o lider da ala “sorbonnista” da ESG, que ganhou essa
alcunha pelo fato de seus membros terem estudado na Escola Superior de Guerra da Franga. A ESG mantinha
relagBes com quadros civis considerados experts em determinados assuntos. Nesse contexto, surgiu a relacéo entre
Castello Branco e Roberto Campos (GAETANI, 2005, p. 160).
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6 —A reestruturagdo da maquina administrativa, reduzindo-se o nimero de
Ministérios e prevendo-se a criacdo das Subsecretarias, a fim de dar maior
unidade administrativa e permitir o funcionamento coordenado do Ministério;
7 —A reorganizagdo do regime de funcionamento do Servigo Publico,
garantindo-se a centralizacdo das funcBes de orientagdo politico-
administrativa, de coordenacdo, de normalizacdo e de controle geral, ao
mesmo tempo que se promova a descentralizacdo das fungdes essencialmente
executivas e fiscais. Tal aspecto exige especial atencao, ndo s6 em fungéo de
nosso regime, mas também de acordo com as condi¢fes geoecondmicas do
Pais, reclamando medidas de ha muito tempo necessarias e que se tornaram
imperiosas a partir da transferéncia da Capital para Brasilia;

8 —A disciplina dos 6rgdos regionais e locais —estruturais, autarquicos e de
economia mista —, adequadamente vinculados aos 6rgaos centrais, cuidando-
se em especial de uma mais perfeita conceituacao de “autarquias”;

9 —A simplificagdo e racionalizacdo das normas administrativas, em especial
do fluxo e das rotinas de execucao or¢camentéria, que devem ser automaticas
e flexiveis, no nivel do Orgéo Central de Coordenagéo e Planejamento.
(Reformas de Base: posicao do IPES, 1963, pp. 28-29). (BORTONE, 2013,
pp. 80-81).

Apo6s o golpe militar, o governo tomou como referéncia a Comissdo Amaral Peixoto,
criada no governo Goulart e incumbida de um projeto de reforma administrativa. Em 1965, foi
estabelecido 0 CONSPLAN? (Conselho Consultivo de Planejamento), dentro do qual Hélio
Beltrdo redigiu o0 DL200. De acordo com a autora, alguns membros do Conselho estiveram, de

alguma forma, ligados ao IPES:

José Rotta foi dirigente do Sindicato dos Alfaiates e Costureiras de SP, o qual
recebeu apoio financeiro do IPES e participou de programa na TV organizado
pelo IPES, Nylton Velloso foi socio fundador do IPES Minas Gerais, Pe.
Fernando Bastos D’Avila foi professor e reitor da PUC/RJ, que atuou em
sintonia com o IPES, pondo a disposicdo a estrutura da Universidade para
eventos de doutrinacdo, e Paulo de Assis Ribeiro e Eudes de Souza Ledo foram
associados do IPES (BORTONE, 2013, pp. 90-91).

Além disso, membros do IPES também assinaram o DL200:

Foi assinado pelo presidente Castello Branco e pelos ministros Carlos
Medeiros Silva (ministro do Superior Tribunal Federal), Zilmar Araripe
Macedo (ministro da Marinha), Ademar de Queiroz (ministro da Guerra),
Manoel Pio Corréa Junior (ministro interino das Relagcdes Exteriores), Octavio
Gouvéa de Bulhdes (IPES —ministro da Fazenda), Juarez do Nascimento
Tavora (IPES -ministro da Viacao e Obras Publicas), Severo Gomes Fagundes
(empresario/IPES e ministro da Agricultura), Raimundo Moniz de Aragdo
(IPES -ministro da Educacdo), Luiz Gonzaga do Nascimento Silva (IPES -
ministro do Trabalho e da Previdéncia Social), Brigadeiro Eduardo Gomes
(IPES -ministro da Aerondutica), Raimundo de Brito (ministro da Salde),

200 CONSPLAN era um 6rgdo consultivo do MPCG, diferentemente da COMESTRA (a ser vista adiante), que
era um orgao deliberativo. Sendo assim, servia para passar uma impressdo de debate de ideias, a fim de legitimar
as acdes do governo, no ambito do planejamento e da reforma administrativa. Ambos os 6rgdos estavam sob a
supervisdo pessoal do Ministro Roberto Campos (GAETANI, 2005, p. 164).
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Mauro Thibau (IPES -ministro das Minas e Energia), Paulo Egydio Martins
(empresario e ministro da Industria e Comércio), Roberto de Oliveira Campos
(IPES -ministro do Planejamento e Coordena¢do Econdmica) e Jodo
Goncgalves de Souza (ministro Extraordindrio de Coordenacdo dos
Organismos Regionais). (BORTONE, 2013, p. 92).

Quando da ocasido do golpe de 1964, militares e civis estavam articulados
politicamente. Muitos dos quadros civis que participaram da ESG, do IPES e de organizacgdes
analogas foram naturalmente incorporados a tecnoburocracia civil, em postos de alto escaldo e
com bastante autonomia decisoria. A reforma administrativa ja estava na agenda, inclusive no
governo anterior, mas ainda era uma questdo secundaria, apesar de complementar, em relacéo
a estabilizacdo econémica. Ao longo do governo Castello Branco, a questdo foi ganhando
relevancia e, no ambito do regime autoritario, foi aprovada por decreto. Wahrlich (1974),
considera que a reforma de 1967, ainda em curso naquele momento, foi “ampla e profunda”,
resultando de um “longo estudo” das iniciativas de reformas colocadas em pauta desde 1930.
O fato do DL199, relativo ao redimensionamento da atuacédo do Tribunal de Contas, e 0 DL200,
especificando a reforma administrativa, terem sido precedidos pela reforma da Constituicdo de
1967, fez com que sua aprovacdo fosse viabilizada por meio de decretos-lei, limitando a
discussdo ao escopo do Executivo, evitando assim “algumas das principais dificuldades”
enfrentadas pelas iniciativas anteriores. Dessa forma, Castello Branco preferiu ndo submeter o
projeto de reforma ao Congresso, ao contrario do planejado incialmente, devido a dois fatores:
a experiéncia das reformas desde a década de 1950; e as discussdes dentro do préprio governo
no processo de elaboracéo do que viria a ser o DL200. Sendo assim, a escolha buscou evitar o
risco de “desfiguramento (sic) nos debates legislativos™: “Se assim nao tivesse agido o Governo
Castello Branco, talvez até hoje ndo houvesse sido aprovada a Reforma Administrativa, ou
talvez outra tivesse sido sua orientagdo” (p. 45).

Como j& mencionado, a literatura sobre o histérico das reformas administrativas no
Brasil coloca 0 DL200 como o resultado de iniciativas anteriores, que procuravam modificar o
padrdo oriundo do DASP. Essa visdo, por sua vez, ndo foi construida a posteriori pelos
analistas, mas ja estava presente entre os proprios formuladores da reforma de 1967, como se
pode ver em Reforma Administrativa em Marcha, uma das fontes primarias utilizadas em nossa
pesquisa.

A apresentagdo da obra (BELTRAO, 1969, pp. VII-VIII), escrita por José Carlos
Madeira Serrano, entdo chefe do ERA (Escritorio da Reforma Administrativa), € enderegada ao
Ministro Hélio Beltrdo a fim de expor em relatorio as atividades realizadas no ambito da

reforma administrativa nos dois primeiros anos de sua vigéncia, 1967 e 1968.
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De acordo com Serrano, procura-se destacar o “sentido historico do relatorio”, ao “situar
a Reforma Administrativa no tempo”, com o objetivo de “conscientizar” as pessoas sobre a
importancia da iniciativa. Também deixa explicito que as partes “descritiva e analitica do
trabalho” retinem pronunciamentos de Beltrao ao longo do processo de reforma administrativa,
desde sua concepcdo até a divulgacdo do DL200. Ainda, destaca que juntamente com a CERAF
(Comisséo Central da Reforma Administrativa Federal) foi possivel, com a participacdo dos
coordenadores ministeriais, reunir os dados e informacdes constantes no Apéndice da obra, que
conta com mais de 700 paginas descrevendo delegacdes de competéncia, rotinas, atos de
organizagdo e convénios e contratos feitos a partir do DL200. Finalmente, agradece aos
“servidores andnimos”, de todos os escaldes, que contribuiram para a confec¢ao do relatorio.

No primeiro capitulo, Breve Noticia Historica (BELTRAO, 1969, pp. 1X-XIV), s&o
mencionados?! alguns marcos historicos considerados importantes para a compreensio da
trajetéria da administracdo publica no Brasil. De acordo com o texto, desde a chegada de Dom
Jodo VI ao Brasil, a organizacdo administrativa do pais teria se baseado em Ministérios, que
foram crescendo vegetativamente, sem planejamento, conforme aumentavam as atividades e
incumbéncias do poder publico. Com a Republica — o texto ndo menciona nada acerca do
Império — surgira o primeiro esboco de reorganizacao da administracdo federal, com a Lei n°
23, de 1891, “sem, no entanto, introduzir inovagdes sensiveis no plano processual”.

E apenas com o “Movimento de 1930” que surgiriam modifica¢des consideradas mais
profundas, dentre as quais pode se citar: a padronizacdo das compras publicas; a lei geral do
servico publico, estabelecendo normas basicas de administracdo de pessoal e classificacdo de
cargos; a criacdo do DASP; o primeiro Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unido; a
padronizacdo de normas or¢camentérias e contabeis para estados e municipios. Também se
menciona que em 1952, no segundo governo Vargas, houve uma proposta de reforma geral da
administracdo federal, posteriormente arquivada, que “era mais uma redistribuicdo de 6rgdos
do que Reforma em profundidade”, mas que lancou pela primeira vez o tema da
descentralizacdo administrativa.

Em 1956, com a COSB (Comissao de Simplificagdo Burocratica), ocorreu “o verdadeiro
inicio dos estudos da Reforma Administrativa com propdsitos globais”. As primeiras

incumbéncias da Comissé@o envolviam estudos e levantamento de dados sobre a situacdo da

21 Conforme descrito, a apresentacdo da obra foi de autoria do chefe do ERA e ao longo do livro aparecem excertos
atribuidos a Hélio Beltrdo. Da mesma forma, em citacGes, a obra aparece como sendo de autoria do entdo Ministro.
No entanto, nos trechos em que nao esta explicitada a autoria de Beltrdo, ndo se pode saber ao certo quem escreveu.
De qualquer modo, dada a referéncia que aparece em outras cita¢@es, atribuiremos os textos a Beltréo.
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administracdo federal naquele momento, bem como propostas de delegagcdo de competéncias,
responsabilizacdo e prestacdo de contas. Cada Ministério teria uma subcomisséo para tratar do
assunto e a COSB funcionaria junto ao DASP, estabelecendo prazos e diretrizes. Esse conjunto
de iniciativas teria representado “a saida da pré-historia” em termos de conceitos, diretrizes e
objetivos na reorganizacao da administracéo.

Também em 1956 foi criada a CEPA (Comisséao de Estudos e Projetos Administrativos),
para assessorar a Presidéncia da Republica no tema. Na mesma linha de simplificacdo e
identificacdo de problemas da COSB, a Comissao em questdo tinha como objetivo reestruturar
0rgdos e determinar niveis de autoridade, conforme a importancia dos assuntos. Disso
decorreram mudancas ndo apenas nas estruturas, mas nos processos administrativos,
“adequando-se as exigéncias do desenvolvimento brasileiro”. As propostas da CEPA
envolviam uma série de criacdes, fusdes e desmembramentos de Ministérios e outros 6rgaos,
dos quais foram efetivados apenas a criacdo dos Ministérios de Minas e Energia, e de Industria
e Comercio.

No inicio de 1963, a partir dos estudos da Comissdo Amaral Peixoto, foi criado um
Ministério Extraordinario para a Reforma Administrativa, comandado por Ernani Amaral
Peixoto. Sua principal tarefa seria a institucionalizacéo e implantacéo do planejamento, com o
objetivo explicito de “modernizar e tecnificar (sic) o sistema de 6rgdos integrantes do Poder
Executivo da Unido com o propoésito expresso de transforma-lo em poderoso propulsor do
desenvolvimento econdmico nacional”.

Os trabalhos da referida Comissao pretendiam ser uma sintese dos projetos anteriores,
em tramitacdo desde 1953. Deles decorreram a Proposta de Lei Organica do Sistema
Administrativo Federal, que “continha valiosas sugestdes, varias das quais foram
posteriormente apreciadas, melhoradas, transformadas, simplificadas e incorporadas ao
Decreto-lei n® 200/67”. O anteprojeto tratava de diversos temas, tais como: a fung¢do de
subministros; delegacdo de competéncias; planejamento; divisdo dos Ministérios em grupos;
questdes relativas a pessoal, servicos gerais, estatisticas; descongestionamento da Presidéncia
da Republica, com atribui¢cbes de oOrgdos aos Ministérios; possibilidade de Ministérios
Extraordinarios; descentralizacdo “até o nivel do guiché”. Dessa forma, os reformadores do
governo Castello Branco, incumbidos do DL200 viam nessa iniciativa “um esfor¢o valido de
uniformizacdo, padronizagdo e integracdo” dos diversos servicos administrativos que
compunham o Executivo federal.

Como se pode notar, a Comissao Amaral Peixoto € citada como a iniciativa mais robusta

dentre as anteriores, e também como o principal ponto de partida para os trabalhos de
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formulacdo do DL200. Da mesma forma, os formuladores do DL200 tinham em mente o
“sentido historico” da reforma, que partiu de uma analise minuciosa das iniciativas anteriores.
Nesse sentido, por ser vista como o ponto culminante de um longo processo, a reforma teve um
significado incremental, uma vez que ndo propunha um projeto “do zero”, mas sim uma
formulacdo e implementacdo mais consistente do que havia sido pensado e tentado
anteriormente.

Por outro lado, o processo de formulacao da reforma ndo ocorreu sem conflitos - embora
sua discussdo no Congresso tenha sido esvaziada e as diretrizes do projeto ja estivessem
constituidas antes mesmo do golpe de 1964. Ao contrério, muitas discussfes envolveram 0s
agentes incumbidos, notadamente Helio Beltrdo e José Teixeira Dias, 0s principais responsaveis
pelo projeto. A partir de seus pontos de embate e de consenso, 0s anteprojetos de reforma
tomavam forma e iam sendo submetidos a seus supervisores, como o0 Ministro Roberto Campos
e 0 proprio Presidente Castello Branco?.

Gaetani (2003) afirma que a reforma de 1967, “muito citada, mas pouco compreendida”,
trouxe muitas das ideias que seriam colocadas pela reforma gerencial? de 1995, e que seu ponto

de partida foram os estudos oriundos da Comissdo Amaral Peixoto. De acordo com o autor:

Os principais problemas apontados pelos estudos [da Comissdo Amaral
Peixoto] eram a falta de coordenacao das acbes do governo combinados com
a excessiva centralizacdo da administracdo federal na presidéncia da
Republica, permanentemente congestionada pela necessidade da assinatura
presidencial em atos dos mais simples aos mais complexos. O fato de as
sucessivas tentativas de reforma dos anos 50 terem fracassado ja sinalizava,
no entanto, que ndo se trataria de assunto de aprovacdo tranquila, seja no
interior do governo, seja no préprio Congresso.

O fato de Castelo Branco ter participado da coordenacéo dos estudos da
Comissdo Amaral Peixoto, no ambito das Forcas Armadas, fez que ele tivesse
uma aguda percepg¢do da urgéncia do problema e o remeteu ao topo de sua

22 A partir de Gaetani (2005, pp. 157-159), temos algumas informacOes importantes sobre o papel de Roberto
Campos: grande parte do “impeto reformista” de Castello Branco se devia a presenca de Roberto Campos no
governo, considerada a escolha politica civil mais importante do inicio do regime; Campos, porém, era tido como
“suspeito” pelos militares nacionalistas, por sua identificacdo com o FMI e organismos internacionais; Campos e
Bulhdes trabalharam juntos na CEPA,; seu aceite em participar do governo foi condicionado a institucionalizagao
do Ministério do Planejamento, que ja existia como Ministério Extraordinario desde o governo Jango. Assim, sua
institucionalizacdo também foi colocada como um dos objetivos da reforma administrativa. A ideia da necessidade
da funcdo do planejamento foi influenciada pela Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, da década de 1950, da
qual resultou a criacdo do BNDE, que a considerava essencial para o desenvolvimento via industrializagdo. Com
a institucionalizacdo do planejamento, entendeu-se que a questdo administrativa fazia parte do mesmo escopo,
uma vez que, anteriormente, ambas estavam no ambito do DASP, considerado ineficiente e obsoleto.

2 Bresser-Pereira (1996), responsavel pela reforma de 1995, observa que o DL200 pode ser considerado o primeiro
passo em direcdo a reforma gerencial no Brasil, e que Hélio Beltrdo, também a frente do Ministério da
Desburocratizagdo, em 1979, viria a ser um “arauto das novas idéias” com suas criticas ao formalismo,
centralizacdo e desconfianca em relacdo ao publico. Na obra de Dias (1969), a ser tratada adiante, por diversas
vezes o termo “gerencial” ¢ utilizado.
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agenda, mas logo ficou claro para 0 novo governo que a proposta do
Congresso era extremamente timida, tendo em vista dois fatores: as ambicdes
transformadoras do novo regime e as condi¢Ges politicas propiciadas pelo
recém-empossado governo revolucionario (GAETANI, 2003, p. 25).

Diante disso, com a chancela dos responsaveis pelo projeto no Congresso — Gustavo
Capanema e Ernani Amaral Peixoto? — a proposta foi retirada do Legislativo e a iniciativa de
reforma foi colocada no &mbito do Executivo, a partir da criacdo da COMESTRA. Esta ultima
contava “com o que havia de melhor na inteligéncia nacional a respeito do assunto” e, entre

seus membros?®, os mais destacados, com suas respectivas caracteristicas, eram:

Roberto Campos dispensa apresentacfes. Simdes Lopes representava a Visdo
tradicional histérica da administracdo publica baseada nos principios da
progressive public administration. Carlos Veloso era um representante da
tradicdo administrativista do direito publico, vindo a ser, mais tarde, ministro
da justica. Jorge Flores — co-fundador da Fundacdo Getdlio Vargas com
Sim0es Lopes e recentemente seu presidente antes de vir a falecer — trazia uma
visdo empresarial. Hélio Beltrdo ja era conhecido como um executivo publico
inovador e bem-sucedido apds suas sucessivas passagens pelo IAPI, Petrobras
e Secretaria de Planejamento do Estado da Guanabara. Teixeira Dias era um
especialista no assunto com passagens pelo Dasp, Petrobras, BNDE e Light
(GAETANI, 2003, p. 40).

Reunindo figuras com expertise e experiéncia, desde o inicio a COMESTRA (Comisséo
Especial de Estudos de Reforma Administrativa) foi marcada por duros embates. Simdes Lopes,
que representava a visdo do DASP, logo foi escanteado da discussdo, que se seguiu

principalmente entre Beltrdo e Dias?®, ambos com visdes “de corte gerencial”, de acordo com

24 Respectivamente, relator e presidente da comissdo de reforma administrativa na Camara dos Deputados.
Capenema foi Ministro da Educacdo do governo Vargas e empreendeu uma importante reforma ministerial, sob
as novas bases administrativas, em 1934. Em 1953, no segundo governo Vargas, também havia sido relator do
projeto de reforma administrativa. Amaral Peixoto, além de ter sido Ministro Extraordinario para a Reforma
Administrativa no governo Jango, era genro de Vargas, ex-interventor do Rio de Janeiro e um dos lideres do PSD
(GAETANI, 2005, p. 165).

%5 «“A COMESTRA era integrada por: Roberto Campos, seu presidente e Hélio Beltrdo, Carlos Medeiros Silva,
Luiz Sim&es Lopes, Wagner Estelita Campos, Cel. Antdnio Jorge Gouveia (mais tarde substituido pelo Cel.
Antdnio Augusto Joaquim Moreira), Cap. de Fragata Reynaldo Giannini Coelho de Souza, Tenente-Coronel
Moacyr Teixeira Coimbra, Tenente-Coronel Aviador Nilton Thomé da Silva, Jorge Oscar de Mello Flores, Jose
Maria de Albuquerque Arantes, Victor Amaral Freire e José de Nazaré Teixeira Dias, este ocupou 0 cargo de
Secretario-Executivo. Mais tarde a COMESTRA se desfez e 0 Ministro Roberto Campos criou a ASESTRA -
Assessoria Especial de Estudos de Reforma Administrativa, que recebeu a responsabilidade de continuar os
estudos realizados pela COMESTRA. Nazaré Dias foi o seu coordenador” (ARAUJO, 1982, p. 117).

26 Algumas informacdes adicionais sobre a trajetdria politica dos dois: Beltrdo era, a época da reforma, Secretario
de Planejamento do governo de Carlos Lacerda; era executivo do servigo publico desde a década de 1930; na
década de 1940, estudou nos EUA, onde foi influenciado pelos conceitos de administracdo em voga; nos anos
1950, integrou a primeira diretoria da Petrobras e trabalhou na COSB. Dias era menos conhecido publicamente.
Trabalhou no setor privado, em companhias multinacionais, e no setor publico. Na década de 1930, trabalhou no
Ministério da Infraestrutura e no DASP; na década de 1940, também estudou nos EUA; nos anos 1950 trabalhou
com Roberto Campos no BNDE; na década 1960, esteve por dois anos na UNESCO, na Frang¢a, onde tomou
contato com os servicos publicos francés e britanico (GAETANI, 2005, pp. 167-168).
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Gaetani (2003). Beltrdo era conhecido por defender os principios de descentralizacao,
delegacédo e desburocratizagéo, e era influenciado pelo modelo conhecido como liberation
management (ampla delegacéo de responsabilidade para os gerentes; dispensa de controles ex-
ante; e foco nos resultados). Dias possuia um amplo conhecimento da maquina publica, bem
como dos modelos de administracdo publica norte-americano, britanico e francés. Seu foco era
a articulacdo entre a programacao orcamentaria e as agoes e responsabilidades das organizactes
publicas, muito por influéncia das praticas norte-americanas na administracdo publica e
privada. Além disso, suas ideias eram bastante afinadas as de Roberto Campos, principalmente
em relacdo a funcdo do planejamento.

Beltrdo era mais afeito ao debate publico e contrapunha, no plano politico, ao estilo de
Roberto Campos, tido como “o tecnocrata frio e autoritario”, ao passo que Dias “era quase uma
extensdo” do ultimo para assuntos de administracdo publica. Dias também pretendia que a
reforma fosse feita por meio de uma legislacdo mais detalhada, enquanto Beltrdo pretendia uma
legislagdo mais simples, que fornecesse principios e orientagdes gerais, uma vez que se opunha
abertamente ao “formalismo” da tradigdo juridica e administrativa brasileira. O texto do DL200
acabou por ser uma sintese entre os dois: ressaltava os principios de descentralizacdo e
delegacdo, mas também detalhava como deveria ser a reorganizacdo da administracao publica
federal — como veremos adiante.

No governo Costa e Silva, como vimos, o Ministério é praticamente todo reformulado,
porém Beltrdo assume o Planejamento, no lugar de Roberto Campos, funcdo que acumularia
com a responsabilidade de levar adiante a reforma administrativa. No entanto, “a evolucéo
politica da conjuntura leva a radicalizagéo politica do regime e a asfixia de suas possibilidades
de intervencdo. Em consequiéncia, a area de administracao é eclipsada imediatamente ap0s seu
afastamento do governo no final de 1969” (GAETANI, 2003, p. 27), embora tenha sido
convidado a continuar no governo Médici, periodo a partir do qual assume Reis Velloso,
adjunto de Beltrdo no MPCG.

Nota-se, portanto, que logo no inicio do regime militar havia um projeto
consistentemente delineado de reforma administrativa, que “aproveitava” diretrizes das
tentativas anteriores de reforma, bem como do anteprojeto formulado pelo IPES. Por parte dos
policy-makers, havia a consciéncia do sentido “historico” da reforma, a partir de um amplo
diagnostico do processo de construcdo da administracdo publica no Brasil. Da mesma forma,
0s tecnocratas compartilhavam das crencas do governo autoritario de que uma reforma ampla
ndo poderia ser feita se submetida aos debates politicos no ambito do Congresso, por isso a

opcao em fazé-la por decreto.



75

No entanto, o conhecimento e a experiéncia acumulada por parte dos principais atores
incumbidos do projeto faziam com que ndo abrissem mao de suas convicgdes sobre como a
reforma deveria ser feita e conduzida, o que gerou conflitos no processo de formulacéo. Sendo
assim, ainda que se tenha evitado partilhar a concepcéo da reforma com o sistema politico, a
pretensa racionalidade tecnocratica, separada da politica formal, fez surgir disputas politicas
peculiares, que se davam no interior do alto escaldo burocréatico. Diante disso, a analise dessas
contendas politico-burocraticas permite visualizar e compreender as crencas da elite dominante
- tecnoburocratica - que marcaria ndo apenas o inicio, mas toda a trajetoria do regime militar,
no sentido de como construiam as justificativas para seus projetos de Estado e como entendiam

0 contexto histérico e politico dentro dos quais estavam inseridos e participavam ativamente.

2.4 Beltréo e Dias: os formuladores e empreendedores da reforma

Expostos, em linhas gerais, o redimensionamento politico, econdmico e administrativo
engendrado pelo regime militar, o lugar do DL200 na trajetoria da administracdo publica
brasileira e as circunstancias em que comecou a ser formulado e implementado, exporemos e
analisaremos as fontes primérias dos dois principais atores responsaveis pela reforma: Hélio
Beltrdo e José Teixeira Dias. Do primeiro, trata a obra Reforma Administrativa em Marcha
(1969). Os textos contidos sdo transcricGes de palestras de Hélio Beltrdo em diversos
momentos, seguindo uma ordem mais tematica, e ndo cronoldgica, sobre os projetos de reforma
e medidas iniciais adotadas. A obra de Dias, A Reforma Administrativa de 1967, é praticamente
uma explicacdo de cada um dos pontos do DL200%’, provavelmente enderecada aos altos
escalfes da administracdo publica federal, como Ministros, Secretérios, chefes, presidentes de
estatais, além de estudiosos do assunto?®. Entendemos como necessario para a pesquisa expor
e descrever detalhes das obras, uma vez que sdo as principais referéncias documentais sobre o
assunto, sendo citadas por varios dos analistas aqui mencionados, porém, de forma mais

genérica. O detalhamento destas obras permite entender o pensamento de Beltrdo e Dias, seus

27 Na introducéo da obra, Dias ressalta que seu objetivo é resumir os trabalhos da reforma, identificar as alternativas
e opcdes feitas pelo governo ao longo do processo e facilitar a compreensdo da legislacdo expedida. Observa,
ainda, que procurou desenvolver a obra na mesma sequéncia dos titulos do DL200.

28 N&o dispomos de dados sobre a circulagdo da obra. No entanto, na Nota do Editor, encontramos a seguinte
indicagdo: “Integrante da série dos CADERNOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA, dedicados ao programa de
pesquisas mantido pela Fundagdo Getulio Vargas em convénio com a Fundacéo Ford, o trabalho de José de Nazaré
Teixeira Dias enriquece, objetivamente, a bibliografia especializada, em particular, quanto a experiéncias e
questdes brasileiras. A primeira edicdo em nada difere, no essencial, da que ora langamos a publico. Apenas, uma
feicdo grafica mais apurada, e a certeza de que terd o rapido destino das mesas de estudo, das bibliotecas de
consulta e do acompanhamento permanente dos que lidam com a administracdo publica federal” (DIAS, 1969,
s/n).
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posicionamentos e reflexdes feitos enquanto o DL200 estava sendo formulado ou

imediatamente apos, na sua fase inicial de implementacéo.

2.4.1 A descentralizacdo no DL200: politica e técnica

Em palestra realizada em 1965, Heélio Beltrdo (1969, pp. XVI-XXVII), na qualidade de
membro e relator da COMESTRA, tece algumas consideracdes sobre quais deveriam ser as
diretrizes do que viria a ser o0 DL200. Ainda que considerasse o projeto da Comissdo Amaral
Peixoto “bem feito, disciplinador, aprimorador (sic)”” no sentido técnico, também colocava que
seu “erro” era justamente tratar a questdo como algo meramente deste ambito, quando, na
realidade, seria “um problema de politica ou de filosofia de administragao™, o que nao poderia
ser resolvido apenas por uma reorganizacao de organogramas.

Diante disso, Beltrao ressalta que a primeira tarefa a ser cumprida deveria ser o “exame
das causas” que fizeram com que a administragdo chegasse no ponto em que estava. Para ele, a
causa precipua era 0 excesso de centralizacdo, oriundo de uma confusdo entre dois niveis
presentes “‘em qualquer organiza¢do mais ou menos complexa”: o de Direcdo Geral (central) e
o0 da Execucdo (descentralizado ou periférico). O primeiro deveria ser de orientagdo, normativo,
ndo agindo casuisticamente, enquanto o Gltimo, por estar em “contato com os fatos”, deveria
agir caso a caso, necessitando de autoridade para tal, de modo que somente em situacdes
excepcionais 0s casos concretos deveriam subir ao nivel geral. No Brasil, porém, tanto na
administracdo publica quanto na empresa privada, estaria acontecendo 0 oposto,
congestionando os niveis superiores. Na sua visdo, era inadmissivel que os niveis de dire¢do,
em lugar de orientar, estivessem perdendo tempo ‘“‘despachando processos”. Assim, a
necessidade de descentralizacdo ndo se tratava apenas de um aspecto técnico, mas estaria
relacionada “com os conceitos de liberdade e de democracia”, de modo que a administragao
publica deveria ter “livre iniciativa”, assim como 0s campos economico e social.

Dias, (1969, pp. XI-XVIII) na introdugdo de sua obra, ressalta que a reforma
administrativa é tema recorrente em qualquer pais e traga algumas comparagdes entre 0s paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, chamando a atencdo para o sistema educacional, que
propiciaria, nos primeiros, ndo apenas melhores quadros técnicos na administracdo, mas uma
opinido publica mais atenta ao tema. Ainda, nos primeiros, os temas politicos e administrativos
seriam tratados de maneira “cientifica”, enquanto nos ultimos predominariam “solucdes

improvisadas”.
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O Brasil ndo seria exceg¢do a essa regra e, embora perseguisse hd anos uma tentativa de
reforma, o fez “sob a predominancia do enfoque juridico, na va procura da lei perfeita”,
desprezando os aspectos técnicos. Quando estes foram “encarados com seriedade” pela
administracao, teve origem o DASP que, no entanto, “perdeu no tempo por forca mesmo da
condicdo brasileira de pais subdesenvolvido”.

Dias localiza em 1952 o reinicio de uma preocupacao mais sistematica com o tema da
reforma, cita também a iniciativa de 1956, com a CEPA. Nesta, ressalta a criacdo do Conselho
de Desenvolvimento, “uma importante etapa na incorporacao da ideia de planejamento aos
habitos da administracdo brasileira”. No entanto, o precedente mais destacado é o
imediatamente anterior: a Comissdo Amaral Peixoto, de 1963, no governo Jodo Goulart. A
partir de seus trabalhos, “de grande amplitude”, resultaram projetos de leis enviados ao
Congresso para tratar da reforma. Porém, “as condi¢des de anormalidade” do pais a época,
segundo o autor, “diante de um quadro de inflagdo galopante”, impediram “que se pudesse falar
com seriedade em Planejamento, Or¢amento, Programagao Financeira e outros instrumentos”
de reformulacdo administrativa.

Finalmente, com o governo Castello Branco, “criou-se ambiente eminentemente
reformista”, ao qual Dias credita, em grande parte, a chegada “de elementos civis ¢ militares
que cursaram a Escola Superior de Guerra ou que se afinavam com as ideias renovadoras nela

ha muitos anos vinculadas” aos altos postos da administracdo federal. Continua o autor:

Dentre as primeiras medidas de interesse para o presente estudo destacam-se
a designacdo do Ministro Extraordinario para o Planejamento e Coordenacao
Econbmica, emprestando-se, de imediato, o sentido de programacéo e de
coordenacéo geral que seria a tbnica da nova administracédo federal; orientacdo
dindmica para a coordenagdo da politica orgamentaria, mediante completo
entrosamento entre o Ministério Extraordinario para o Planejamento e
Coordenacdo Econbmica e o Ministério da Fazenda e ativa e direta
participacdo do préprio Presidente da Republica; providéncias tendentes a
disciplinar a programacdo financeira do Tesouro, também mediante agdo
articulada daqueles dois Ministérios; e a concentracdo de esforgos no sentido
da elaboracdo, com os dados disponiveis e o apelo a colaboragdo informal de
varios setores técnicos da area publica e da particular, de um Plano de Agéo
Governamental, do que resultou o PAEG (DIAS, 1969, p. XVI).

A seguir cita que, no ambito do MPCG, criou-se a COMESTRA, cujos primeiros
apontamentos foram a necessidade de duas leis: a nova Lei Organica do Tribunal de Contas
(DL199) e outra sobre a reorganizacdo da administracdo federal e diretrizes para a reforma
administrativa (DL200). Além destas, destaca-se a parte da Constituicdo de 1967 referente ao

Orcamento e Fiscalizacdo Financeira e Org¢amentaria. Essas seriam “as bases legais e o
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instrumental indispenséaveis para empreender uma reforma objetiva, prudente, coordenada,
gradual e em profundidade do Servigo Publico Federal”.

O inicio do governo militar, dessa forma, foi marcado por uma significativa
reorganizacdo politica, econdmica e administrativa. Dias aponta que “o Governo
Revolucionario” se preocupou com o “restabelecimento da normalidade em todos os setores”,
diante do quadro de crise criado ap6s a rendncia de Janio Quadros, somado a inflacdo que ja
vinha de periodos anteriores e aos déficits orcamentarios. Para o autor, tais situacdes teriam se
perpetuado “amparadas pela miragem do desenvolvimentismo”.

Diante disso, o novo governo deveria ter “uma acdo organica eficaz”.
Institucionalmente, o maior exemplo foi a designacdo de um Ministério Extraordinario para o
Planejamento, que deveria responder também pela Coordenacdo Geral e pelo or¢camento, em
“absoluta articulagdo” com o Ministério da Fazenda, responsavel pela politica fiscal e pela
programacdo financeira. Em seguida, ja tendo instituido o PAEG, os outros Ministérios
“comegaram a ser compelidos a pensar em seus programas setoriais, sSem perder de vista a
programacao geral do governo”. Tal postura teria ensejado “frequentes reunides
interministeriais” e a apresentacdo, ao Presidente, de propostas de a¢cdo conjunta. Ao mesmo
tempo, procurava-se “a desconcentragdo de problemas da area da Presidéncia da Republica”,
fortalecendo os Ministérios e dando inicio a uma “experimentacdo administrativa”.

Dias observa que a desconcentragdao de atos de rotina “encontrou sérios embaragos”,
devido a “tendéncia centralizadora” que caracterizou o governo Vargas, que era resultado néo
apenas de preceitos constitucionais, mas “de todo um emaranhado de leis e de normas
administrativas, concebidas, sob o clima de predominancia do centralismo administrativo™.
Assim, caberia a reforma administrativa proposta “inverter habitos que se incrustaram na vida
administrativa brasileira, os quais, em verdade, sdo a heranca dos tempos coloniais e da
caracteristica paternalista do periodo 1930/45” (DIAS, 1969, pp. 1-4).

Como sera visto, no restante do capitulo, na acareagdo entre os documentos de Beltrdo
e Dias, as exposi¢des do primeiro tendem a ser mais gerais e principioldgicas, enquanto as do
ultimo sdo mais detalhistas e técnicas. Do exposto até aqui, no entanto, nota-se, por parte de
Beltrao, uma certa mitigagdo do papel da “técnica”, dado que, para ele, o mais importante a se
estabelecer, a0 menos inicialmente, era uma nova “politica” ou “filosofia” da administracao, o
que pode ser interpretado como a afirmacdo da necessidade de uma nova postura quanto ao
problema. Dias, por sua vez, considera que um dos problemas da administracdo publica no
Brasil seria justamente a “improvisagdo”, ou seja, a falta de atengdo aos aspectos “técnicos” e

“cientificos”. Ambos consideram a urgente necessidade de “desconcentrar” a Presidéncia,
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fortalecendo os Ministérios e chefias, e enxergam a centralizagdo como um problema
“historico” a ser superado pela reforma, que se realizaria em um ambiente estavel e propicio a

reformas, proporcionado pelo regime militar.

2.4.2 Os desdobramentos do DL.200: reorganizagdo administrativa e medidas iniciais

Aprofundando-se na necessidade de estabelecer de maneira consistente as fungdes dos
diferentes ambitos da administracdo, e promover a descentralizacdo e a desconcentracdo, Dias
coloca que a preocupacdo da reforma foi distinguir claramente as atividades-fim das atividades-
meios ou atividades auxiliares. Estas, comuns a toda a administracdo, teriam a funcéo de
auxiliar as atividades finalisticas de cada setor, a cargo de cada Ministério. Com isso,
objetivava-se que 0s meios ndo preponderassem sobre os fins. As principais atividades
auxiliares arroladas no DL200 foram: pessoal; orcamento; estatistica; administracao financeira,
contabilidade e auditoria; servigos gerais.

A reforma também localizou os érgdos de clpula de cada uma das atividades auxiliares,
de modo que o sistema de pessoal foi mantido no ambito da Presidéncia da Republica, por ser
um problema considerado relevante e pelo fato de que, tanto na administracdo publica quanto
privada, a questdo de pessoal é mantida junto ao principal dirigente. Apesar de cada Ministério
ser responsavel por seu setor de pessoal, todos deveriam ser supervisionados pelo 6rgao de
cUpula. O orcamento, antes na Orbita da Presidéncia da Republica, foi transferido parao MPCG,
devido as novas func¢des do planejamento. Também para 0 MPCG foi a area de estatistica, tendo
o0 IBGE, agora transformado em fundagdo, como 6rgdo central do sistema estatistico nacional.
Anteriormente, a area estava no ambito do Ministério Extraordinario para Coordenacdo dos
Organismos Regionais. A administracdo financeira e a contabilidade, juntamente com a recém-
estabelecida auditoria, continuaram no Ministério da Fazenda, agora a cargo da Inspetoria Geral
de Financgas, uma vez que a administracdo financeira anteriormente estava localizada no
gabinete do Ministro e na Contadoria-Geral da Republica, mesmo local da contabilidade. Ainda
na Fazenda continuaram os servigos gerais, como materiais, patriménio, edificios e instalagGes,
porém, com papel reduzido do DASP.

Ainda sobre as atribuicdes e localizagdes dos 6rgaos do Executivo Federal, a Presidéncia
da Republica estavam subordinados apenas oito 6rgdos. Dois deles de assessoramento, “o staff
imediato do Presidente”: o Gabinete Civil € o Gabinete Militar; o terceiro seria o Conselho de
Seguranc¢a Nacional, “o mais importante Conselho da Republica”; em quarto, o SNI (Servigo

Nacional de Informacdo); o quinto e o sexto eram 0 EMFA (Estado Maior das Forgas Armadas)
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e 0 Alto Comando das Forcas Armadas; finalmente, o sétimo era o Departamento
Administrativo de Pessoal Civil, 6rgdo de clpula do sistema de pessoal, e o oitavo se tratava
da Consultoria-Geral da Republica, 6rgao de assessoramento juridico (DIAS, 1969, p 109).

Os dois ultimos, de acordo com Dias, poderiam ter sua localizacdo discutida, conforme
decisdes de conveniéncia e preferéncia administrativa, ou até mesmo dependente de aspectos
conjunturais. O 6rgdo de pessoal poderia ser desconcentrado para algum Ministério. No entanto,
por motivos de tradi¢cdo administrativa e das atribuicdes constitucionais, como a criacdo de
cargos em lei, algo que, conforme o autor, nao se verificava “em nenhuma Constituicdo de pais
desenvolvido”, optou-se pela manutengdo, embora a reforma previsse que a area pudesse ser
atribuida a um Ministério Extraordinario. O 6rgdo juridico poderia ser desconcentrado para o
Ministério da Justica, assim como ocorreu no caso da separacdo entre Justica e Interior,
anteriormente unificados, fazendo com que o primeiro se tornasse “juridico por exceléncia”,
com a vantagem de poder pensar “permanentemente, nao esporadicamente”, na atualizagdo da
legislacdo federal.

Por seu turno, os Ministérios foram divididos em cinco setores: politico; planejamento
governamental; econdmico; social;, militar. No primeiro incluem-se Justica e RelacGes
Exteriores; no segundo, exclusivamente o MPCG; no terceiro, Fazenda, Transportes,
Agricultura, Indastria e Comércio, Minas e Energia, Interior; no quarto, MEC, Trabalho e
Previdéncia Social, Saude, Comunicacdes; no ultimo, Exército, Marinha e Aerondutica.
Destaca-se a classificagdo do MPCG em setor proprio, “a fim de acentuar sua funcdo precipua
de dedicar-se ao planejamento governamental” (DIAS, 1969, p. 114).

No capitulo sobre a implantacdo da reforma administrativa (BELTRAO, 1969, pp.
XXXI-XLV) sdo descritas algumas medidas iniciais, tomadas logo ap6s a aprovacao do DL200.
A primeira delas foi a chamada “Operagdo Desemperramento”, capitaneada pelo MPCG, agora
com Hélio Beltrdo a frente da pasta. Os 6rgaos federais, incluindo os Ministérios, deveriam
manter, inicialmente, suas estruturas, mas orientando-se desde logo pelos principios gerais do
Decreto, principalmente os de descentralizacdo e delegacdo de competéncia. Assim, cada
unidade ministerial deveria instituir um grupo de trabalho, presidido pelo seu Secretéario-Geral,
contando com um representante do Planejamento.

A estratégia da Operagdo procurava “remover o ‘entulho grosso’ acumulado durante
quase dois séculos em que floresceram os erros e vicios decorrentes da indole centralizadora e
formalista que marcou a evolu¢do da administragdo publica brasileira”, atacando as “causas

profundas” da burocracia e buscando renovar a “mentalidade” administrativa.
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A centralizacdo de poderes na Unido, em detrimento dos governos locais, era vista como
uma das causas principais do “emperramento”. Em governos anteriores isso ocorria por
determinacéo constitucional, segundo diagndstico dos atores incumbidos da reforma, fazendo
com que tudo passasse a depender do poder federal. Outra causa era a tramitacdo obrigatoria,
Ou seja, a apreciacdo sistematica e rotineira de papéis, atraves de 6rgaos técnicos e juridicos,
que nada traziam “de pratico ou lucrativo” para a administra¢do, podendo 0s impasses serem
esclarecidos pela andlise de casos anteriores analogos ou pelo érgdo processante. Assim, com
a deflagracdo do “desemperramento”, a partir da acdo dos grupos de trabalho, ocorreram
mudangas em trés frentes: delegacdo de competéncia, transferindo autoridade, delegando poder
de decisdo dos niveis centrais para os periféricos, e celebrando contratos e convénios;
simplificacdo de rotinas, abolindo exigéncias burocraticas consideradas supérfluas, que
atrasavam a solucdo dos problemas; remocdo de embaracos de natureza institucional, através
de revisdo de leis, decretos, regulamentos e normas, consideradas “superadas” e responsaveis
pelo mau funcionamento da administragéo.

Como resultados, até o final do ano de 1968 séo citados: 939 delegac6es de competéncia,
nos diversos Ministérios, das quais decorreram 16.076 atribui¢bes delegadas aos escaldes
inferiores e quase 9 milhdes de documentos que deixaram de subir as autoridades delegantes;
780 rotinas identificadas, 171 rotinas levantadas e 57 rotinas simplificadas; 260 reparticoes
reorganizadas e 166 regulamentos revistos. Todas essas agdes teriam, conforme o documento,
significado: o descongestionamento dos 6rgaos superiores, dando mais tempo para planejar; a
reducdo de custos e melhor aproveitamento de pessoal; a extin¢do de 6rgdos desnecessarios e
estruturas mais simples e flexiveis.

Outra acdo prevista para a implantacdo do DL200 foi a criacdo do ERA, que deveria
assessorar 0s Ministérios e demais 6rgdos da administracdo publica federal, inclusive as
reparticdes publicas nas medidas de descentralizacdo, simplificacdo e racionalizacdo dos
trabalhos.

O ERA também tinha como incumbéncia realizar projetos, a fim de levantar
informagdes sistematicas que permitissem vislumbrar possibilidades e meios para alcangar os
objetivos da reforma. Um deles foi o Projeto de Descentralizagdo Regional do Estado do Rio
de Janeiro, transformando em “um grande laboratério” para os experimentos de
descentralizacdo. A escolha se deu em razdo da proximidade geografica com os centros de
decisdo e da possibilidade de permanente verificacdo dos resultados junto aos 6rgédos locais.

Outro projeto foi o chamado “Jodo da Silva”, que procurava identificar as formalidades que o
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“homem comum” cumpria em seu cotidiano, visando a simplificacdo e racionalizacdo das
exigéncias, eliminando procedimentos considerados desnecessarios.

Nos diversos estados, foram instituidos programas de descentralizacéo regional, com
auxilio do ERA, que realizava, nos 6rgdos federais locais, simposios e treinamentos, a fim de
divulgar “em termos simples e precisos” os principios e a filosofia da reforma, bem como o
levantamento de dados para conhecer as realidades locais, a partir dos quais era realizado o
treinamento intensivo das chefias. No documento, sdo citados programas feitos em Belo
Horizonte, Recife e Rio de Janeiro.

Em relacdo a como deveria ser o processo de descentralizagdo, delegacdo e
desconcentracdo, verifica-se, em Beltrdo, uma preocupag¢do maior com chamados “atos de
rotina”, bem como com o fortalecimento das parecerias com os entes federativos e com
iniciativas experimentais de reforma, também a serem testadas localmente, aspecto que nédo
aparece com enfoque em Dias. Este, por sua vez, mostra uma preocupagdo maior com o
detalhamento da reestruturagdo ministerial, aspecto secundarizado por Beltrdo. Ambos apontam
a necessidade de o MPCG manter uma supervisdo mais estrita em relacdo aos outros

Ministérios, a fim de fazer valer os principios norteadores da reforma.

2.4.3 A reforma e o setor privado: administracdo indireta, delegacéo e desburocratizagcdo

Para Beltrdo (1969, pp. XLVI-LVIII), no ambito do que considerava como “a filosofia
basica da reforma”, a “verdadeira” reforma ndo se daria por meio de mera reorganizagao
administrativa da estrutura federal, nem teria resultados instantaneos, uma vez que a estrutura
administrativa “ndo ¢ causa, e sim efeito. Efeito de uma concepcao errada do papel do Estado
e da forma de exercé-lo”. Desse modo, a reforma deveria comegar pela definicdo de uma
“filosofia basica” que orientaria todo o processo. Essa orientacdo deveria ser baseada em cinco
principios: descentralizacdo, planejamento, coordenacdo, desburocratizacdo e dinamizacdo da
atividade governamental.

Em relacdo a descentralizacdo, o objetivo era desconcentrar a autoridade administrativa,
restituindo aos 6rgdos centrais sua funcao “diretora, orientadora e normativa”, transferindo aos
orgaos locais a autoridade necessaria para tratar dos problemas mais proximos ao publico. Essa
descentralizacdo deveria operar em trés frentes: dentro dos quadros da administracdo federal,
através da delegacdo da autoridade executiva e revisdo de leis e regulamentos; da administracdo
para o setor privado, por meio de contrato, substituindo a execucéo direta, exceto em casos de

seguranga nacional “ou manifesta inconveniéncia”; da Unido para os governos locais, por meio



83

de convénios, fiscalizados pelo governo federal. Para o Ministro, os dois ultimos itens viriam a
“transformar radicalmente” a organizacao federal, substituindo, paulatinamente, “uma estrutura
pesada, de execugdo, por uma estrutura mais leve, de programagao, supervisao e fiscalizagao”.
Como exemplo de contrato com o setor privado, o autor cita “em vez de construir, equipar,
administrar e manter hospitais, contratar a internagdo hospitalar com organizagdes existentes
(Santa Casa etc.)”; “em vez de operar frotas de caminhdes, contratar servigos de transportes etc.
ete.” (p. XLVIII).

Além disso, a politica de descentralizacédo, entendia-se, implicaria na decisdo consciente
de correr riscos, que seriam, porém, “incomparavelmente menores” do que os da centralizagao.
Dessa forma, pretendia-se que o Executivo tivesse carater regulamentar, evitando as “invasoes
inconvenientes” do legislador no campo administrativo.

No documento de Dias (1969), duas consideracdes chamam a atencdo: a afirmacao,
praticamente idéntica a de Beltrdo, de que a uma politica descentralizacdo implicaria na decisdo
de, conscientemente, “correr certos riscos”, mas que seriam “incomparavelmente menores do
que os da centralizacdo” (p. 12). Da mesma forma, aparece claramente o intuito de
desburocratizar, uma vez que os objetivos da reforma somente seriam possiveis ao se impedir
“o crescimento desmesurado da maquina administrativa, desburocratizando-a e libertando-a,
sempre que possivel, de encargos delegéaveis” (p. 13).

Outra preocupacédo da reforma era bem definir as atribuicdes do Poder Executivo. O
Presidente, auxiliado por seus Ministros, deveria ter ampla participac¢do no processo legislativo,
respeitando, porém, a divisdo constitucional de poderes. Também exerceria a funcdo de
principal autoridade administrativa do servico publico federal. Sua principal ferramenta seria o
Orcamento, uma vez que cabe ao Executivo submeter a lei orgamentaria ao Congresso e
sanciona-la ou veta-la, bem como executar a alocacao dos recursos.

A administracdo federal, por sua vez, seria dividida em administracdo direta e
administracdo indireta. A primeira refere-se aos 6rgaos diretamente subordinados as principais
autoridades do Executivo Federal, como a Presidéncia da Republica e os Ministérios. Sua
administracdo é centralizada, ou seja, possui personalidade juridica de direito publico, inerente
ao préprio Estado. A reforma, de qualquer modo, buscava modernizar, simplificar e dar
flexibilidade & administragdo direta. Algumas entidades, no entanto, classificadas como
“Orgdos Autdonomos”, apesar de juridicamente caracterizados como parte administragdo direta,
possuiam maior flexibilidade, como autonomia administrativa e financeira, que abrangiam
“servigos, institutos e estabelecimentos incumbidos da supervisdo ou execug¢ao de atividades de

pesquisa ou ensino, de carater industrial” (DIAS, 1969, p. 76). Outros o6rgdos, com
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caracteristicas especificas, ou “de configura¢do peculiar”, também receberiam tratamento
diverso, como um Museu, cuja gestdo seria diferente de um 6rgdo “de carater eminentemente
administrativo”, como um Departamento de Administragao.

A administracdo indireta se dividiria em trés categorias®®: autarquias, empresas plblicas
e sociedades de economia mista. Essas entidades realizariam atividades de interesse do Estado,
mas com maximo grau de flexibilidade de gestdo, comparavel ao setor privado. Ressalta Dias
(1969, p. 77):

Em outras palavras, conscio de que sua participacdo ou intervencdo em
determinadas areas s6 podera ter eficacia administrativa e operacional se
amoldar-se aos critérios e métodos utilizados pelo setor privado, o Governo
socorre-se da experiéncia da iniciativa privada em beneficio do
funcionamento das entidades sujeitas ao regime de administracdo
descentralizada. Com isso, retira dos seus 6rgaos descentralizados qualquer
escusa quando deixem de cumprir os programas cuja execuc¢do lhes foi
confiada.

As trés categorias apresentam alguns tracos comuns: personalidade juridica propria (de
direito pablico no caso das autarquias, e de direito privado no caso das demais), distinta da do
Estado; as entidades sdo criadas por lei; possuem patrimdnio proprio. A autarquia executa
atividades tipicas da administracdo publica, porém, com gestdo financeira e administrativa
descentralizada, a fim de facilitar o cumprimento de determinado programa de trabalho. Dias
observa que, no decorrer da reforma, o numero de autarquias poderia ser reduzido, sendo
reincluidas na administracdo direta, caso adquirissem “condi¢des de eficiente funcionamento”,
ou poderiam ser transformadas em uma das outras categorias da administracdo indireta, ficando
mais préximas a organizacdo do setor privado. A empresa publica deveria desempenhar as
funcBes de natureza empresarial do Estado, porém, sua atuacdo seria semelhante a de uma
empresa privada, embora seu capital pertencesse a Unido. As sociedades de economia mista
desempenhariam atividades de natureza mercantil, sob a forma de sociedades an6nimas, com a

maioria das ac¢les pertencendo a Unido.

2% Uma espécie de quarta categoria seriam as Fundagdes, que contariam com especificidades: “Quanto as
Fundac0es instituidas pela Unido, nota-se que a Lei de Reforma Administrativa evitou classifica-las entre as
categorias da Administracdo Indireta, a fim de resguardar, ao maximo, sua condicdo de entidade privada,
basicamente relacionada ao Cddigo Civil. Levando em conta, porém, a necessidade que também ai se apresentava
de estender a supervisdo ministerial as Fundacdes, buscou a Lei, entre as categorias da Administracdo Indireta,
aquela que mais facilitasse respeitar-se aquela condigdo, de modo que a supervisdo ministerial pudesse ter carater
eminentemente programatico. Dai o dispositivo segundo o qual "equiparam-se as Empresas Publicas, para os
efeitos desta Lei, as Fundagdes instituidas em virtude de lei federal e de cujos recursos participe a Unido quaisquer
que sejam suas finalidades" (Art. 4°, § 2°).” (DIAS, 1969, p. 80)
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A reforma preocupava-se, de acordo com Dias, em caracterizar claramente as entidades
para ndo que nao ficassem sujeitas as regras habituais da administracdo direta. Dessa forma,
deveria ficar nitido que estas seriam supervisionadas, mas nao subordinadas, aos Ministérios, a
fim de evitar interferéncias episodicas. Essa seria, justamente, a peculiaridade da
descentralizacdo. Ainda, as empresas publicas e as sociedades de economia mista deveriam
operar de maneira idéntica ao setor privado, cabendo aos Ministérios supervisiona-las para que
se ajustassem ao programa geral do governo, até mesmo porque as entidades possuiam 6rgaos
préprios de direcdo e fiscalizacdo, cuja autoridade deveria ser prestigiada. Por ultimo, a
administracdo de pessoal deveria se dar conforme a CLT, obrigatoriamente nas empresas
publicas e sociedades de economia mista, e quando possivel nas autarquias, a fim de trata-las
conforme as regras do setor privado, afastando-as da legislacdo vigente na administracdo direta.

Embora a descentralizacdo fosse uma ferramenta essencial, a tbnica da acgdo
administrativa do governo seria o planejamento. O MPCG deveria auxiliar a Presidéncia da
Republica na programacdo geral e coordenar os programas setoriais oriundos dos outros
Ministérios. No entanto, Dias frisa que nédo se tratava de um Superministério, um receio baseado
em “concepgodes predominantemente estruturais do Servigo Publico Federal”. A coordenagao,
tarefa complexa, também contaria com a agdo de outros Ministérios, como do Interior, do
Trabalho e Previdéncia Social e da Salde, a depender dos programas setoriais e das
necessidades de integracao regional.

De qualquer forma, Dias (1969, pp. 85-86) ressalta a necessidade da institucionalizacdo
do MPCG, lembrando que outras opc¢des seriam uma Comissdo de Planejamento, composta
pelo Presidente e pelos Ministros, que funcionaria através de uma Secretaria Geral, solucgéo esta
adota por JK em 1955, com o Conselho de Desenvolvimento. Uma alternativa seria um
Ministério Extraordinario, como no caso de Celso Furtado e do préprio Roberto Campos.
Ainda, a institucionalizacdo do Ministério se justificaria pelo fato de que o responsavel pelo
planejamento deveria ter status de Ministro de Estado, para tratar em pé de igualdade com os
outros Ministros.

As licitagdes também foram um importante tema tratado pela reforma. Dias (1969, pp.
201-208) observa que as licitagdes estavam imersas em um “cipoal de normas burocraticas”,
em que havia confusdo entre procedimentos, instrumentos administrativos e controle,
prevalecendo “o cultivo ao processo € o abandono do objeto”. O legislador, diante de novas
normas legais, que precisariam ter seu cumprimento fiscalizado, passa a exigir mais “papel”,

de dificil obtencdo ndo prdpria burocracia, para inscri¢do de concorréncia, um procedimento
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irracional, uma vez que muitas exigéncias nédo tinham relagdo com a finalidade, o que afastava
concorrentes qualificados e aumentava 0s custos de concorrer, causando aumento de pregos.

Diante disso, a reforma buscava a simplificacdo dos procedimentos, a partir de trés
objetivos: ampla competicdo, servicos de qualidade, menores precos. Estes, porém, eram
dificultados por, além de entraves legais e burocraticos, inseguranca na realizacdo de
pagamentos pelas unidades administrativas, diversidade de critérios para habilitagdo de
concorrentes e divulgacdo inadequada. Assim, a licitagdo deveria ocorrer em todos 0s casos,
salvo naqueles cuja dispensa estivesse definida claramente na lei. Anteriormente, segundo o
autor, ocorria “um dos mais ridiculos procedimentos” da administracdo, no qual um despacho
presidencial liberava a necessidade de concorréncia, 0 que teria se tornado rotina, concentrando
0 assunto na Presidéncia da Republica, que so interferiria, apds a reforma, em caso de seguranca
nacional.

As licitagOes dar-se-iam em trés modalidades: concorréncia, tomada de precos e convite.
A primeira se dirigiria a obras, compras ou servigos “de vulto”. Deveria contar com ampla
divulgacdo e pré-habilitacdo para comprovar a qualidade, procedimentos que ja ocorriam na
administracdo indireta. A tomada de precos seria feita entre interessados previamente
registrados e habilitados. O convite seria entre no minimo trés interessados, escolhidos pela
unidade administrativa. Os critérios deveriam ser flexiveis e levar em conta aspectos como
qualidade, rendimento, precos, condi¢bes de pagamento e prazos, fugindo, assim, de critérios
rigidos, fixados em lei, na qual o menor preco predominava sobre a qualidade.

Enquanto Beltrdo falava em delegacdo de autoridade, como um dos principios
“revolucionarios” da reforma, Dias expunha em detalhes como deveria funcionar a
administracdo indireta e como se diferenciava da administragéo direta. A relacdo com o setor
privado também aparece mais nitidamente, tanto nos mecanismos de delegacao e licitacdo
guanto no tratamento da administracdo indireta, inclusive com a possibilidade de contratacédo
de pessoal via CLT. Os dois autores também ressaltam a necessidade de desburocratizacéo,
pauta peculiar a Beltrdo. Ambos manifestam estarem ‘“conscientes dos riscos” inerentes ao
processo, mas o consideram essencial e ressaltam que a funcéo do planejamento serviria para
manter a coordenagdo entre os tipos de administracdo e para evitar que a descentralizacéo
fragmentasse o aparato estatal.

Outro aspecto a ser ressaltado € a preocupacao, tanto do governo quanto da reforma, em
bem definir funcbes e escopos de atuacdo. Ainda que se tratasse de um regime autoritario, o
governo procurava manter formalmente a separacdo de poderes. A reforma ia pelo mesmo

sentido: os outros poderes ndo deveriam interferir no ambito da administracdo, que caberia aos
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administradores, ou seja, a tecnoburocracia civil, uma vez que o problema administrativo era
identificado justamente como resultado da confusdo de funcBes, atribuicdes e
responsabilidades. Assim, ao passo que o0 governo pretendia redesenhar e estabelecer
claramente as funcdes do Estado em geral, a reforma procurava fazer o mesmo no ambito da

administragao.

2.4.4 O tripé da reforma: planejamento, orcamento e execucao

Uma das principais decorréncias da reforma administrativa foi a institucionaliza¢éo da
funcdo do planejamento. De acordo com Beltrdo, sua natureza seria “eminentemente
globalizadora ou integradora”, visto que o desdobramento da administragdo federal em setores,
por meio de Ministérios com autoridade executiva delegada pelo Presidente, e a
descentralizacdo, através da delegacdo de autoridade aos 6rgédos periféricos, trariam o risco da
descoordenacdo da acdo governamental. Essa funcdo seria inerentemente do Presidente da
Republica que, no entanto, ndao poderia realizd-la pessoalmente. Desse modo, fazia-se
necessaria uma instituicdo para tal fim, que deveria estar situada “na intimidade da Presidéncia
da Republica, em regime de absoluta identificacdo com o pensamento do Chefe do Poder
Executivo. E seu titular devera ter ‘status’ ministerial”. O autor também observa que o Ministro
do Planejamento seria “em termos funcionais, uma proje¢do do proprio Presidente da
Republica, serd sempre um Ministro ‘sui generis’ e acabara por ser apontado como ‘Super-
Ministro’, o que pode prejudicar um pouco o trabalho de coordenagdo que lhe cabe efetuar”
(1969, p. LI-LIIN.

Neste ponto, diferente de Dias, que procurava afastar a possibilidade do MPCG se tonar
um “superministério”, Beltrdo observa que este risco existia, principalmente no sentido politico,
ou seja, de como seria visto pela sociedade e pelos outros Ministérios. Enquanto para Dias a
funcéo do planejamento era servir como referéncia coordenadora para os setores distribuidos
nos diversos Ministérios, para Beltrdo, o planejamento seria uma espécie de extensdo da
Presidéncia.

A funcdo do orcamento estaria estritamente ligada a do planejamento. Para Beltrao, até
entdo no Brasil, orcamento e programa eram conceitos separados, sendo o primeiro visto como
uma “autorizacdo para gastar”’, na qual a especificacdo dos gastos era feita no modelo das

rubricas tradicionais de pessoal, material, servi¢os de terceiros etc., sem estar vinculada a

30 O texto original, transcrito na obra, data de dezembro de 1964.



88

realizacdo de determinados projetos ou programas, que deveriam estar devidamente
quantificados. Assim, o conceito de “Or¢camento-Programa” deveria ser introduzido na
administracao federal, no lugar do “tradicional” conceito de orgamento. Como precedente, cita
que isso ja teria sido feito na Petrobras e no estado da Guanabara.

Completando o tripé, estava a chamada “Programacdo de Caixa” (Programagao
Financeira de Desembolso), também chamada de “Or¢amento de Caixa”, que ndo deveria se
confundir com o Orcamento Oficial, aprovado pelo Legislativo. Deveria funcionar como um
instrumento interno do Executivo, permitindo-o programar seu orcamento de modo que cada
administrador saberia a priori quanto e quando receberia, a fim de dar previsibilidade a
execucdo das atividades sob sua responsabilidade, cujos recursos seriam liberados
automaticamente conforme o programado. Por sua vez, esses recursos ndo seriam apenas
orcamentarios, mas viriam também de operagdes extraorcamentarias e financeiras de qualquer
natureza, inclusive externas.

Dias faz um longo predmbulo antes de mencionar sua concepg¢do acerca do
planejamento. Tratando dos objetivos da reforma, afirma a necessidade de “reconciliacdo do
legal com o real”, uma vez que a administrag¢do federal seria um exemplo do descompasso entre
as leis e a realidade, cujas “raizes histdricas” remontariam as Ordenagdes do Reino. Critica o
excesso de “formulagdes juridicas” e aponta que a complexidade crescente das relagdes sociais,
o desenvolvimento industrial, a urbanizacdo e as relagdes internacionais, todas oriundas do p6s-
guerra, acabaram levando a solucdes episddicas, dada a inflexibilidade das normas juridicas,
gue ndo seriam capazes de atender as novas exigéncias da sociedade moderna. Ainda, a
“tendéncia centralizadora”, desde a Era Vargas, criou também um Estado paternalista, com
“slogans de estatizacao” e uma “opinido publica desprovida da consciéncia de custos”, além de
ter gerado descoordenacao, por olhar para os setores, para 0s casos especificos em detrimento
de uma visdo global.

A Economia, por sua vez, também esteve submetida ao Direito no Ensino Superior
brasileiro, podendo-se afirmar que a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos (da qual fizera
parte Roberto Campos), de 1951, trouxe a “necessidade de se enfocar em novos termos a
economia brasileira” e criou quadros, no ambito do Ministério das Relagbes Exteriores,
compostos por economistas que viriam a ser “convocados para missoes em todos os setores”.
Da Comissdo, que teve “parcos resultados” praticos, derivou a ideia da necessidade de
planejamento, ou seja, “de condicionar a alocacao de financiamentos a existéncia de projetos
de provada viabilidade econémica”. Disso resultou a criagdo do BNDE e a base para o Plano

de Metas de JK, “que tanto popularizou a no¢do de planejamento no Brasil”. Esses seriam
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exemplos de como os fatos da realidade teriam ocorrido de maneira mais dinamica do que a
capacidade de formulacdo juridica. O autor via, portanto, no planejamento, a melhor maneira
de contornar os problemas da administracdo publica brasileira, que capacitaria o Estado a agir
por meio de diretrizes estabelecidas, com uma administracdo metddica, a fim de cumprir seus
objetivos e responsabilidades, e sob esse prisma deveria se dar a reforma da administragdo
pablica federal (DIAS, 1969, pp. 37-46).

O papel central do planejamento reforcava a ideia de que a administracao federal, assim
como a reforma, ndo poderia ser basear em improvisacGes. Porém, era necessario corrigir as
defasagens, considerando que o DASP fora apenas um “esfor¢o inicial, limitado e fugaz”,
embora meritério e importante, e ndo teve uma continuidade consistente no aperfeicoamento
do servigo publico, que estaria permeado pelo “burocratismo” dos meios em detrimento dos
fins. Embora teca criticas ao DASP e a centralizacdo varguista, Dias localiza em 1952 o
documento bésico que deu origem ao movimento de reforma, apreciado pela COMESTRA
juntamente com as iniciativas posteriores. O documento em questéo teria se baseado, entre
outras, na reforma feita por Roosevelt nos EUA em 1937. Todo esse diagnostico corroborava
ainda mais a importancia do planejamento, bem como do or¢camento e da programacao
financeira para que o governo concretizasse seus objetivos (DIAS, 1969, pp. 46-50).

Para se afastar do “burocratismo” e do “jurisdicismo”, a reforma deveria ter carater
operativo e instrumental, distanciando-se “das teorias e das concepgdes aprioristicas”. Também
era imperativo que a reforma tivesse linguagem simples e de facil assimilacéo, ndo apenas para
0 publico, mas para promover entendimentos entre 0s administradores, desde a alta cupula até
os do menor nivel hierarquico. Igualmente, ndo bastaria 0 planejamento, mas seria preciso
administrar e verificar os resultados, ou seja, propiciar que os administradores gerenciassem
suas responsabilidades. A reforma, com seu tripé — planejamento, orcamento-programa e
programacdo financeira de desembolso — deveria lograr inserir o Brasil na Era da Ciéncia e da
Tecnologia e atingir os ideais de desenvolvimento social e econémico, tendo, portanto, uma
ampla perspectiva.

Ampla também seria a “moldura da reforma” (DIAS, 1969, pp. 54-71), seus preceitos
fundamentais, os quais o autor dividiu, sinteticamente em Diretrizes, Planejamento, Execucéo,
Controle, Organizagdo/Coordenagéo e Pessoal. As diretrizes seriam uma diferencia¢do entre
politica e normas, em primeiro plano, e o problema organizacional, em segundo plano. As
politicas e as normas, em cada 6rgdo, estabelecem seus objetivos a serem cumpridos, dentro
das diretrizes mais gerais do governo, o que seria diferente dos organismos incumbidos de

desempenhé-las. De acordo com Dias (1969, p. 55):
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Se fizermos uma anélise do Servico Publico Federal, sob esse angulo,
verificaremos, por certo, que grande nimero de 6rgdos nao lograram funcionar
por falta de politicas e normas que traduzam as diretrizes governamentais,
assim como também ha 6rgdos que continuam a existir sem que seu
funcionamento se justifique a luz de novas politicas estabelecidas.

Isso resulta de ndo se considerar o problema de organizacdo da Administracao
Federal sob angulo bem amplo, mas sim em consideracdo de aspectos
estritamente organizacionais e do ambito restrito desta ou daquela entidade.

Como exemplo, cita a politica monetaria, fixada em lei e executada pelo governo, por
meio do CMN, com atribui¢cdes nitidamente definidas. O Banco Central seria o 6rgéo
responsavel pela orientacdo, coordenacdo e controle dessa politica, enquanto agente do CMN.
Desse modo, sem a politica monetaria “0 Banco Central flutuaria ao sabor das correntes e dos
ventos; sem ele, a politica monetaria seria mera ficcao”. A politica de pessoal iria na mesma
linha: deveria ser previamente definida pelo governo, ter seu 6rgdo de orientacdo, controle e
supervisdo da execug¢do e, “como uma politica destinada a traduzir o pensamento
governamental”, atingiria todos os 6rgaos do setor publico, em todos os niveis da administragao.
Em suma, as diretrizes, primeira preocupacdo da administracdo, teriam a funcdo de fixar
politicas e normas, para a administracdo em geral e para os setores especificos, tornando o
pensamento governamental conhecido por seus agentes e pelo publico.

O planejamento, por sua vez, precede a agdo administrava, e é responsavel por tracar 0s
rumos do progresso econdmico e social, levando em conta o0s objetivos nacionais e 0S recursos
mobilizaveis. Assim, o administrador pablico deveria estar ciente de que, independentemente
da area de atuacdo, deveria agir conforme as linhas gerais do planejamento econdmico e social
do governo. Da mesma forma, o planejamento setorial deveria se ajustar ao planejamento geral,
e o planejamento departamental ao setorial, propiciando a acdo coordenada e integrada do
governo.

A Execucdo se dividiria em Orcamento-Programa e Programacdo Financeira de
Desembolso, que compdem o tripé da reforma, e do governo como um todo, juntamente com o
planejamento. Tais instrumentos possibilitariam ao governo cumprir sua agenda de forma
“compativel, ordenada e realista”. O primeiro, essencial a eficiéncia administrativa, propiciaria
maior previsibilidade a acdo governamental, tanto para o proprio governo e as diversas areas
da administracdo publica, quanto para o setor privado. Da mesma forma, estabeleceria uma
“linguagem comum” entre o Executivo e 0 Legislativo, ao elaborarem e aprovarem o
Orcamento. A partir dele também seria possivel modernizar os mecanismos de controle,

avaliando os resultados e dando ganho de produtividade administrativa.
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A Programacdo Financeira de Desembolso (Cash Flow), teria a funcdo de assegurar um
fluxo ordenado de recursos financeiros e proporcionar um ritmo de trabalho aos diversos setores
do governo e da administracdo. Ainda, destaca-se sua fungédo de garantir o pagamento pontual
das prestacdes de servicos a administracdo publica por parte do setor privado, visto que um dos
fatores de desorganizacéao do servigo publico seria a falta de programacéo financeira do Tesouro
e dos Ministérios. Isso fazia com que empresas qualificadas se afastassem das concorréncias
publicas, bem como encarecia 0s servicos prestados. Dessa forma, uma das solucdes aventadas
seria aplicar métodos de programacdo de caixa das grandes empresas privadas ao servico
publico.

Ao Ministério da Fazenda caberia conciliar os fluxos de receita e despesa, repassando
aos Ministérios, que deveriam redistribuir aos setores de trabalho. A Programacdo, assim,
regularia a “cadéncia” da implementacdo do Orgamento. Esse mecanismo, no entanto,
praticamente inexistia na administragédo federal e seria essencial para os objetivos da reforma.
Ressalta Dias (1969, p. 60):

Trata-se de ponto crucial da vida administrativa brasileira a requerer, para
chegar-se a boa solugdo, uma disciplina de formulagdo orgamentéaria tdo
olvidada e posta a margem por tdo longos anos, e que deixou profunda heranca
negativa ainda em processo de intenso esfor¢o de regularizagdo. Se tivesse
havido preocupacéo verdadeira e orgéanica pela programacdo da Caixa do
Tesouro, ndo teriamos chegado ao descalabro das extravagancias das
autarquias deficitérias. E tudo isso foi-se criando sem que nenhuma forga de
pressdo da coletividade lograsse éxito em impedir a consagracéo de praticas
tdo absurdas, que conduziram a Administracdo Federal ao tumulto e pelas
guais ainda paga toda a coletividade.

O Controle, de acordo com Dias, seria o “traco mais dificil de fixar na moldura da
Reforma Administrativa”, o que se dava pela ineficiéncia dos controles ja existentes, criando
uma resisténcia ao tema. As concepgles vigentes de controle possuiam sentido juridico,
alinhado a “uma tradicdo que vinha das Ordenagdes do Reino”, em que se presumia que os
administradores agiriam de forma irregular e seria preciso ‘“vigiar”’ todos os atos
administrativos. A modernizacdo do controle, pretendida pela reforma, buscava garantir
autonomia e flexibilidade ao administrador, verificando, no entanto, se suas praticas foram
executadas conforme as regras estabelecidas, o que aumentaria sua responsabilizacdo. Da
mesma forma, seria falaciosa a dicotomia entre controle a priori e posteriori, por isso a reforma

trazia uma “nova formulacdo” do controle, baseada em quatro tipos principais, que

aprofundasse seu sentido finalista:
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1° - 0 acompanhamento e verificacdo da execucdo do Plano e do Orgamento-
Programa, ou seja, 0 controle programatico;

2° - o acompanhamento e a verificacdo da regularidade das despesas efetuadas,
ou seja, o controle financeiro;

3% - 0 acompanhamento e a verificacdo da observancia das normas
administrativas em geral, ou seja, o controle administrativo;

4° - a verificacdo dos resultados alcangados ou que deixaram de o ser pelo
administrador, ou seja, o controle de resultados.

O controle interno da administracdo publica, por sua vez, ocorreria por meio de
mecanismos de contabilidade de auditoria, de responsabilidade do Executivo, enquanto o
controle externo caberia a0 Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de Contas. No
entanto, naquele momento, a organizagdo da contabilidade publica era precéria e inexistiam
servicos de auditoria. Disso decorria 0s habitos enraizados de tratar ato por ato, autorizar cada
despesa e despachar cada processo, sem um direcionamento geral®l. Assim, o objetivo da
reforma em relacdo ao controle era racionalizar o controle interno, mais carente de melhorias,
e tornar mais nitida a caracterizagdo das areas interna e externa.

A Organizagdo/Coordenacdo estaria relacionada a harmonizacdo do trabalho dos
recursos humanos, que deveriam estar coordenados para alcancar fins previamente
estabelecidos. Assim, a reforma dava importancia secundaria aos problemas estruturais de

organizagdes, como 0s organogramas, que seriam “fotografias”, e se interessaria pelo “filme

31 Dias (1969, pp. 66-67) descreve as praticas de controle que a reforma pretendia superar: “A criacio de
Departamento de Administragdo nos Ministérios, inspirada na dicotomia Administracdo Geral e Administracéo
Especifica, de muito contribuiu para alimentar a ilusdo de se estar resolvendo o problema do controle, pois que a
cada uma de suas Divisdes caberia fiscalizar a area sob sua jurisdi¢do. Mas, o que, em verdade, ocorreu é que
passaram a coexistir as Contadorias Seccionais - subordinadas técnica e administrativamente ao Ministério da
Fazenda - e os Departamentos de Administragdo, subordinados aos Ministérios, sem que se precisasse a tarefa de
cada um no processo geral de controle. E, como aqueles Departamentos e as suas Divisdes se atribuiu a
movimentacdo de recursos financeiros, e neles se concentrasse a competéncia para autorizar pagamentos,
simplesmente deixou de ser exercido qualquer controle quanto a boa aplicagdo dos dinheiros publicos, ja que este
se resumia na verificagdo de compreender-se a despesa nos saldos das verbas ou no exame, sempre tardio, distante
e meramente formal, de volumosos processos repletos de documentos de despesa. Com a gradativa amplia¢do da
area de despesas sujeitas a registro a posteriori do Tribunal de Contas, a propria formalidade da aprovacéo
burocratica das contas dos responsaveis foi esmaecendo de importancia. As Divisdes de Pessoal, que autorizam
pagamentos substanciais por conta da rubrica pessoal, jamais foram inspecionadas ou tiveram seus registros
auditados para verificacdo do acerto de seus procedimentos. Demais, tomavam-se as contas dos que pagavam as
despesas - 0s tesoureiros - mas ndo dos que as autorizavam - os ordenadores de despesa - numa inversdo flagrante
da nocao de responsabilidade pela pratica de atos administrativos, que somente a Reforma viria retificar.

Os 6rgéos oficiais de contabilidade, as Contadorias Seccionais, jamais entregaram balancetes aos Ministérios,
remetendo-os diretamente ao Ministério da Fazenda. Se o fizessem, estariam incompletos, pois que apenas
compreenderiam as despesas por elas diretamente contabilizadas. As despesas dos Ministérios efetuadas através
das Delegacias do Tesouro, nos Estados. sdo contabilizadas pelas Contadorias Seccionais que junto a estas
funcionam, as quais enviam seus balancetes diretamente a Contadoria Geral da Republica.

Como se V&, os sistemas sdo estanques, o paralelismo, abundante, e os controles, realmente precarissimos. A
contabilidade ndo atende & sua finalidade precipua de facilitar e propiciar a agdo controladora dos
administradores”.
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em movimento”, ou seja, os aspectos dinamicos da administragao, principalmente em relacdo a
coordenacdo de pessoal.

Por sua vez, o problema de Pessoal na reforma deveria guiar-se pelas seguintes
orientacgdes:

1. Fixar diretrizes que permitam reformular a Administracéo do Pessoal Civil,
através da revisdo da legislacdo béasica e da reforma dos esquemas de
classificagdo e de remuneracao.

2. Sem prejuizo daquela reformulacdo, adotar providéncias imediatas que
permitam encontrar solugéo para os problemas mais agudos.

3. Atribuir a um 6rgdo dedicado exclusivamente aos problemas de pessoal,
subordinado diretamente ao Presidente da Republica, a responsabilidade pela
formulacéo, orientacdo e coordenacao da politica de administracdo de pessoal.
4. Delinear a instituicdo de um corpo de assessoramento imediato do Poder
Executivo, recrutado e selecionado segundo padrdes especiais e sujeito a
permanente processo de aperfeicoamento (DIAS, 1969, p. 71).

Ponto nevrélgico da reforma, o tripé — Planejamento, Orcamento-Programa e
Programacdo Financeira de Desembolso — alinhava clara e estritamente Beltrdo e Dias. Ambos
consideravam 0s mecanismos existentes — de planejamento e orgcamento —, em parte legados
pelo DASP, ultrapassados e insuficientes, quando ndo inexistentes. Preocupavam-se também
com o fato de que cada setor e 6rgao da administracdo deveria ter claramente estabelecidas suas
funcbes, em consonancia com a programacdo geral do governo, bem como disporem dos
recursos no tempo e no montante necessarios. Esses mecanismos serviriam para efetivar a
descentralizacdo e a delegacédo, dando previsibilidade a administracdo e permitindo que cada
parte arcasse com sua responsabilidade.

Nas exposi¢cdes de Dias, nota-se a preocupacdo com outros temas além do tripé,
principalmente as questfes de controle e de pessoal. Enquanto Beltrdo se coloca, ao longo de
suas manifestacdes, como um critico do “formalismo”, Dias prefere usar como recurso
linguistico o “jurisdicismo”. E importante relembrar que, juntamente com o DL200, veio o
DL 199, que dispunha sobre a reformulagdo das atribui¢6es do Tribunal de Contas, responsavel
pelos mecanismos de controle fiscal e orgamentario da administragdo publica. A seguir,
trataremos mais pormenorizadamente da contenda envolvendo os formuladores da reforma e o
meio juridico. Da mesma forma, mais adiante iremos abordar a questdo de pessoal, um outro
ponto fundamental da reforma.

Outro aspecto a ser destacado ¢ a relacdo com a economia. A citacdo do exemplo do
Banco Central e da politica monetaria, ilustrando o que a reforma pretendia fazer na questao de
pessoal, corrobora a ideia de que a reforma administrativa estava em compasso com as reformas

econdmicas feitas a partir do PAEG. Da mesma forma, o marco da Comissdo Mista Brasil-
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Estados Unidos como referencial da mudanca de orientacdo no pensamento econémico
brasileiro, demonstra que os atores da reforma, incluindo Roberto Campos, colocavam-se como
uma espécie de “vanguarda” tecnoburocratica, que traria a modernizacao a partir do exemplo
dos paises desenvolvidos e do que existia de mais paradigmatico nas ciéncias econémicas e

administrativas.

2.4.5 A questdo do Tribunal de Contas (DL199): conservadorismo X modernizacao

Desde o inicio dos trabalhos da reforma administrativa, o problema do Tribunal de
Contas aparecia como um dos principais entraves a ser superado. Considerava-se que suas
atribuicbes deveriam ser revistas, colocando-o enquanto 6rgdo de controle externo do Poder
Executivo, uma vez que, de acordo com a COMESTRA, o 6rgao intervia “a todo momento”
em atos de responsabilidade do Presidente, dos Ministros e das autoridades delegadas, o que
enfraquecia tanto a atuacdo dessas autoridades quanto do préprio Tribunal, estimulando a
burocracia e aumentando os custos operacionais. Dias credita a dificuldade de se reformar a
auséncia de dados sobre a administragao publica e as “forgas conservadoras que se retinem para
defender seus baluartes”. Como exemplos, cita o Tribunal de Contas ¢ 0 DASP, como “dois
redutos retardatarios da modernizagdo™ (1969, p. 35).

Ainda no final de 1965, as contendas entre a ASESTRA®? e o Tribunal de Contas se
intensificaram. O Gltimo enviou um Projeto de Lei que o autorizava a aplicar “extenso rol de
penalidades”, bem como declarava que continuariam em vigor as disposi¢des do Codigo de
Contabilidade Publica, do Regulamento Geral de Contabilidade Publica e da Lei n°® 830, que
nédo conflitassem com o PL. A ASESTRA considerou que isso seria manter em vigéncia uma
legislagao “absolutamente desatualizada quanto as técnicas de administrar”, por se tratar de um
regulamento de 1922 (DIAS, 1969, p. 22). Em dezembro, a Assessoria produziu uma nota,
entregue ao Ministro do Planejamento, que deveria ser repassada ao Tribunal. O documento

gueixava-se abertamente da postura do Tribunal e expunha posi¢es irreconciliaveis entre este

32 As atividades da COMESTRA se encerraram em julho de 1965, com o anteprojeto de reforma administrativa
entregue ao MPCG, e o anteprojeto de reforma do Tribunal de Contas entregue ao Ministério da Justica (DIAS,
19609, p. 20). Em seguida, foi criada a ASESTRA, “uma equipe de um homem s6: Dias”. Campos delegou a ele a
funcdo de finalizar o projeto de reforma e tratar diretamente com o Presidente, uma vez que Beltrdo havia assumido
a lideranca politica da reforma. A ASESTRA se dedicou, principalmente, as questfes de controle e pessoal, ainda
ndo finalizadas no &mbito do projeto de reforma (GAETANI, 2005, p. 179). O mesmo autor coloca que, na disputa
entre ASESTRA e TCU, o Presidente Castello Branco tomou parte da primeira, por influéncia de Roberto Campos
(p. 181).
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e 0s objetivos da reforma administrativa. Destaquemos os dois ultimos paragrafos do excerto
da nota:

5. Por tudo isso, parece que o Governo tera de fixar, preliminarmente, sua
posicao diante do problema: se renovadora, como sugere a Comissdo Especial
de Estudos de Reforma Administrativa e é da indole da atual Administracdo
do Pais; se conservadora, como é da indole e de tradi¢ao inexoravel do Egrégio
Tribunal de Contas.

6. Uma das posicOes prevalecerd, e serd por certo a de indole renovadora,
cabendo a outra - a conservadora - acertar o passo com aquela. N&o ha, no
caso, posicdo intermediaria possivel, dado que seria incompativel com o
espirito de reforma que anima o atual Governo. A adota-la, seria preferivel,
entdo, deixar esta area da Administracdo na condi¢do em que se encontra ainda
gue notoriamente insatisfatéria (DIAS, 1969, pp 24-25).

Outro problema do ambito juridico e seus pontos de embate com a reforma era a questao
da administracéo financeira, contabilidade e controle. Dias (1969, pp. 131-133) ressalta que o
DL200 viria a superar o “obsoletismo” do Codigo de Contabilidade da Unido e do Regulamento
Geral de Contabilidade Publica, ambos de 1922, e que seriam “resquicio do espirito jurisdicista
de nossa tradicdo administrativa”. De acordo com ele, novas tecnologias e técnicas,
“consagradas nos manuais de servigo”, ndo mais suportariam uma legislacédo tdo antiquada. Um
dos objetivos da reforma era simplificar os procedimentos para utilizacdo dos orgamentarios,
de modo que uma vez aprovado pelo Legislativo, “nenhum obstaculo de natureza burocratica”
poderia interpor-se na execucdo do orcamento. Conforme o diagndstico feito por Dias, a pratica
em vigéncia anteriormente na administracdo orcamentaria dependia da liberagdo pelo Tribunal
de Contas, a0 mesmo tempo em que, baseado nas leis citadas acima, o governo podia autorizar
facilmente créditos sem dotacdo orcamentaria, fazendo com que todo o processo ndo passasse
de um “maneirismo juridico”.

Diante disso, um dos mecanismos que colocaria fim a esse “vicio burocratico” seria a ja
mencionada programacgdo financeira de desembolso, um dos pilares da reforma, que

funcionaria, em linhas gerais, do seguinte modo:

A programacéo financeira geral, a cargo do Ministério da Fazenda, tomaré por
base as programacdes setoriais, a cargo das Inspetorias-Gerais de Financas
dos Ministérios. Os quantitativos globais fixados para cada Ministério é que
vao determinar o ritmo de desembolso que estes poderdo seguir e,
consequentemente, o ritmo de execugdo de seus programas. Cada Ministério.
a seu turno, em face dos quantitativos globais fixados pelo Ministério da
Fazenda, aprovara sua programacdo financeira setorial, ficando, em
consequéncia, cada unidade administrativa autorizada a movimentar 0s
recursos. Conjuga-se, assim, a autorizacdo programatica, que decorre do



96

orcamento, com a autorizagdo para despender os recursos financeiros, que
decorre da programagcdo financeira aprovada (DIAS, 1969, p. 134).

Nesse formato, a questdo se dividiria em trés niveis: a Fazenda, responsavel pelas
receitas e despesas, ditaria o ritmo global de desembolso do governo; cada Ministério
coordenaria a aplicacéo setorial dos recursos; cada unidade administrativa contaria, assim, com
0S recursos para a realizacdo de seus programas, de acordo com as possibilidades do orcamento
aprovado. Esse processo seria um exemplo de descentralizacdo, visto que no sistema anterior
acontecia o inverso: a unidade reporta-se ao Ministério, que por sua vez, dependia da liberacao
da Fazenda e do Tribunal de Contas, 0 que ndo trazia organicidade nem possibilitava uma
programacéo eficaz.

Outra medida de descentralizacdo foi a adocdo da rede bancaria (Banco do Brasil e
bancos privados) para fazer a movimentagdo dos recursos, como recolhimento das receitas e
pagamento de pessoal, o que antes era feito pelas tesourarias, duplicando o servico e

aumentando os custos e a ineficiéncia. Exemplifica Dias (1969, p. 135):

As filas de pessoal aguardando a vez de seu pagamento nos guichés do
Ministério da Fazenda pareciam problema insollvel até que a Comissdo de
Reforma do Ministério da Fazenda empenhou-se em estuda-lo e buscar a
solucdo racionalizadora que, por sua proposta, o Governo adotou. Filas
também se formavam, nos dias de pagamento, nos setores de trabalho para
onde se deslocavam os pagadores do Ministério da Fazenda. Seria interessante
calcular a perda de horas de trabalho resultante de tantos anos de praticas
burocréticas desse género. Também as instituicbes de Previdéncia Social
comecaram a adotar a medida, inclusive para o pagamento de beneficios,
sendo essa uma das providéncias mais Uteis que resultard da unificacdo da
Previdéncia Social. A arrecadacao da receita passou, também, a processar-se
com a colaboracéo da rede bancéria.
Apesar da flexibilidade ser uma das metas da reforma, um de seus objetivos era eliminar
o regime de adiantamentos, algo que seria facilitado pela responsabilidade atribuida aos chefes
das unidades administrativas e pelo uso da rede bancaria. Excecéo seria feita a locais que ndo
contassem com rede bancaria, através dos chamados suprimentos, cujos gastos deveriam ser
comprovados posteriormente. Além disso, buscava-se eliminar totalmente, inclusive por forca
constitucional, a realizagdo de despesa sem crédito proprio, uma vez que essa pratica invalidaria
0 orgamento aprovado, a despeito de ser acolhida pelo Codigo de Contabilidade vigente
anteriormente, e considerada “rotina” pelo Tribunal de Contas. Do mesmo modo, esse tipo de
acao teria contribuido para o endividamento publico e para a escalada inflacionaria.
Em relacdo a contabilidade, a reforma instauraria o Plano de Contas, inspirado nas

praticas da General Motors, que pretendia uniformizar os procedimentos contabeis, através do
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acompanhamento e controle das receitas e despesas das unidades administrativas, e permitindo
comparagdes entre as entidades, em areas como pessoal e materiais, evitando o desperdicio de
recursos e aumentando a produtividade. No que tange a auditoria, Dias ressalta que esta foi uma
inovacéo introduzida pela reforma na administracéo direta, dado que, por adotar métodos da
gestdo privada, a administracdo indireta ja contava com tais servigos, 0 que representava uma
defasagem da primeira em relagdo a Gltima. Assim, os servigos de administragdo financeira,
contabilidade e auditoria deveriam ser organizados pelas préprias entidades da administracao
indireta, funcionando em regime de completa descentralizacdo. Os balancetes deveriam ser

enviados aos Ministérios de cada setor, tendo cada entidade seu plano de contas. Cita-se:

Os Bancos da Unido, por exemplo, obedecem aos critérios fixados pelo
Conselho Monetéario Nacional; a PETROBRAS, as normas fixadas pelo
Conselho Nacional de Petréleo; a ELETROBRAS, aos critérios fixados pelo
Ministério das Minas e Energia para as Empresas de Energia Elétrica; o
Instituto Nacional de Previdéncia Social, as regras aprovadas pelo Conselho
de Administracdo da Previdéncia Social. Nao teria sentido pretender que o
Plano de Contas unico da Administracdo Direta se estendesse aquelas
entidades (DIAS, 1969, p. 148).

O Tribunal de Contas, por sua vez, seria um 6rgdo externo de controle da administracao
financeira e orcamentaria da Unido, tendo sua atuacdo disciplinada pelo DL199. O Tribunal
receberia 0s dados das Inspetorias-Gerais de Finangas, no caso da administracdo direta, e a
partir dos relatérios anuais e dos balancos internos das entidades indiretas, e poderia mandar
realizar inspecOes através de seus proprios funcionarios ou contratando servicos especializados
de auditoria. Essas medidas de “simplificagdo e racionalizagdo” fortaleceriam o Tribunal, que
ficaria “armado de autoridade e instrumental que jamais possuiu”, podendo exercer “legitima
pressdo” sobre os 6rgaos de controle interno, bem como sua agdo fiscalizadora externa, uma
vez que teria ficado liberado de “uma massa inoperante de papéis desprovidos de maior
significado para a fiscalizacao dos dinheiros ptblicos”. Igualmente, de maneira geral, a CF67
e 0 DL200, em relacdo ao controle, teriam “desprezado o formalismo”, explicitando as razdes
de cada medida e as fun¢des de cada 6rgdo, criando uma nova “mentalidade” entre os
administradores, de modo a “fugir as improvisagdes” (DIAS, 1969, p. 150).

O Tribunal de Contas era visto por Dias como uma personificacdo do
“conservadorismo”, do “obsoletismo” e do “jurisdicismo” que impregnavam a administragao
publica brasileira. Destoando de sua abordagem técnica e descritiva ao longo do documento, o
autor ndo poupa pesadas criticas ao “Egrégio Tribunal” que, para ele, deveria funcionar apenas

como um 6rgéo de controle externo e ex-post. A alternativa para o problema do controle interno
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era proposta em duas frentes: através da programacdo financeira de desembolso, que
fortaleceria tanto a supervisdo dos Ministérios quanto a autonomia de cada entidade da
administracdo; e o exemplo da administracdo no setor privado, em que cada 6rgdo deveria
realizar sua propria contabilidade e auditoria e reportar ao Ministério responsavel pela
supervisdo. Somente a partir dai, o Tribunal realizaria uma outra fiscalizag&o, o que, para ele,

fortaleceria a atuacéo do préprio 6rgdo, cujo escopo ficaria mais definido.

2.4.6 Do gabinete ao guiché: o problema de pessoal e o atendimento ao “cidadao comum”

A administracdo de pessoal civil € um dos temas mais importantes da reforma e da obra
de Dias, constituindo o maior dos onze capitulos, com quase cinquenta péginas. Nele, o autor
faz uma retrospectiva da administracdo publica desde 1936, na qual, apesar dos esforcos de
reforma, prevalecera o “cultivo aos aspectos juridicos” e “bem-intencionadas improvisagdes”.
Para ele, que se dedicara ao tema desde 1949, era necessaria uma definicéo de principios sobre
o0 tema, para evitar o “caso a caso” ¢ a incerteza por parte dos funcionarios. O autor ressalta
que, a despeito dos “bons auspicios” da criacdo do DASP, o recrutamento e a selegdo de
servidores eram ineficientes, com alto numero de reprovac6es nos concursos. 1sso se devia ao
fato de que ndo levavam em conta as realidades do mercado de trabalho e davam pouca atengéo

ao treinamento ja em servico, que seria uma forma de contornar o problema. Exemplificando:

Algumas das deficiéncias do sistema de recrutamento e de selecdo adotado:
1. jamais se conseguiu abastecer, a tempo e a hora, as reparticbes que
precisavam de pessoal;

2. com isso, incentivava-se o prolongamento das interinidades, que acabava
convidando as efetivagdes sem concurso;

3. apelava-se para as areas de menor resisténcia a exigéncia de selegdo
(diaristas, tarefeiros, pessoal de obras, 0s quais, com 0 tempo, passavam
também a perseguir a efetividade). A prdpria técnica de selecdo insistiu em
ndo modernizar-se, pois o receio de utilizacdo de certos tipos de provas de
julgamento, considerado menos objetivo, desincentivou o aprimoramento de
técnicas essenciais a certos tipos de selegdo, como é o caso das entrevistas.
Somos, provavelmente, o Unico pais importante no qual o 6rgdo central de
pessoal ndo possui especialistas para realizar entrevistas, instrumento
corriqueiro em qualquer agéncia de emprego, h& muitos anos (DIAS, 1969, p.
156).

Alguns dos outros problemas citados referem-se ao treinamento, no qual 0s cursos

oferecidos pelo DASP acabavam sendo usados como meio dos funcionarios acumularem

33 PINTO PESSOA SOBRINHO e DIAS, J. de NAZARE T. Principios de Administracéo de Pessoal. 1949.
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honorarios por hora de aula; a avaliacdo de mérito, que ndo conseguia ser eficiente devido a
multiplicidade de chefias, 0 que gerava desorganizacéo; a classificagdo de cargos, que acabou
se reduzindo a questdo salario e resultou na incorporacdo do chamado extranumerario ao
servico publico federal em 1960. Todas essas defasagens sdo atribuidas pelo autor a
predominancia do “jurisdicismo” em relagdo a “técnica”. Ainda que o DASP tenha despertado
o interesse pelas técnicas administrativas, acabou prevalecendo o prisma da norma juridica.

A importancia dos planos de classificacdo de cargos e retribuicéo se dava devido ao fato
de que a despesa com pessoal somava mais da metade do orgcamento, em razdo do crescimento
das responsabilidades do Estado. Porém, Dias considera que as medidas tomadas desde 1936
foram irracionais ao tratar do problema, por serem, muitas vezes improvisadas e

descoordenadas.

Em resumo: ndo se discutia no processo or¢camentario o quantitativo global
destinado a dispéndios de pessoal em relacdo a uma unidade administrativa, a
uma atividade ou a um projeto. Considerava-se uma dotacdo global para os
funcionarios, correspondente ao quadro do Ministério, do qual a unidade
administrativa obtinha um quinh&o através da lotacdo; e consideravam-se,
separadamente, uma de cada turno, dotagGes para contratados, mensalistas,
diaristas e tarefeiros; além disso, consideravam- se dotagBes globais para
Servico e encargos, e para obras (DIAS, 1969, p. 165).

O autor considerava que o problema de pessoal era talvez o mais relevante da
administracdo publica, dado o gasto elevado, sendo o governo ser o0 maior empregador do pais
e o fato de que qualidade do servigo publico dependia da qualidade do pessoal. De acordo com
ele, nem administradores e nem administrados estavam satisfeitos com a situacéo vigente,
porém havia discordancias sobre os meios e métodos para lidar com a questdo, o que trazia a
necessidade de buscar certa unidade de pensamento, bem como de contornar o juridiscismo e
as improvisacOes, para alcancar uma politica de pessoal que pudesse ser explicada aos
funcionérios e que exequivel.

Em que pese a generalidade da questdo, os problemas da administracéo direta e indireta
eram diferentes. A primeira era atrelada a uma legislacéo especifica, que constava na CF67, e
estava sob administracdo imediata do Executivo, enquanto a segunda necessitava de méxima
flexibilidade e sequia a legislacéo de direito privado. Para Dias, mesmo com o advento da forma
autarquica, e diante do surgimento de novas instituices (como a Petrobras e o BNDE), o DASP
ndo conseguira “interpretar corretamente a nova realidade” e acabou por tratar as

administracdes de modo semelhante. Diferentemente, a necessidade no momento da reforma
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era fazer o inverso: usar para a administracdo direta exemplos bem-sucedidos da administragéo
indireta.

Um dos problemas destacados da administracdo direta, inclusive previsto pela CF67, se
referia a possibilidade de acumular outros trabalhos, em regime de jornada parcial, assim como
0 regime de remuneragdo com participacdo nas multas, por parte dos agentes fiscais. Embora
fosse considerado um “mal necessario”, devido a caréncia de quadros qualificados na
administracdo, chamava-se a atenc¢ao para a “timidez” em se colocar como indispensavel o
regime de dedicacao exclusiva e tempo integral, essencial para diversos setores e posi¢oes. O
reajuste de salérios, de 1965, poderia representar uma saida nesse sentido, mas um outro
problema enfrentado era a auséncia de dados validos e atualizados sobre 0 mercado de trabalho
e sobre o pessoal e salarios pagos pelo préprio governo. Diante disso, o estabelecimento de uma
politica de pessoal para a administracdo direta deveria levar em conta a classificacdo de cargos,
ou seja, a esquematizacao conforme as atribuic@es, posicdo hierarquica e formacao educacional,
que deveria estar em harmonia com a retribui¢do, considerando também o mercado de trabalho
e a politica salarial do governo.

As solugdes, no entanto, somente seriam encontradas gradativamente, principalmente
em relagdo a “massa do funcionalismo”, na qual o primeiro passo seria obter os dados referentes
a salario e regimes de trabalho, confrontando-os com os do setor privado, a fim de adequar seu
funcionamento, “justificando-se, entdo, que ganhe mais o empregado que trabalhar e produzir
mais, no¢ao que precisa ser urgentemente incutida no funcionalismo civil”. Para o pessoal de
assessoramento, chefia e técnico-cientifico, menos numerosos, deveria haver tratamento
diferente da “massa”, e para a mao-de-obra ociosa a necessidade era de identificagéo,
reabsor¢ao em “trabalho util” e retreinamento. De acordo com Dias, “sabe-Se (...) que o simples
afastamento de pessoal desnecessario dos locais de trabalho tende a aumentar a produtividade
dos que continuam a prestar servigo ao 6rgao” (1969, pp. 172-173).

Quanto a administracdo indireta, apesar de estar no ambito do Estado, deveria
predominar o “clima do setor privado”, a fim de alcancar seus objetivos e obter produtividade,
uma vez que as entidades atuariam no setor privado, disputando com ele o recrutamento de
pessoal e contratando via CLT. As empresas publicas e sociedades de economia mista ja teriam
estrutura adequada a esse regime, enquanto as autarquias permaneciam numa “zona cinzenta”,
visto que algumas estavam sujeitas a legislacdo trabalhista e outras ao regime dos servidores
publicos. No entanto, a preocupagdo era evitar que se aproximassem do regime da

administracdo direita e fazer com que se adequassem ao modelo das outras entidades indiretas.
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O objetivo de aumento da produtividade ndo destoava da “valorizacdo e dignificagdo”
do servidor publico. Ainda, Dias afirmava que aquela era a primeira vez que a legislacéo, apesar
do jurisdicismo dos estatutos dos funcionarios, fazia mencdo a normas éticas, cuja infracao
poderia incompatibilizar o servidor. Da mesma forma, era essencial a formacdo de quadros
dirigentes capazes de dar produtividade e continuidade a acdo governamental, o que se faria
pelo refor¢o da autoridade e da autonomia dos chefes e dirigentes, em consonancia com a
politica geral de descentralizacdo. Assim, a quantidade de servidores deveria ser controlada
levando em conta as necessidades e 0 orcamento, a0 mesmo tempo em que se incentivava a
participacdo e as sugestOes dos servidores para as novas medidas administrativas. Entre as agdes
de flexibilidade relativas ao pessoal civil, era também prevista a possibilidade de contratacéo
de especialistas via CLT, uma vez que se tratava de pessoal dificil de recrutar, em funcéo de
sua alta qualificacdo. Dessa maneira, seria possivel contar com seu trabalho temporario,
“pagando-os razoavelmente”, sem que fossem empregados definitivamente no servigo publico.

Dias ressalta que, na COMESTRA, a representacdo do DASP adotou uma “atitude de
inércia”, ndo chamando para si a responsabilidade em relagdo as medidas mais imediatas de
pessoal civil. As principais acdes nesse sentido diziam respeito ao pessoal ocioso e deveriam
ser as seguintes: identificacdo; redistribuicdo conforme a necessidade; regularizacédo da
classificacdo de pagamentos; possibilidade de exoneracdo dos que ndo pudessem ser
aproveitados; proibicdo de novas admissfes enquanto houvesse pessoal ocioso com a mesma
qualificacdo. Salientando que aquela era a primeira vez que se tomavam medidas objetivas para
o0 tema, questiona 0s motivos pelos quais isso ndo foi feito antes pelos érgdos responsaveis.
Quanto aos cargos de comissao, a excecao daqueles escolhidos diretamente pelo Presidente da

Republica, deveriam seguir determinados critérios:

1. possuir o funcionario a condi¢do de funcionario efetivo, ocupando cargo
que guarde relagdo com a comissdo;

2. comprovagdo de possuir o funcionario experiéncia adequada e curso de
especializacdo (ou, caso contrario, comprometer-se a fazé-lo);

3. obrigar-se o funcionario, interessando ao servico ao regime de tempo
integral, com 40 horas semanais de trabalho.

Deseja a Reforma Administrativa que as chefias sejam preenchidas por quem
possua experiéncia e qualificacdo que passam, de imediato, a representar um
incentivo aos que os fizeram ou se dispdem a fazé-lo. A providéncia em tudo
se entrosa com o principio de aperfeigoamento dos quadros dirigentes, inscrito
na Reforma, mas esta quer vé-lo aplicado imediatamente no caso das fun¢Ges
de direcdo e chefia, que ndo podem aguardar os estudos recomendados (DIAS,
1969, p. 182).
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O DASP foi formalmente extinto pelo DL200 e substituido de Departamento
Administrativo de Pessoal Civil, situado no &mbito da Presidéncia da Republica. Isso ocorreu
porque a COMESTRA entendeu que as outras atividades auxiliares, como orgamento,
organizacdo, material e edificios, até entdo sob o DASP, deveriam ser separadas da parte de
pessoal e desconcentradas da Presidéncia. Considerava-se, assim, que um orgdo central naquele
modelo ndo mais se adaptava as necessidades de modernizacdo administrativa que a reforma
representava.

Dias faz um importante retrospecto da trajetoria do DASP e de seus resultados. Num
regime de carater unitario, como o do Estado Novo, o chefe do Executivo exercia suas funcdes
por meio de trés elementos: 0 DASP para as atividades-meio; os Ministérios para as atividades-
fim; e a Comissdo de Estudos de Negdcios Estaduais, que funcionava no ambito do Ministério
da Justica e Negdcios Interiores. O autor ressalta que as relacdes entre 0 DASP e 0 Ministério
da Fazenda eram conflituosas em relagéo ao orgamento, apesar de frisar que seus comandantes

sempre foram homens publicos experientes e prestigiados dentro do governo. Descreve:

O historiador desse periodo da vida brasileira ha de assinalar aquela anomalia
e esta curiosidade: ao mesmo passo em que assim agia em relacdo ao
Orcamento, a Constituicdo de 1937 contentava-se, a rigor, em reproduzir,
quanto a pessoal, o texto da Constituicdo de 1934, o qual, como se sabe,
deixou raizes até os nossos dias e trata de Estatuto dos Funciondrios, e ndo de
conceituar a Func¢ao Publica. Acrescente-se que nem a Constitui¢do de 1937
nem o Estatuto dos Funcionarios, promulgado em 1939, usaram a expressao
Administrativa de Pessoal, numa demonstracdo inequivoca da
preponderancia, nessa area, do angulo juridico sobre o angulo técnico-
administrativo. O que deve ser destacado é que andamos, realmente, a
transplantar para a nossa Administracdo Publica certos 6rgdos e mecanismos
sem suficiente conhecimento das técnicas que deviam aciona-los.
Consequentemente, institucionalizamos um sistema de pessoal
extremamente rigido e uma classificacdo orcamentéria que insistia em dar
relevo aos elementos secundarios, aos itens de composi¢do dos custos
(pessoal, material, servicos e encargos, obras), esmaecendo a ideia de funcéo,
de unidade administrativa operacional. Centralizamos de tal modo, nos
orgdos de administracdo geral dos Ministérios, a movimentacao de recursos
orcamentarios de pessoal, de material, etc., que nenhum tempo lhes restou,
praticamente, para cuidarem de seus problemas especificos, no nivel
ministerial (DIAS, 1969, p. 185. Grifos nossos).

Diante disso, 0 autor observa que, apesar de meritdrio, o esforco do DASP teve
resultados limitados, uma vez que conseguiu modernizar apenas Seus proprios cargos
administrativos. Os Ministérios e a Presidéncia ndo contavam com 0s assistentes de
administracao selecionados e aperfeigoados pelo departamento, o que ocorria porque devido ao

excesso de centralizacdo da época, em que nédo se confiava nos o6rgaos de periferia. Assim, 0s
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Ministros e os principais chefes de servi¢o atribuiam ao DASP tudo que se relacionada a
administragdo geral, criando uma “dicotomia ortodoxa” entre atividades-meio e atividades-fim,
e diminuindo a autoridade e a responsabilidade dos administradores. Nos pds-1945, com um
Executivo mais fraco, os Ministros passaram a reivindicar também a autoridade relativa as
atividades-meio, gerando medidas descoordenadas e assistematicas (como decretos-leis sobre
reestruturagdes parciais de carreiras e cargos), além de maior permeabilidade ao nepotismo e
interesses pessoais.

Considerando isso, a COMESTRA néo tinha motivos para manter o DASP sob o0s
moldes anteriores, uma vez que era impossivel conciliar um érgdo centralizador com o0s
principios de descentralizacéo e desconcentracdo da reforma. Assim, decidiu-se pela criagdo do
Departamento Administrativo de Pessoal Civil, juntamente com o Conselho Federal de
Administracio de Pessoal®*, enquanto 6rgio consultivo, de modo que se esperava que trazer
inovacgOes a area de pessoal, considerada altamente “burocratizada” e “jurisdicista”.

Apesar das novas medidas, temia-se alguns “embaragos” que poderiam surgir na
execu¢do. Primeiramente, deveria se evitar o “superdimensionamento” do novo departamento,
caso este nao se libertasse das atitudes de “precondicionamento” a que se acostumara. Para tal
o Ministério responsavel deveria exercer a devida lideranca, dai a necessidade da criagdo de um
escritorio de implantagdo da reforma, o que viria a ser o ERA®. Além disso, havia sempre o
perigo de se “invocar razdes da economia” para ndo tomar as medidas cabiveis, de modo que,
num primeiro momento, para obter melhorias, seria necessario fazer dispéndios, porém sem
perder o controle das despesas de pessoal, uma vez que a CF67 previa um teto de 50% das
receitas correntes para este fim, que, naguele momento, era excedido em pouco mais de 10% e
deveria ser adequado até 1970. Ao mesmo tempo, considerava-se que a remuneracdo era
insatisfatdria, principalmente para os cargos de direcdo, chefia e especializados, em compara¢do
com o setor privado, de modo que as melhorias nessa area exigiriam gastos. A obtencdo desses
recursos poderia ser feita por meio da “compressao” das despesas de pessoal através de trés
vias: 0 ndo preenchimento de vagas enquanto houvesse pessoal ocioso, embora ndo pudesse ser

feito em areas especializadas; a contragdo de servigcos em vez da criagcdo de novos cargos, 0 que

34«0 Colegiado tera uma composicio que lhe garante visdo abrangedora dos problemas de pessoal, pois compdem
no, além do Diretor-Geral do Departamento, dois funcionarios, um da Administracdo Direta e outro da Indireta,
ambos com mais de vinte anos de Servigo Publico da Unido, com experiéncia em administracdo e relevante folha
de servigos; um especialista em Direito Administrativo; e um elemento de reconhecida experiéncia no setor
privado” (DIAS, 1969, p. 189).

% Mais a frente, em outro capitulo, Dias retoma o tema do escritério para implantacdo da reforma, que deveria
funcionar aos moldes de um escritério de organizacéo do setor privado. Também cogita a possibilidade da criacéo
de um Ministério Extraordinario para a reforma, que deveria ser comandado por “pessoa altamente qualificada”,
e cita que Franca e EUA adotaram medidas semelhantes (DIAS, 1969, p. 210).
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deveria ser feito de maneira organizada para ndo correr o risco de gastar ainda mais; a colocagéo
de pessoal em disponibilidade, ou seja, extinguir o cargo, afastando o funcionério ativo, para
gue ndo se gastasse com locacao e material.

Quanto a esta Gltima, na qual o funcionario continuaria recebendo os vencimentos
integrais, Dias tece critica & CF67 e aponta que o governo, na fase constituinte, recomendou
que a disponibilidade fosse feita com base nos vencimentos proporcionais ao tempo de servigo,
porém, na fase final, “como era de se esperar”, houve uma articulacdo no Congresso para a
manutencdo dos vencimentos integrais, de modo que o governo ndo conseguiu enfrentar tal
pressdo. Queixa-se o autor: “A solucdo dada pelo Congresso Nacional, em momento de
manifestacdo de seu espirito paternalista e de olvido dos principios de Justica Social, acolhe
fator fortemente impeditivo do encaminhamento de solucéo para os problemas de pessoal do
Servico Pablico Federal” (1969, p. 195).

Conforme o diagndstico feito, naquele momento as despesas com pessoal®
representavam “o mais grave problema administrativo do Governo™®’. Perante esse cenario, 0

MPCG e a Fazenda teriam papel estratégico:

O Ministro do Planejamento tera sempre diante de si 0 impulso de aumentar a
fatia de despesas reprodutivas do orgamento e a realidade do impacto das
despesas de custeio, dentre as quais a parcela mais significativa compreende
0 pessoal, e, ainda, o desejo de manter em equilibrio - e mesmo reduzir - a
carga fiscal, como estimulo as inversfes e dinamizagdo do setor privado,
segundo as caracteristicas da conjuntura da economia nacional. Seu angulo de
visdo é o mais amplo possivel dentro do Governo, principal justificativa da
institucionalizagdo do Ministério do Planejamento, mas ndo poderd, apesar
disso, deixar de considerar sob enfoque especial 0s compromissos
orcamentarios de pessoal. O Ministro da Fazenda se verd compelido a
assegurar a normalidade dos suprimentos financeiros para custeio (com
predominancia das despesas de pessoal) e procurard assegurar igual
tratamento para 0s investimentos e outras dotagdes dindmicas ou socialmente

36 Um ponto mencionado pelo autor era o fato de que, apesar da administracdo direta ser vista como a fonte dos
problemas, muitas entidades indiretas eram deficitarias, o que pesava no orcamento do governo (DIAS, 1969, pp.
198-199).

370 problema ja era antigo, datando, no minimo, da década anterior a reforma. Destaca Dias (1969, p. 199): “Os
dispéndios de Pessoal atendidos pela Uni&o somavam Cr$ 7.055 milh&es, dos quais Cr$ 4.126 milhdes referiam-
se as Estradas de Ferro. DestacAvamos que esses Cr$ 7.055 milhdes representavam 11 % em confronto com a
Receita Geral; 12,5% da Renda Tributéaria; 35,8% da Renda do Imposto de Consumo; mais de duas vezes 0
Orcamento do Ministério da Agricultura; quase duas vezes o Orcamento do Ministério da Educacéo e Cultura;
duas vezes e meia 0 Orcamento do Ministério da Salde. Alertavamos naquela oportunidade: "A questdo é
sobremodo importante e para soluciona-la urge tracar orientacdo firme e decisiva, pois como se disse, 0s males
apontados acima tém prejudicado enormemente o pessoal de administracdo centralizada, cujos salérios cada vez
mais vao tornando-se desvalorizados pelo vulto das despesas de pessoal, quando se pretende, em relagdo a eles,
adotar medidas apropriadas. Mais se acentua a grande importancia deste problema quando se considera que
estamos desviando recursos orcamentarios substanciais de programas essenciais a coletividade e ao
desenvolvimento econdmico do Pais” (DIAS, J. DE NAZARE. Administracdo de Pessoal - Algumas sugestdes
para o aperfeicoamento do servico Civil, 1955).
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prioritérias, dentro do desejavel equilibrio da Caixa do Tesouro (DIAS, 1969,
pp. 196-197).

Pela exposicao de Dias, fica claro o teor das criticas direcionadas ao DASP. Apesar de
ser considerado como uma iniciativa importante em direcdo & modernizagdo administrativa,
seus limites s&o destacados, como o fato de que ndo conseguiu assessorar efetivamente a
Presidéncia e os Ministérios, bem como nédo logrou éxito em modificar a rigidez estatutaria dos
servidores. Assim, via-se no DASP uma perpetuagdo do “jurisdicismo”, tido como um
problema histérico da administracdo brasileira. Da mesma forma, o Departamento néo
conseguira adaptar-se as novas exigéncias da economia, que dependia em grande medida da
performance do setor pablico. Ainda, tal situacdo ndo agradava ninguém: governo, alto escaldo
da burocracia, servidores e cidaddos nao se sentiam atendidos por aquele estado de coisas.

A solucdo aventada, entdo, seria a flexibilizacdo e a descentralizacdo, usando 0s
exemplos administrativos do setor privado. Nesse sentido, nota-se que Dias depositava suas
apostas na administracdo indireta, dado que o mesmo era critico em relacdo ao tratamento dado
pela CF67 a administracdo direta. Reconhecia, no entanto, os problemas e limitacdes da
administracdo indireta, como a necessidade de dirigentes para dar continuidade e coordenacao
a programacao do governo e a auséncia de quadros qualificados, que deveriam ser atraidos para
a carreira publica por meio de melhores salarios e condi¢cbes mais flexiveis de trabalho.
Destaca-se a diferenciacdo feita por Dias entre “a massa” de servidores e o pessoal “técnico-
cientifico”. Dessa forma, a “tecnoburocracia” ndo deveria estar apenas nos Ministérios e nos
altos escales, mas também distribuida pelos 6rgdos da administracdo indireta, o que s seria
possivel com sua valorizacdo. Percebe-se, aqui, alguns detalhes do que viria a ser considerado
pela literatura como o problema da “fragmentagdo” e “descoordena¢do” da administragao
indireta: para ser exequivel, precisaria ser prestigiada, para isso, porém, deveria operar de
maneira flexivel, fornecer remuneracdo satisfatéria e, ainda, dependia da capacidade de
coordenacado dos dirigentes.

Por seu turno, Beltrdo ndo aborda téo detalhadamente a questao dos servidores, mas tece
algumas consideragdes gerais em relacdo ao problema e destaca as deficiéncias dos servicos
estatais no atendimento ao publico. Um dos documentos que constam na obra Reforma
Administrativa em Marcha, é o discurso de encerramento da Semana da Reforma
Administrativa (BELTRAO, 1969, pp. LXXV-LXXX), feito pelo Ministro Hélio Beltrdo, em
18 de outubro de 1968, presidida pelo entdo Presidente da Republica, Costa e Silva, e que

contou com presenca de todo o Ministério e da maioria dos governadores.
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Beltrdo ressalta que ao longo do evento os Ministros das diversas &reas expuseram 0s
trabalhos que vinham sendo feitos em cada pasta em relacdo a reforma administrativa, 0s
governadores debateram informalmente sobre o tema e 0 evento foi “maci¢camente” coberto
pela imprensa, além de contar com a presenca de funcionarios publicos, empresarios, militares
e publico em geral.

De acordo com o Ministro, o objetivo do evento foi difundir alguns principios da
reforma e “prestar alguns esclarecimentos”. O primeiro principio se referia ao fato de que a
reforma “ndo ¢ uma operacdo instantanea, nem global”, mas deveria ser feita por etapas,
gradualmente, conforme constava no DL200, uma vez que os problemas que procurava
solucionar vinham “de longe”. Para ele, esta seria uma “reforma tipicamente de base”, e seu
carater ndo global se devia ao fato de que deveria estabelecer prioridades. Da mesma forma,
seria gradual, uma vez que ndo poderia ser tratada em unico governo. Beltrdo faz uma intrigante
afirmacdo ao colocar essa questdo, manifestando que a reforma “estd sendo atacada por este
Governo desde o primeiro dia como se tivesse que ser resolvida por ele, muito embora seja
tarefa a ser executada por varios Governos sucessivos” (p. LXXVI).

Outro ponto ressaltado por Beltrdo é que a reforma ndo era um problema exclusivamente
técnico. Por ser uma “reforma de base”, exigiria a participacao e a aceitagao de todos, buscando
modificar comportamentos, “atuando sobre as pessoas, ndo sobre os papeis”. Diante disso, a
reforma precisaria se basear em alguns conceitos, numa “filosofia”. O primeiro deles seria a
confianga nas pessoas, o que significava, “em linguagem técnica de organiza¢do”, delegar
competéncia e decisdes aos escaldes mais baixos da administracdo. Outra face desse principio
era a “presungdo de veracidade”, ou seja, acreditar que alguém que requeresse algo junto a
burocracia estava dizendo a verdade, até que provasse o contrario. Para ele, acreditar nas
pessoas era mais barato e mais eficiente, ainda que houvesse riscos dai decorrentes. Como
exemplo de medida nesse sentido, cita a supressao da exigéncia de reconhecimento de firma
nas reparticdes publicas.

Além desse, afirma que “daqui a poucos minutos” submeteria a assinatura do Presidente
um ato que foi escolhido como simbdlico: “suprimir a exigéncia de atestado de vida sempre
que o proprio interessado comparece pessoalmente ao guiché ou assina o cheque”.
Complementa o Ministro: “Parece incrivel, parece inacreditavel, que seja necessario que o
Presidente da Republica assine um decreto para que as reparti¢cdes figuem autorizadas a admitir
que o homem, que esté a frente do guiché, estd vivo” (BELTRAO, 1969, p. LXXVII).

A mencdo mais direita do Ministro sobre a questdo da politica de pessoal e a situacao

dos funcionérios publicos é a seguinte:
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O funcionério publico é vitima do lamentével estado de coisas que caracteriza
a administracéo publica brasileira; de um estado de coisas que resultou (...) do
abuso do empreguismo e do pistoldo. Em consequéncia dessa histéria
melancolica da administracdo publica, pela qual, a rigor, ndo se pode
responsabilizar ninguém, especificamente, ja& que se dilui na histéria a
responsabilidade, o fato é que néo existe, nesse pais, uma politica de pessoal
digna desse nome (...). Uma das coisas mais dificeis que vem encontrando este
Governo é saber quantos funcionarios existem realmente no Pais, onde estdo
trabalhando, quanto estdo ganhando e o que estdo, realmente, fazendo
(BELTRAO, 1969, p. LXXVIII).

Beltrdo agradece aos colegas dos outros Ministérios, salientando que a reforma néo
aconteceria somente a partir do Planejamento, “que apenas a impulsiona e orienta”, e nas outras
pastas € que se operaria a “batalha silenciosa”. Também cumprimenta os governadores de
estado, por terem se afastado dos compromissos de seus cargos para prestigiarem o evento e
afirma que “os proprios politicos estdo reconhecendo que o povo cada vez se interessa mais
pelas coisas que ele entende, pelas coisas mais objetivas, que afetam sua problematica pessoal,
sua vida cotidiana”. De acordo com o Ministro, “o debate puramente vazio e abstrato, a
polémica puramente politica, no sentido mais estreito e menos nobre dessa expressao, esta, na
verdade, interessando cada vez menos”. Ainda, afirma: “a luta contra a burocracia € um tema
eminentemente popular. O povo detesta a burocracia e se sente frustrado quando verifica que
elegeu os governantes para vé-los trancados em seus gabinetes despachando papéis, em vez de
vé-los ocupados na solucéo de seus problemas, em contato direto com ele” (p. LXXIX).

Nota-se, mais uma vez, a generalidade da exposi¢éo de Beltrdo ao tratar do problema de
pessoal. Para ele, a questdo era bastante basica: ndo existia no pais uma politica de pessoal
“digna”, o que gerava incomodo entre os proprios servidores, mas, principalmente, afetava a
qualidade do servico publico “no guiché”, ou seja, no atendimento ao cidadao que necessitava
do Estado. Assim, a principal providéncia da reforma nesse aspecto deveria ser a simplificacéo,
isto é, diminuir as exigéncias feitas aos cidaddos, valorizando a “presung@o de veracidade”.
Esse tipo de atitude a ser tomada era basicamente o que Beltrdo entendia por
“desburocratizacdo”. Dessa forma, de acordo com ele, os servigos publicos deveriam se
aproximar “do povo”, levando em conta suas necessidades e dificuldades, o que demandaria
uma mudanca de postura e de mentalidade, que aconteceria ao longo do tempo e ndo poderia
ser resolvida apenas por um governo.

Nesse sentido, é possivel perceber claramente as diferencas fundamentais entre Dias e
Beltrdo. Enquanto o primeiro se preocupava com as contendas juridicas e legais, e com as

defini¢bes técnicas, o ultimo direcionava seu discurso ao publico geral, que dependia dos
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servicos estatais. De qualquer modo, ha uma complementaridade entre as duas abordagens: 0
problema € atacado em seu aspecto propriamente burocratico por Dias, que trata de
pormenorizar a trajetdria e as dificuldades legadas historicamente pela administracéo publica,
enquanto, por parte de Beltrdo, ressalta-se as necessidades e desafios mais imediatos e

perceptiveis pela populagéo.

2.4.7 Desenvolvimento nacional: reforma, governo e empresariado

Na obra Reforma Administrativa em Marcha também é observado que o Ministro
Beltrdo acreditava que a reforma administrativa era “a reforma das reformas”, uma vez que o
desempenho do setor pablico influenciaria a eficiéncia e a reducédo de custos do setor privado.
Assim, estabelecia uma estreita relacdo entre reforma administrativa e desenvolvimento
econémico, um dos pilares do regime militar. Diante disso, consta no livro a transcri¢do de
parte de um discurso feito por Beltrdo (1969, pp. LXXXIV-XCI) a empresarios, num jantar
oferecido pelo Boletim Cambial, em 31 de julho de 1967. Nele, o Ministro se refere ao
documento Diretrizes do Governo: Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED), lancado
no mesmo més pelo MPCG.

De acordo com Beltrdo, o documento era, antes de tudo, “um rigoroso compromisso do
Governo consigo proprio”, € manifestava “enfaticamente” o objetivo de “reduzir a pressao do
poder publico sobre o setor privado da economia”, através da reducdo dos custos do crédito e
de tarifas, como energia, combustiveis, transportes, bem como se comprometia a evitar a
criacdo de novos impostos, controlar o déficit publico, entre outras providéncias. O Ministro
afirma que, assim como em outros paises, o governo “cresceu de tamanho” ao longo do tempo
e ampliou sua influéncia na economia, de modo que, além de definir a politica econdmica, era,
naquele momento, o maior investidor em infraestrutura, e um dos maiores compradores,
fornecedores e contratadores de bens e servicos, fazendo com que sua acdo afetasse
decisivamente a oferta e a procura.

Beltrdo (1969, p. LXXXV), porém, evita entrar “na infindavel controvérsia” sobre a
legitimidade ou ndo da intervengdo do Estado na economia, mas afirma que deveria ser
reconhecido “o fato insofismavel de que o Governo esta hoje atravessado nos caminhos do
empresario, que dele depende para quase tudo”. O Ministro via, dessa forma, o programa de
desenvolvimento como um “programa de estabiliza¢do”, em que o governo se impunha “um
sério compromisso de autolimitacdo e austeridade”, ao mesmo tempo em que chamava o

empresariado a promover “o crescimento sem encarecimento”, através da contengdo dos
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“componentes de precos que dele dependem”, enquanto o governo procurava fazer o mesmo.
Para atingir tal fim, o governo estava montando “um sistema de andlise de custos em cada setor
econdmico”, de modo a promover “entendimentos” com o0s empresarios, por meio de
“compromissos reciprocos visando a estabilizacdo”. Essa seria uma saida para substituir “um
mecanismo global, imperfeito, burocratizante e contraproducente, por um mecanismo Vivo,
especifico e atuante”.

De acordo com o Ministro, o governo de entdo deveria se concentrar no “0bvio” e
limitar-se a “meia-dazia de objetivos essenciais”, dentre os quais constam: elevar a
produtividade agricola; melhorar o sistema de transportes e comunicagfes; assegurar 0 ensino
primario a populacdo em idade escolar e erradicar o analfabetismo, “pelo menos nos grandes
centros”; dinamizar a administracdo publica; desenvolver tecnologia nacional. Cumprindo
essas finalidades, “o Governo podera empreender muito menos, e 0 empresario brasileiro terd
condi¢des de empreender muito mais”, alcancando, assim, o “desenvolvimento acelerado”.
Citando o Presidente Costa e Silva, o trecho da palestra de Beltrdo se conclui enfatizando a
necessidade de “execucdo coordenada”, o que possibilitaria maior “continuidade
administrativa” e um governo “vigorosamente executivo”.

Em seguida, é citado um trecho de uma outra palestra proferida por Beltrdo, realizada
dias antes, em 27 de julho, na FIESP, sob o titulo de Crescimento sem Encarecimento (1969,
pp. LXXXVII-XCI). O Ministro inicia a exposicao explicitando que pretendia falar “na
linguagem simples do homem de empresa. Mesmo porque estaremos sempre no mesmo barco”.

Na sequéncia, afirma:

E desejo comecar este encontro pela reafirmacéo de uma necessidade urgente:
a necessidade de DESBUROCRATIZAR este Pais. (..) o empresario
brasileiro “¢ uma ilha de iniciativa cercada de Governo por todos os lados”.
Por outras palavras: a iniciativa privada, neste Pais, bem sendo aos poucos
bloqueada, em seu dinamismo, e em sua produtividade, pela burocracia
nacional. Esse blogueio decorre ndo apenas do desmesurado crescimento, mas
da reconhecida, ainda que ndo generalizada, ineficiéncia da maquina
administrativa governamental (BELTRAO, 1969, p. LXXXVIII).

Assim como no trecho da palestra citada anteriormente, Beltrdo coloca a dependéncia
do empresario em relacdo ao governo, ndo apenas em suas funcgdes precipuas, mas também
como comprador, investidor e fornecedor de crédito. Diante disso, coloca que 0 governo ndo
poderia cobrar produtividade e eficiéncia do empresario sem antes tomar providéncias quanto

as suas proprias acOes. Ressaltando esse compromisso por parte do governo, chama 0s
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empresarios, se dirigindo especialmente aos paulistas, o “mais poderoso Estado da Federagdo”

a colaborarem com o governo. Cita:

Vejamos agora 0 que esperamos por parte das empresas:

a)  que saibam cumprir a sua parte na luta pela estabilizagdo, isto é, que
saibam promover o CRESCIMENTO SEM ENCARECIMENTO,
trabalhando no sentido de conter os componentes de custos que dependem da
prépria empresa, enquanto o Governo procura conter os que dele dependem;

b)  que, agora se reanima o mercado, ndo se deixem tentar pelo proposito
de recuperar ou amortizar desde logo prejuizos passados, mas que, pelo
contrério, confiando no futuro, e na expansdo da atividade econdmica,
acreditem numa politica de maiores vendas a menor custo.

Esperamos das empresas — nacionais e estrangeiras — que confiem nos
propésitos do Governo e no crescimento de nossa economia, e que,
consequentemente, retomem rapidamente o0s niveis de investimento
necessarios a produzir aquele crescimento.

Esperamos das empresas compreensdo da fungdo social do lucro,
consideragéo pela posi¢éo do consumidor e pela situagdo do assalariado, cujos
interesses devem ser resguardados em beneficio da economia nacional.

Em resumo: esperamos esperanca, compreensdo, cooperacio (BELTRAO,
1969, p. XC).

O Ministro enfatiza que o Programa recém-aprovado pelo governo procuraria combater
a inflagio e a0 mesmo tempo acelerar o desenvolvimento, de modo que a reforma
administrativa contribuiria para a efetivacdo desses dois objetivos, o que, segundo ele,
constituiria “uma verdadeira revolu¢do”, que se dirigiria “contra a concentragdo de poder, tal
como no plano politico se tém processado rebeliGes contra a Ditadura e, no setor econémico,
contra o estatismo”. Em tom de ironia, Beltrdo coloca como “curioso” o fato de que, no Brasil,
“o amor do povo a liberdade” se manifestava contra outras formas de concentrag¢do de poder,
mas assistia “passivamente” a centralizagdo “desse monstro (...) que € a maquina burocratica”.

Cita, ainda, os primeiros resultados da Operacdo Desemperramento e conclui com “uma
palavra de simpatia pelo empresario nacional”, salientando que conhecia, “por experiéncia
propria”, a “luta diaria” do empresario e afirma: “fico a imaginar de que prodigios sera capaz o
empresario brasileiro no dia em que tivermos esses problemas resolvidos”, colocando como
“injusto o confronto com os niveis de produtividade alcancados nos paises mais
desenvolvidos”, e termina ressaltando que seria “necessario ampara-lo, ajuda-lo e fortalece-lo
para que continue a lutar” (BELTRAO, 1969, p. XCI).

Nos dias 27 e 28 de janeiro de 1966, a fim de manter em pauta os assuntos da reforma
e integrar outros atores, 0 MPCG realizou o a | Reunido de Administradores Federais, contando
com a participacdo de membros de todos os Ministérios, dos principais orgdos do Servico

Publico Federal e de representantes de entidades publicas e privadas, inclusive internacionais.
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Parte das recomendacgOes foram estudadas pela ASESTRA antes de serem enderecadas ao
governo.

Um dos temas tratados foi a modernizacdo do processo de licitacdes. Com base em uma
sugestdo da FIESP, foi formado um grupo informal de trabalho, composto de dois ex-membros
da COMESTRA, de integrantes do Ministério da Fazenda, do Ministério de Viacdo e Obras
Publicas e do Ministério de Minas e Energia, além de trés representantes do setor privado. O
grupo produziu uma minuta de capitulo, que seria incluida na reforma. A partir dessas
contribuicdes teve origem a Sexta Minuta, que foi distribuida pelo Presidente da Republica a
alta ctpula federal (Ministros, Gabinete Civil e Militar, DASP e EMFA), e ficou decidido que
a matéria seria examinada, em carater conclusivo, por ele. Afirma Dias (1969, p. 26):

Raras vezes nos foi dado participar de uma equipe tdo motivada e
tecnicamente capacitada para determinado trabalho. Supomos que isso tenha
resultado do fato de se ter designado pessoas conhecedoras da matéria e
grandemente motivadas na sua moderniza¢do. O grupo de trabalho logrou
delinear as regras béasicas a serem inscritas em lei (e, em seguida, explicitadas
e desdobradas em um Regulamento), com grande poder de sintese e realismo
para as necessidades do Servigo Publico Federal. O texto original, de autoria
do Grupo de Trabalho, foi atentamente revisto e analisado no curso dos
trabalhos finais da Reforma, e praticamente mantido no Decreto-Lei n® 200.

Mais afeito ao debate publico, e na qualidade de Ministro do Planejamento, Beltréo se
dispunha em grande medida a dialogar com o empresariado nacional e divulgar a reforma, na
tentativa de angariar apoio a iniciativa e ao projeto do governo de maneira geral. O entéo
Ministro reconhecia que 0 governo colocava diversos entraves a atividade empresarial, mas
conclamava a classe a confiar nas medidas que estavam sendo tomadas e a colaborar,
principalmente na tentativa de combater a inflacdo. Para Beltrdo, governo e empresas estariam
“no mesmo barco”, procurando enfrentar a burocracia. Logo, a “desburocratiza¢do” era uma
pauta que unia os setores publico e privado.

Na Unica mencéo direta ao assunto, Dias elogia o empenho da FIESP, que compds um
dos grupos de trabalho da COMESTRA referente & modernizagdo dos processos de licitagéo.
Em diversas outras passagens, ja expostas, reitera que a administragdo publica deveria assimilar
mecanismos da administracdo privada, em alguns casos, de maneira idéntica. Num outro trecho,
porém, queixa-se do fato de que setores como o Comeércio e a Industria, apesar de reconhecerem
a necessidade de reforma, tratam-na como uma questdo secundaria, enquanto dedicam sua

pressdo ao governo no sentido de questdes que mais diretamente lhes interessam.
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Nesse ponto também é possivel notar uma diferenca elementar entre os dois: enquanto
Beltrdo conclamava e dialogava abertamente com o empresariado, Dias mantinha certo
ceticismo em relacdo ao papel do setor privado como grupo de pressdo para fazer valer a
reforma administrativa, uma vez que suas preocupacdes fundamentais eram com as pautas
corporativas de cada setor, relegando a segundo plano o empenho nas reformas de carater

estrutural, como a administrativa.

2.5 Do decreto a pratica: os primeiros limites e dificuldades da reforma

Como visto anteriormente, as analises do DL200 feitas a partir da década de 1990
colocam como resultados principais da reforma a fragmentacdo e a falta de coordenacéao geradas
pela instituicdo da administracdo indireta. Outros problemas, porém, foram diagnosticados logo
apos a reforma, ainda nas décadas de 1960 e 1970, ou na fase final do regime militar, na década
de 1980. O recurso a essas analises permite compreender melhor como a reforma era vista por
seus contemporaneos, nao no sentido da sociedade em geral, mas sim dos especialistas na area.

Araujo (1982) coloca que o DL200 resultou da disputa entre as duas correntes que
integravam a COMESTRA, representada, em nossa analise, pela contenda entre Dias e Beltréo.
O primeiro se preocupava com o sentido instrumental e funcional da reforma, enquanto o ultimo
preferia uma legislagdo que transmitisse a “filosofia” da reforma, ou seja, diretrizes gerais do
governo para a administracdo publica, por considerar mudancas organizacionais ja teriam sido

tentadas pelos governos Vargas, JK e Jango. Para o autor:

Ambas as correntes acabaram vendo o seu esfor¢o consagrado no texto legal.
Os principios fundamentais sdo as diretrizes governamentais e 0s demais
capitulos, com seus. artigos, incisos e paragrafos disporiam sobre a
instrumentalidade e a funcionalidade da reforma. Com isso, a reforma Castello
Branco se diferenciou das demais reformas, pois definia a postura para acéo,
a0 mesmo tempo em que dissertava sobre a agio (ARAUJO, 1982, p. 137).

A grande inovacdo em relacdo aos projetos anteriores, porém, foi a institucionaliza¢do
do planejamento, que ndo havia sido conseguida pelos governos anteriores. Os outros principios
da reforma, no entanto, nao tiveram o mesmo éxito. Araujo coloca que, a despeito dos niumeros
apresentados pelo ERA em relagdo a simplificacdo de rotinas e delegacGes de competéncia,
relatdrios produzidos pelo proprio MPCG e pela CATRA (Coordenacdo de Assisténcia Técnica

da Reforma Administrativa), da FGV, em 1971, mostravam um ‘“descompasso” entre os
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objetivos do DL200 e seus resultados. Apesar disso, o autor reconhece que o Decreto
“sistematizou, ordenou, deu logica interna aos procedimentos da Reforma. Foi o primeiro
documento legal que direcionou todo o esforco de mudanca” (p. 139). Um dos maiores
problemas teria sido a falta de continuidade da reforma, que nédo recebeu a mesma prioridade
Nos governos posteriores.

Kleber Nascimento (1967), escrevendo logo ap6s a aprovacgdo do DL200, considera que
ainiciativa de 1967 foi a quarta tentativa abrangente de reforma desde o ultimo governo Vargas
(além desta ultima e do préprio DL200, as outras foram a da CEPA e a da Comissdao Amaral
Peixoto). De acordo com ele, essas reformas foram tentadas em circunstancias diferentes, em
regimes democraticos ou autoritarios, por meio de comissdes ou de Ministérios, de modo que
seria possivel entender suas falhas em perspectiva historica, uma vez que ndo lograram “reduzir
o descompasso entre a capacidade operacional da burocracia e as crescentes exigéncias
administrativas do desenvolvimento econdmico e social” (p. 12).

O problema maior, dessa forma, estaria na estratégia das reformas, ou seja, no “como”

e nao no “o qué”. De acordo com o autor:

Quem reage contra o descongestionamento da Presidéncia da Republica?
Quem desconhece a necessidade de descentralizagdo da maquina
administrativa? Quem ignora a necessidade de institucionalizar as atividades
de planejamento ao nivel ministerial? Quem rebate a melhor das tendéncias
no sentido de tornar o orcamento um instrumento de programacao econdémico-
financeira? Quem discute a imprescindibilidade do controle substancial, ao
invés do controle meramente legal ou formal, da execucdo orcamentaria?
Portanto, as solugdes tornam-se cada vez menos controversiais, ao passo que
0 problema de como desencadear a reforma - problema estratégico - torna-
se critico. Em verdade, é possivel que o drama do subdesenvolvimento seja
menos o de desconhecer solugdes adequadas, que o de conceber e dinamizar
estratégias que transformem alguma daquelas solugdes em realidade
(NASCIMENTO, 1967, pp. 15-16).

Diante disso, as estratégias de reformas tentadas até entdo no Brasil ndo diferiram
significativamente umas das outras, mantendo “regularidades sistematicas”. O autor cita varios
elementos que caracterizariam essas falhas estratégicas que aparecem em todas as iniciativas
de forma. Um deles seria o formalismo, ou seja, 0 descompasso entre o prescrito e 0 observado,
entre a lei e 0 comportamento. Para o autor, essa falha teria origem numa concepcao racionalista
da administragdo publica, para o qual o comportamento seria uma mera decorréncia das
mudangcas de leis, estatutos e organogramas. Outro problema seria o estilo “insulativo”, na qual

0 grupo da reforma se coloca como acima dos demais, 0 que geraria antagonismos e
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resisténcias. Uma alternativa a essa estratégia seria o estilo “cooptativo”, ou seja, “converter
para o processo reformista” camadas cada vez mais amplas da estrutura do servigo publico.

Um outro entrave seria a orientacao “globalista-imediatista”, na qual a reforma deveria
ser muito abrangente e conseguir resultados rapidos. Como contraexemplo cita a experiéncia
norte-americana em relacdo ao sistema de mérito (concursos). A lei que o instituiu (o Pendleton
Act, de 1884) tinha por objetivo abranger apenas 10% do servigo publico e, em 1930, o sistema
ja cobria quase 80% dos cargos. Ainda sobre o sistema de meérito, 0 autor coloca que um dos
problemas foi o foco no processo de selecdo por concursos, mas pouca valorizacdo do
treinamento, principalmente levando-se em conta a escassez de recursos humanos. Assim, ao
ingressar, 0 servidor recebia treinamento inadequado, o que impossibilitava sua avaliagdo
posteriormente. De acordo com o autor, o sistema de mérito deveria ser “aquele em que o Estado
oferece ao servidor publico toda orientagdo, treinamento e aperfeicoamento necessarios ao
desempenho eficiente de suas atribuic6es, de modo que sua permanéncia num cargo decorra do
mérito de sua atuacao” (p. 35).

Finalmente, o autor chama a atengdo para a dicotomia entre ‘“burocratizagao” e
“desburocratizagdo”. Para ele, algumas areas necessitariam de elementos burocratizantes, como
impessoalidade, uniformidade, padronizacdo, enquanto outras careciam de aspectos
desburocratizantes, como iniciativa, flexibilidade e capacidade de auto-ajustamento. Isso
dependeria, no entanto, de mudancas comportamentais entre 0s servidores, que nao estariam
sendo devidamente contempladas pela reforma, assim como nas iniciativas anteriores. Os
programas de treinamento da reforma de 1967 estariam tendo uma “orientagdo mecanicista”,
no sentido de ensinar aos servidores o que deveriam fazer a partir das mudancas administrativas,
mas sem se preocupar que internalizassem comportamentos®® necessarios a mudanca. Outro
risco ressaltado era o da falta de continuidade da reforma. Para Nascimento, em regimes
ditatoriais, o poder de controle dos agentes da reforma seria maior, no entanto, cedo ou tarde,
esses poderes seriam reduzidos, e 0 sucesso da reforma dependeria da internalizacdo de seus
valores.

Em analise mais recente, Gaetani (2005, pp. 183-196) credita a falta de continuidade da
reforma, nos moldes em que foi formulada, as circunstancias politicas do final do governo Costa
e Silva, mas também a determinadas atitudes de Hélio Beltrdo. No segundo semestre de 1966,
Beltrdo foi incorporado a equipe de transicdo de Costa e Silva, sendo considerado um

contraponto “liberal” aos militares “linha-dura”, que estavam aumentando sua influéncia

%8 Dias (1969, pp. 52-52) menciona o artigo de Nascimento em sua obra, em nota de rodapé. Inicialmente, concorda
com a estratégia “comportamentalista”, mas coloca que seria vazia sem a orientagdo do tripé da reforma.
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politica no momento. Beltrdo tinha trnsito e amizade junto aos militares e logo seria convidado
para assumir o MPCG no novo governo. A saida de Roberto Campos do Planejamento néo foi
muito amigavel, uma vez que alertava para 0s riscos da promessa de alto crescimento sem
inflacdo. Beltrdo, apesar de ser visto como um liberal, ndo era tao “monetarista” quanto Campos
na questdo do crédito, o que agradava o empresariado. Além destes, sua retorica se dirigia a
diferentes publicos, como os cidaddos comuns, burocratas e politicos.

O carisma e a identificacdo publica com o tema, proporcionaram a Beltrdo uma
oportunidade Unica para dar prosseguimento a reforma no governo Costa e Silva. Seu estilo
simples, franco e direto teve impacto publico imediato. Assim, a reforma foi redefinida como
uma “cruzada nacional”, e ndo mais como uma constru¢do tecnocratica. Ele viajou o pais
divulgando a reforma e o PED, tentando unir o novo ciclo de desenvolvimento econdémico e o
enfrentamento dos problemas burocraticos. Sua principal arma retorica era a desburocratizagéo,
entendida como simplificacdo, e oposta a centralizacdo, ao formalismo, a rigidez e ao legado
do DASP.

Com o Al-5 e o endurecimento do regime, em 1968, a importancia de Beltrdo diminui
e a pauta da desburocratizacdo ndo encontra mais clima politica. A reforma perde espaco para
0s objetivos de seguranca e desenvolvimento nacional. Com Médici, Beltrdo sai do governo,
expressando seu desapontamento em razéo da reforma ter perdido impeto e ndo ter conseguido
alcancar seus objetivos de desburocratizacdo e simplificacdo. Na sequéncia, a reforma se
tornaria uma estrutura formal do Ministério do Planejamento, através da SEMOR (Secretaria
de Modernizacdo e Reforma Administrativa) e suas atividades seriam basicamente expandir a
administracdo indireta, por considerar a administragéo direta ineficiente e carente de expertise.

Para Gaetani, a reforma de 1967 foi inovadora e abrangente, inclusive para os padrdes
internacionais. Conseguiu estar em compasso com a politica macroeconémica do periodo e
atraiu a atencao dos dois primeiros Presidentes militares, ainda que de forma intermitente. No
entanto, discordancias sobre o modelo e a competi¢do por protagonismo atrasaram a concluséo
do projeto. Hélio Beltrédo chegou a ter o poder e 0s recursos para dar continuidade a reforma,
mas “simplificou demais”*®. Declinou, por exemplo, de contar com o apoio da FGV, que, a
partir da parceria com o Banco Interamericano de Desenvolvimento, estava capacitando seus

quadros.

3 Tradug@o livre a partir do excerto: “Beltrdo had the power and resources to pursue his strategies later. However,
he was not particularly concerned with securing the support of experts, preferring to keep things simple. His
conceptions of the problems were indeed simple, as many of the solutions he offered” (GAETANI, 2005, pp. 195-
196).
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Embora o foco de nossa analise seja mais o processo de concepcao e formulacdo da
reforma, é inevitavel tratar, em alguma medida, de seus resultados, ou melhor, de seus
problemas de continuidade. Diante disso, a despeito da importancia dos fatores politicos
conjunturais, como a mudanca de Presidente, de equipe ministerial e dos objetivos do governo,
é possivel identificar na propria conducédo do projeto alguns entraves e questdes mal resolvidas.

Como vimos no primeiro capitulo, a figura do empreendedor de politicas publicas é
essencial para qualquer medida de politica publica e administracdo publica. Da mesma forma,
podemos considerar Dias e Beltrdo como os principais empreendedores da reforma, ainda que
suas funcdes tivessem sido delegadas por seus superiores politicos, 0 Ministro Roberto Campos
e 0 Presidente Castello Branco. Nesse sentido, aproximando o conceito das consideracgdes sobre
histéria politica, é possivel afirmar os atores politicos, ainda que estejam inseridos e
condicionados por uma “estrutura” maior, possuem margem de atuagdo para definir o rumo dos
acontecimentos.

No caso da reforma, para além das idiossincrasias pessoais dos dois empreendedores, é
possivel perceber que duas agendas paralelas coexistiam no processo de formulacdo da reforma,
sendo que ambas foram consubstanciadas no proprio DL200. Beltrdo, com a retérica da
desburocratizacdo, pretendia um projeto mais simples, uma “filosofia basica” que redefinisse
as diretrizes da administracdo publica, apelando em grande medida para o publico em geral,
para o empresariado nacional e para as demandas do “cidadao comum”. Dias, por seu turno,
em consonancia com Roberto Campos, pretendia instrumentalizar a reforma de maneira mais
“tecnocratica”, direcionando seu discurso aos insiders da burocracia.

Assim, ainda que contasse com uma janela de oportunidade e com fluxos favoraveis, a
indefinigdo sobre qual deveria ser a tonica da reforma fez com que ela fosse “engolida” pelos
fatores conjunturais e se tornasse secundaria na década de 1970, no contexto do “milagre
econdmico”. De qualquer forma, o DL200 havia langado as bases organizacionais para a
administragdo publica e teria novos desdobramentos nos anos seguintes, 0 que sera visto no

préximo capitulo.
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CAPITULO 3 MILAGRE ECONOMICO E INFORTUNIO ADMINISTRATIVO: OS
GOVERNOS MEDICI E GEISEL

No presente capitulo trataremos do redimensionamento do Estado ao longo da década
de 1970. Consideramos, conforme visto anteriormente, que o governo Castello Branco foi
responsavel pela construgdo das bases do aparelho estatal no regime militar, a partir da
institucionalizacdo de mecanismos que permitiram a cupula militar e a tecnoburocracia civil
imprimir suas caracteristicas e crencas de como deveria se dar o funcionamento do Estado.
Como exemplos podemos citar o PAEG, o primeiro dos diversos planos econdmicos que
marcariam o regime; a criacao do Banco Central, que permitiu um maior controle das politicas
monetaria, fiscal e cambial; e 0 DL200, que reformou a administracdo publica. Quanto a este
ultimo, evidenciou-se, no capitulo anterior, que o assunto ocupou um lugar de destaque na
agenda do governo, e sua formulacdo e implementacdo dependeram, em grande medida, do
papel dos empreendedores Dias e Beltrdo. Nos governos seguintes, porém, o tema da reforma
administrativa teve um papel secundéario na agenda, ainda que nao tenha deixado de ser tratado,
desta vez em outras bases.

A preocupagdo precipua, naquele momento, era com o desenvolvimento nacional,
simbolizado pelo “milagre econdmico”, que utilizaria dos novos instrumentos da
administracdo, como as empresas estatais, classificadas no ambito da administracdo indireta,
para executar seus objetivos. A crise oriunda do choque do petréleo, contudo, colocaria uma
nova necessidade de reformular a administracdo publica, principalmente no nivel decisério da
politica econbmica, 0 que ocorreu, principalmente, por meio da criacdo do CDE. Diante disso,
iremos explorar trés conjuntos de questdes: o contexto politico e econdmico da década de 1970;
a atuacdo das estatais e do CDE; os desdobramentos, continuidades e descontinuidades do
DL200, bem como a criacdo da SEPLAN, uma vez que a funcdo do planejamento se constituia
como um dos principais aspectos da reforma de 1967. Da mesma forma, todas estas
problematicas serdo abordadas tendo em vista o papel da tecnoburocracia e sua atuagéo politica

no interior do aparelho estatal, levando em conta suas concepgdes e disputas.

3.1 O caminho do “milagre”: rearranjo politico e econdmico no regime militar na década

de 1970

Os primeiros cinco anos do regime militar operaram amplas transformacdes no Estado

brasileiro. Politicamente, o poder dos militares se fortaleceu, colocando a Unido em
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proeminéncia em relacdo aos estados e municipios, além do “endurecimento” do regime, por
meio do Al-5. Na economia, 0 PAEG ajustou a inflagdo e as contas publicas, abrindo caminho
para o periodo de crescimento que viria nos anos seguintes. Na administracdo publica, o DL200
e 0 MPCG redesenharam a configuracdo das entidades sob o controle do Estado. Construido
esse cenario, 0s governos da década de 1970 imprimiram novas dinamicas, modificando
quadros no alto escaldo, processos decisérios e politicas econbmicas.

O governo Meédici, iniciado em outubro de 1969, manteve Delfim Netto na Fazenda,
dando continuidade a politica econémica de incentivo ao crescimento. Outra figura-chave do
novo governo foi Jodo Paulo Reis Velloso, também de perfil tecnocrata, pesquisador-chefe do
Ministério do Planejamento de Costa e Silva, e agora titular da pasta. De acordo com Skidmore,
Velloso formava uma “dupla afinada” com Delfim e possuia “grande habilidade em lidar com
a crescente burocracia do Estado”.

O autor observa que 0s novos Ministros eram principalmente administradores,
diferentemente do perfil dos Ministérios anteriores do regime, compostos de politicos
profissionais e representantes de grupos de interesse. O governo se colocava como um Estado
“acima” da sociedade, com os tecnocratas ¢ militares administrando sem aten¢do a interesses
especificos dos grupos sociais e econdmicos, afirmando sua postura “ndo politica”, o que
agradava os setores militares (SKIDMORE, 2004, p. 213).

Com perfil mais “desinteressado” da politica e de questdes especificas do governo, em
relacdo aos seus dois antecessores, Médici dividiu seu governo em trés areas: militar,
econbmica e politica, comandadas, respectivamente, por trés de seus Ministros: Orlando Geisel
(Exército), Delfim Netto (Fazenda) e Leitdo de Abreu (Casa Civil). Todos possuiam amplos
poderes, submetendo os tecnocratas e até outros Ministros a seu comando e coordenacao. Na
parte econbmica, os tecnocratas se consolidaram, num processo iniciado desde o governo
Castello Branco, a partir da posi¢do de Roberto Campos, na ocupacao de postos em bancos,
empresas publicas e demais instituicdes estatais. O poder dos tecnocratas era endossado pelos
militares “linha-dura”, selando a alianca militar-tecnocratica.

Essa alianca teria sido formada a partir da crenga dos “linha-dura” de que o Brasil ndo
poderia, a curto prazo, atingir crescimento econdmico com um sistema politico aberto. Da
mesma forma, duvidavam do carater dos politicos profissionais, mas também evitavam
participar das arenas publicas de decisdo, em funcéo da fidelidade aos principios militares de
hierarquia e disciplina, o que gerava impasses diante da necessidade de tomada de decisdes, em
um sistema complexo, no qual a palavra final pertencia aos niveis superiores, mas ndo poderia

“divergir demais” da visao dos oficiais mais abaixo. Com isso, necessitavam manter a unidade,
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ao menos publicamente, pois temiam as divisdes internas, surgidas nas crises politico-militares
entre 1945 e 1964, bem como repetir o caso argentino, no qual as fac¢des “ndo conseguiam
impor aos civis qualquer politica consistente”.

Dessa situacdo teria resultado a alianca, na qual os militares necessitavam dos
tecnocratas para a conducdo da economia, e esses careciam de um regime autoritario para
manter seu poder. Além disso, o contexto de crescimento econdmico dava legitimidade ao
sistema (SKIDMORE, 2004, pp. 216-220).

No governo Geisel, Méario Henrique Simonsen assumiu a Fazenda, com um perfil mais
ortodoxo do que Delfim Netto. Reis Velloso continuou no Planejamento, representando um elo
com o governo anterior no setor de politica econdmica. Dois generais “castelistas” também
ocuparam cargos estratégicos: Golbery do Couto e Silva (chefe do Gabinete Civil da
Presidéncia) e Jodo Figueiredo (Servico Nacional de Informacéo). No entanto, ao contrario do
governo Médici, ndo havia “superministros”, como Delfim e Orlando Geisel, nem figuras
politicas independentes. O Ministério era efetivamente chefiado pelo Presidente.

Entre os objetivos do governo, é possivel destacar: 0 apoio majoritario dos militares,
afastando os “linha-dura” e restabelecendo o carater profissional dos oficiais das Forgas
Armadas; a sinalizacdo de algum interesse na liberalizacdo politica, ainda que sem uma
definicdo explicita de como seria executada; a manutencdo do crescimento econdémico, a fim
de legitimar o regime, tarefa exposta claramente aos tecnocratas incumbidos da politica
econbmica. Além disso, 0 governo também se mostrava preocupado com a distribuicdo de
renda, oriunda do “milagre econdmico”. Para isso, criou um novo Ministério, da Previdéncia e
Assisténcia Social, responsavel por reunir os programas sociais anteriores, considerados “mal
coordenados” (SKIDMORE, 2004, p. 318-321).

No ambito econdmico, o governo Geisel atingiu uma média de crescimento de 7% ao
ano, considerado satisfatorio, mas menor do que os 10,8% dos anos do “milagre”. A média de
inflagcdo quase dobrou: de foi de 19,3 para 37,8% ao ano, refletindo a escolha do governo em
manter o crescimento a despeito do aumento da inflagdo. O choque do petroleo exigiu que o
governo contraisse empréstimos no exterior, uma vez que a busca pelo crescimento fez com
que o governo ndo abrisse méo da dependéncia da importacdo do combustivel. Ao final de
1978, a divida atingira 43,5 bilhGes de dolares, mais do que o dobro de trés anos antes. O
“crescimento baseado na divida” tornou o ambiente econOmico incerto e instavel. Para
minimizar os efeitos da crise do petroleo, o governo langou investimentos publicos de larga
escala (usina de Itaipu, siderdrgica de MG, programa nuclear e Ferrovia do Aco), a fim de

alcancar auto-suficiéncia energética e aumentar as exportagcdes. No entanto, “esses projetos
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demandariam anos de investimento antes de qualquer retorno significativo” e aumentavam a
presenca do Estado na economia, desagradando a iniciativa privada. Ao mesmo tempo, 0
governo abria a economia para as petroliferas estrangeiras. No final do governo, a estratégia de
crescimento ainda permaneceu vidvel, mas geraria efeitos negativos pouco depois
(SKIDMORE, 2004, p. 402-407).

Uma diferenca fundamental separa os governos Médici e Geisel: o primeiro, ao se
distanciar da politica, delegava o poder de decisdo aos tecnocratas do alto escaldo,
representados, principalmente, por Deflim Netto. Estabelecia-se, assim, o auge da alianca
militar-tecnocrética, iniciada no governo Castello Branco, ou melhor, desde antes do golpe
militar, a partir da ESG. Geisel, por sua vez, retomando o “castelismo”, assume o controle
politico do regime. Sem prescindir da tecnoburocracia, a redimensiona, desta vez sem tanta
delegacao de poderes (“superministérios’), pelo menos ao nivel politicamente mais visivel. O
Ministro Reis Velloso representava a ligagdo com o governo anterior, bem como com o governo
Costa e Silva, uma vez que fora indicado por Beltrdo para assumir a pasta do Planejamento,
porém com perfil bem mais “discreto” do que Delfim Netto, Roberto Campos ou o proprio
Beltrao.

Interessante notar, embora sem a pretensdo de estabelecer nexos causais estritos, que o
auge do “milagre econdmico” coincidiu com a fase de menos envolvimento politico do
Presidente da Republica. Esse fendmeno pode ser explicado pela legitimidade conferida ao
regime pelo rdpido periodo de crescimento econdmico, que colocou o governo num “piloto
automatico” institucional, supervisionado de maneira “técnica” pela alta burocracia. Com o
choque do petroleo, porém, se impds a necessidade de uma conducdo politica mais proativa,
assumida por Geisel, que, além da politica econdmica, teria que redimensionar a administracao
publica, o que foi feito, em grande medida, pela criacdo do CDE, como sera visto mais a frente.
Antes, porém, cabe ressaltar mais detalhes e nuances da ascensdo e inicio do declinio do
“milagre”.

Conforme Gremaud et al. (2011), o periodo 1968-1973, teve as maiores taxas de
crescimento do produto na historia recente do Brasil (média de 10% a.a.), com relativa
estabilidade de precos (inflagcdo entre 15 e 20% a. a.). Essa performance teria resultado das
reformas institucionais, da recessdo e capacidade ociosa do periodo anterior e do cenario
internacional favoravel. Aceitava-se a convivéncia da inflagdo com o crescimento, e 0
diagndstico de inflagdo de demanda foi substituido pelo de inflacdo de custos, levando ao
afrouxamento das politicas monetéria, fiscal e crediticia. Foi iniciada uma politica de controle

de precos, com reajustes devendo ser previamente aprovados pelo governo, atraves do CIP,



121

criado em 1968. Outro 6rgdo de destaque no periodo foi o CDI, que estimulava as importaces
nos setores de bens de capital e intermediarios. Fato também ressaltado é a direcdo do Ministro
Delfim Netto durante o processo.

Paralelamente, teve origem o endividamento externo no regime militar, para além do
recomendado pelo FMI, configurando um sobre-endividamento, justificado oficialmente pela
necessidade de poupanca externa para viabilizar o crescimento, mas que pode ser explicado
pelas transformac@es do sistema financeiro internacional, que dispunha de excesso de liquidez,
e pela auséncia de mecanismos internos de financiamento de longo prazo, exceto pelas linhas
oficiais.

Para os autores, merece destaque a elevada participacdo da intervencao do setor publico
no periodo, em dois aspectos fundamentais: controle dos principais precos da economia pelo
Estado (cambio, salérios, juros, tarifas), além de precos administrados pelo CIP, justificados
pela inflagdo de custos; o Estado era responsavel pela maioria das decisfes de investimento,
tanto por meio dos investimentos da administracdo publica e das estatais, quanto pela captagdo
de recursos financeiros (fundos de poupanca compulséria, titulos publicos, cadernetas de
poupanca, agéncias financeiras estatais), dos incentivos fiscais e dos subsidios. Outro aspecto
marcante do “milagre” ¢ a “Teoria do Bolo” e a consequente concentracao de renda, explicada
oficialmente pela escassez de mao-de-obra qualificada, levando ao aumento da renda do
segmento mais qualificado, mas também a um aumento geral da per capita.

Lago (2014) chama a atencdo para o termo “milagre economico”, usado para designar
fases de rapido crescimento no Japdo e em paises europeus. Corrobora que este processo se
deveu em grande medida a conjuntura internacional e aos desdobramentos das medidas do
PAEG. No alto escaldo do governo, destacam-se, além de Delfim, Hélio Beltrdo, e depois Reis
Velloso, no Planejamento. A nova equipe tinha origens “académicas” e levava em conta os
progressos feitos na gestdo anterior, porém mudando o diagnostico acerca da inflacdo, que
consideravam enfrentada em suas causas mais fundamentais.

A estratégia anunciada pelo novo governo se assemelhava a anterior: “a busca do
crescimento econdémico promovido pelo aumento de investimentos em setores diversificados;
uma diminuicdo do papel do setor publico e o estimulo a um maior crescimento do setor
privado; incentivos a expansdo do comércio exterior e, finalmente, uma elevada prioridade para
0 aumento da oferta de emprego e outros objetivos sociais” (LAGO, 2014, p. 214). Interessante
notar que, apesar do objetivo de mitigacdo do papel do setor publico, este teria sido, conforme

Gremaud et al (2011) um importante ator da economia do periodo.
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Na execuc¢éo dos programas de desenvolvimento, 0 governo contava com a estrutura
administrativa do EPEA (Escritdrio de Pesquisa Econdémica Aplicada, que se transformaria no
IPEA), que diagnosticava a pressdo exercida pelo setor publico e o debilitamento do setor
privado como problemas a serem corrigidos.

Como j& observado, a politica monetéria, fiscal e crediticia foi flexibilizada, bem como
as minidesvalorizagBes cambiais contribuiram para o investimento estrangeiro e para 0 acesso

a empréstimos externos. Especificamente na area fiscal:

Com as finangas publicas “saneadas” pela administragéo anterior e recorrendo
frequentemente a emissao de titulos para o financiamento do déficit publico,
0 governo manteve em nivel elevado o seu dispéndio, especialmente em novos
investimentos de infraestrutura, com importantes efeitos sobre o setor privado.
As empresas estatais recorreram, também, de forma crescente a empréstimos
externos, 0 que era bem-visto pelas autoridades econdmicas, inicialmente
preocupadas em garantir certa acumulacdo de reservas cambiais. Nesse
contexto, diante do maior equilibrio das contas publicas, 0 governo nédo
hesitou em lancar mé&o de um amplo esquema de subsidios e incentivos fiscais
para promover setores e regides especificas, e que passaram a fazer parte da
politica industrial do governo. O BNDE (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico), por outro lado, manteve o seu importante
papel de financiador de investimentos do setor pablico, mas passou a conceder
uma proporgdo crescente dos seus empréstimos ao setor privado que apos
1968 passou a receber mais da metade do total dos financiamentos (LAGO,
2014, p. 215).

Dessa forma, conforme o autor, a equipe de Delfim aproveitou as medidas saneadoras
do governo anterior e passou “estimular abertamente o crescimento econdmico”. Assim, a
despeito do discurso em favor do fortalecimento do setor privado, o governo lancava méo de
instrumentos como subsidios e isencdes para manter a iniciativa privada.

Entre 1967-1973 proliferaram empresas estatais, podendo o periodo ser caracterizado
como o de maior intensidade na criagio de empresas publicas no pais*. Entre as principais
causas apontadas estdo o DL200, que possibilitava a criacdo de diversas subsidiarias das estatais
existentes e a criacdo das Holdings para centralizar a administracdo das empresas de cada setor
(exemplos: Eletrobras, Telebras e Embratel). Apesar disso, o autor coloca que o DL200 “ndo
aumentou realmente o papel do Estado na economia”, uma vez que este ja estaria “solidamente
implantado” na maioria dos setores. Essa expansao teria contado com uma “ideologia atipica”,
que dava prioridade ao desenvolvimento e considerava que o Estado deveria atuar na lacuna

deixada pelo setor privado, por desinteresse ou impossibilidade deste (LAGO, 2014, p. 227).

40 “Examinando-se 0 conjunto de empresas federais e estaduais, constata-se que foram criadas, entre 1968 e 1974,
231 novas empresas publicas sendo 175 na area de servigos, 42 na indUstria de transformacéo, 12 em mineragéo e
2 na agricultura (Trebat, 1983, p. 37 e 47-8)” (LAGO, 2014, p. 226).
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Para Lago, o nivel de emprego*! nas estatais em relacéo ao setor privado evidencia que
essas ndo estavam ganhando mais importancia relativa. Por outro lado, o autofinanciamento das
estatais era de 40% em 1972-3 (nas empresas privadas era 50 a 60%). A crescente oferta de
liquidez internacional possibilitava a elas recorrerem a empréstimos nao oficiais (diferente dos
feitos junto ao Banco Mundial e ao BID), o que contribui para explicar o aumento da
participagdo do investimento das estatais no PIB, além de significativa parcela do
endividamento externo.

Assim, apesar do intervencionismo nas politicas monetaria, fiscal e crediticia, o controle
direto do governo nas atividades econdmicas permanecia nas mesmas areas de antes de 1964.
A despesa do setor publico era cerca de 20% do PIB* em meados da década de 1970. Diante
disso, para o autor, ndo se poderia falar em aumento do grau de estatizacdo da economia, mas
de um centralismo em sua conducdo, bem como de uma dependéncia do setor privado em
relacdo ao governo.

De maneira geral, as metas tracadas pelo governo para o periodo foram alcangadas,
inclusive além das expectativas em termos de crescimento. A inflacdo e o endividamento
externo, no entanto, ficaram aquém do esperado, tornando-se problemas potenciais para 0s
governos seguintes. Conforme Lago (2014), é notavel o carater autoritario da politica
econdmica no periodo (em relacdo aos entes federados, outros poderes e segmentos da
sociedade), com amplo respaldo do Executivo para o Ministério da Fazenda e para o
Planejamento, em menor medida. Apesar do crescimento, as politicas salariais restritivas
tiveram impacto social negativo, de modo que 0s segmentos que ndo tiveram perdas reais

cresceram abaixo da produtividade e do aumento da renda per capita.

41 <«[...] o governo, nas suas trés esferas e nas empresas estatais, segundo dados do PASEP, empregava 3.351 mil
pessoas (1.186 mil na &rea federal, 1.515 mil na area estadual e 650 mil na area municipal), correspondendo a
8,5% da populacdo economicamente ativa e a 19,4% do emprego assalariado urbano, em contraste, por exemplo,
com os Estados Unidos, considerado o paradigma da livre empresa, onde o setor publico responde por um quinto
dos empregos (Rezende e Branco, 1976, p. 43-4)” (LAGO, 2014, p. 227).

42 “As despesas do setor publico em bens e servigos finais, englobando o consumo e a formagao bruta de capital
do governo nas trés areas (Unido, estados e municipios) e a formac&o de capital das empresas federais e estaduais,
alcancou 19,4% do PIB em 1970 e 20,3% em 1975. Portanto, a participacdo do setor publico na atividade
econdmica (incluindo empresas municipais) era bastante inferior a um quarto do produto total no inicio dos anos
1970, contrariamente a muitas afirmacdes em contrario (Lago, Costa, Batista Jr. e Ryff, 1984, p. 89-90, com base
em dados de contas nacionais que foram posteriormente revistos mas sem alterar as ordens de grandeza)” (LAGO,
2014, p. 227). Hermann (2011, p. 65) ressalta: “No campo fiscal, havia a determinacdo de que os investimentos
publicos em infraestrutura ndo comprometessem o ajuste fiscal em curso. Isso foi obtido através do aumento da
participacdo das empresas estatais nesses investimentos, reduzindo a participacao da administracdo direta (Tabela
3.4). Como resultado, o governo pode conciliar a realizacdo dos novos investimentos publicos com a reducdo do
déficit primario (que, nessa época, ndo abrangia o resultado das estatais) e até com a geracao de superavits, a partir
de 1970 (Tabela 3.1)”.
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Em nossa andlise, ¢ possivel perceber um “desenvolvimento contraditorio” no periodo,
em dois aspectos: na politica econdmica, o alto crescimento convivia com inflagdo,
endividamento externo e concentracdo de renda; no crescimento das atribui¢cdes do Estado, por
meio de maior interferéncia na economia, através de instrumentos fiscais, monetarios e
crediticios, combinava-se o redimensionamento da administracdo publica, através da
administracdo indireta, que delegava funcbes e possibilitava a autonomia, mas gerava
descoordenacéo.

A0 mesmo tempo em que procurava manter a preocupagdo com a parte fiscal, aceitava-
se indices maiores de inflagdo, o que demonstrava o distanciamento dos principios do PAEG.
A administra¢do indireta foi usada tanto para “burlar” a situacdo fiscal, uma vez que seus
resultados nao contavam no calculo do déficit primério e, também, para conduzir o processo de
desenvolvimento. Isso ndo significava, porém, de acordo com as analises econémicas citadas,
que o Estado crescera em termos de setores controlados diretamente, mas que procurava guiar,
pela politica econdmica, inclusive por mecanismos nada ortodoxos, como controle de pregos, a
trajetdria de crescimento da economia.

O carater autoritario do regime e a independéncia dada ao comando da politica
econdmica também evidenciam aspectos ambiguos: a discricionariedade contrastava com as
pressdes de segmentos empresariais, a0 passo que estes setores se mantinham altamente
dependentes do Estado, o0 que demonstra os limites do modelo de crescimento econdémico, que
se mostraria fragil anos depois.

As fases do desempenho e da politica econémica do regime militar suscitam discussdes
sobre as diferentes periodizagdes. Nas obras tratadas neste capitulo e no anterior, podemos notar
que Gremaud et al (2011) destacam alguma continuidade entre 1964-1967 e entre 1967-1973
(milagre econdmico), ao passo que em A Ordem do Progresso (2014) é possivel perceber uma
diferenciacdo maior entre os periodos, até por se tratar de uma coletanea de capitulos de autores
diferentes, ainda que sejam estabelecidas continuidades e as reformas institucionais sejam
consideradas pré-condicdes para o periodo de alto crescimento.

Por sua vez, Hermann (2011) coloca que “os anos 1964-73 sdo marcados pela
continuidade no terreno politico, bem como quanto ao modelo de politica econdémica” (p. 49).
Quanto a esse ultimo, os objetivos de combate gradual a inflagcdo, expanséo das exportacoes e
retomada do crescimento, colocados por Campos e Bulhdes foi seguido “sem grandes desvios
até 1973”. A diferencga fundamental foi o viés restritivo do primeiro governo, num contexto de
desequilibrio monetério e externo, enquanto a partir de 1968 o crescimento passou a ser o

objetivo predominante. O regime autoritario fazia com que a visao de politica econdmica do
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governo ndo encontrasse resisténcia formal, especialmente entre o empresariado, de modo que
“o Brasil de 1964-73 ilustra um caso de nitida auséncia de correlagdo entre democracia e
desenvolvimento e de alta correlacdo entre autoritarismo e reforma econémica” (p. 50).

Diante disso, avaliamos que algumas considerac6es devem ser feitas em relacdo a essas
periodizagdes. A mais Obvia é o carater autoritario do regime, que possibilita uma maior
“independéncia” para os policy makers, insulados burocraticamente e, em tese, isolados da
pressdo politica formal. Por outro lado, esse insulamento veio a favorecer relagdes
corporativistas e pouco transparentes, além de pouco controlaveis, dependendo em grande
medida da habilidade e avaliagcdo dos atores que conduziam a burocracia do Estado, que ndo
necessariamente eram suficientemente coordenados pelo governo.

Da mesma forma, a tecnoburocracia tem origem desde 1964 e é reforcada a partir do
DL200, vindo a ser “questionada” apenas pelo PrND, quando uma crise gerada pela reversao
de resultados e expectativas, que vinha desde 1973, tira as regras do jogo do “piloto
automatico”, inclusive nas crencgas da “rede dominante”. Por outro lado, nos parece nitida a
mudanca de orientacdo de Campos/Bulhdes para Delfim Netto, especialmente no que tange a
aceitacdo dos niveis de inflacdo. No entanto, tendo em vista a necessidade de legitimacédo e
justificativa da propria ditadura, baseada em altos indices de crescimento, fica dificil imaginar,
num exercicio ligeiramente anacrénico, que seria possivel a manutencao de maiores ortodoxias
monetarias e fiscais ap6s uma razoavel estabilizacéo e criagdo de instituigdes.

No final do governo Médici, houve o choque do petréleo, em 1973, que afetou toda a
economia mundial. Para Gremaud et al. (2011), a continuagdo do “milagre” dependeria de uma
situacdo externa favoravel, o que fez com que os rumos da politica econémica tivessem que
mudar. A inflagdo saltara de 15% a.a. em 1973 para mais de 45% em 1976. O balanco de
pagamentos também apresentava déficits, ndo sé em funcdo do petroleo, mas pela necessidade
de importacao de bens de capital e insumos basicos.

Assim, 0 modelo de crescimento apresentava limites, a0 mesmo tempo em que 0 pais
ndo poderia abdicar da estratégia desenvolvimentista, que era seu principal sustentaculo
politico. Concomitantemente, surge o debate ajustamento versus financiamento: o primeiro
colocava a necessidade conter a demanda interna e evitar o descontrole da inflagéo; o segundo,
acreditando que a crise seria passageira, baseava-se no financiamento externo para a
continuidade do crescimento. O Ministro Simonsen, no inicio de 1974 (encerrando o ciclo de
Delfim no comando da politica econémica) optara pelo ajustamento, mas logo as pressdes

econbmicas e politicas mostraram a inviabilidade da escolha.
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De acordo com Carneiro (2014), os gestores da politica econdmica brasileira néo
perceberam as mudancas internacionais a partir de 1973 como uma “descontinuidade”, ao
mesmo tempo em que era cada vez mais dificil conseguir apoio politico para medidas de ajuste.

Além disso, também ocorriam conflitos entre a Fazenda e a SEPLAN:

Neste contexto, ndo obstante o brilho da argumentacéo do titular da Fazenda,
gue certamente em seus despachos semanais com o general-presidente tendia
a cobrar maior apoio para 0 combate a inflacdo, a balanca pendeu de modo
geral para os argumentos do ministro da Seplan, calcados em uma estratégia
previamente estabelecida, e que tinha na secretaria-executiva do Conselho de
Desenvolvimento Econémico oportunidade para definir a agenda do mesmo,
e assim arregimentar apoio para o programa de investimentos (CARNEIRO,
2014, p. 252).

Diante disso, no final de 1974 foi lancado o Il PND (a Constituicdo vigente obrigava o
lancamento de um plano de desenvolvimento nacional a cada novo governo), que procurava
superar a dicotomia, propondo um “ajuste na estrutura de oferta”, a longo prazo, mas mantendo
o crescimento. Tinha origem o chamado “ritmo de marcha forcada”. Esse ajuste consistia na
alteracdo da estrutura produtiva, de modo a diminuir a necessidade de importacGes e aumentar
a capacidade de exportacdes. Enquanto isso, recorria-se aos empréstimos externos. O objetivo
era manter o crescimento em torno de 12% a.a., 0 que ndo foi alcancado, embora tenha sido
mantido em taxas menores (GREMAUD et al., 2011).

As estatais tiveram papel importante no periodo: a partir do investimento no setor de
insumos, deveriam estimular o setor privado a investir em bens de capital. Além disso, diversos
incentivos foram dados pelo CDE, principal 6rgdo de execucdo do Il PND, como crédito,
isencdes, reservas de mercado e controle de precos. Os projetos de investimento também se
deslocaram regionalmente, dando prioridade ao Nordeste, 0 que também se tratava de uma
estratégia para angariar apoio politico. Para financiar o Plano, porém, o Estado recorreu aos
empréstimos internacionais, socializando os custos, ou seja, aumentando os gastos sem criar
mecanismos adequados de financiamento. Esse conjunto de medidas dariam origem aos
problemas enfrentados no Gltimo governo militar.

E neste ponto do processo que se percebe os limites e fragilidades, aludidas
anteriormente, do modelo de crescimento. Apesar de parte da equipe econdmica entender a
necessidade de um “ajuste recessivo”, o governo ndo poderia abrir mao do crescimento
econbmico que sustentava a legitimidade de seu poder. Esta legitimidade, por sua vez, dependia

em grande parte de como a sociedade em geral, e 0 empresariado especificamente, percebiam
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o sistema politico. Assim, expostas as trajetdrias politicas e econdémicas na década de 1970,
cabe uma abordagem panoramica sobre a relacédo entre Estado/regime e sociedade.

O historiador Marcos Napolitano (2014), em 1964: Histéria do Regime Militar
Brasileiro, procura analisar a ditadura de maneira ndo isolada da sociedade brasileira,
observando que o regime recorria ndo apenas a forca e a coercdo, mas, atraves de politicas
muitas vezes com aparéncia contraditéria ao longo do periodo, procurava institucionalizar-se,
por meio, entre outros aspectos, de seu aparato legal-burocratico (pp. 11-12).

Ao tratar do tema do “milagre econdmico”, o autor coloca que ha um consenso sobre o
fato de que o regime foi um “momento de afirmagdo do grande capital no Brasil”. Também
ressalta que h& uma continuidade entre 0 modelo de desenvolvimento iniciado por Juscelino e
0 da ditadura, com o adendo de que, sob o regime autoritario, foi possivel uma maior
“autonomia burocratica para os tecnocratas que ocupavam o poder” (NAPOLITANO, 2014, p.
148).

O autor divide a politica econémica do regime em quatro fases distintas: o ajuste fiscal
e monetario, conforme a “ortodoxia liberal”, com a contra¢do dos gastos, salérios e crédito no
governo Castello Branco (1964-1967); o “milagre econdmico” entre 1969 ¢ 1973, com uma
taxa média de crescimento de 11% ao ano; a “reversdao”, a partir do choque do petréleo,
enfrentada pelo governo Geisel, iniciado em 1974, que mudou algumas diretrizes do “milagre”,
focando-se no mercado interno, no protecionismo setorial, na questdo energética e na ampla
captacdo de recursos externos, via endividamento estatal; e a bolha da divida externa, com o
segundo choque do petroleo em 1979 e a crise financeira internacional de 1982, que trouxe
recessdo, desemprego e descontrole da inflagao.

No entanto, ressalta que, apesar da aparéncia contraditoria, existe um nexo entre 0s
varios momentos econémicos, baseado no fortalecimento dos lacos do Brasil com o sistema
capitalista internacional, a busca pela industrializacdo e o capitalismo monopolista. De qualquer
forma, aponta que os empresarios, a classe média consumidora e os trabalhadores ndo
percebiam essas conexdes, e que a maior ou menor adesdo ao regime dependia da percepcéo
dos impactos da politica econdmica no cotidiano (NAPOLITANO, 2014, pp. 150-151).

Sob o governo Castello Branco, além da tentativa de controle de inflacdo, negociagao
da divida e abertura comercial, houve, a partir do PAEG, uma preocupagdo com a estruturagdo
do sistema fiscal, praticamente inexistente no Brasil até entdo. Com a Emenda Constitucional
n°® 18, de 1965, criou-se um integrado Codigo Tributario Nacional, que além da organizagdo do
sistema, trouxe um aumento da carga tributaria, que passou de, no maximo 17% desde 1946,

para 21% em 1967. No plano monetario, criou o Banco Central, em 1964, incumbido da
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emissdo de moeda e regras cambiais. Além disso, também foram criados o Sistema Financeiro
de Habitagéo (integrando o Banco Nacional de Habitacdo, a Caixa Econdmica Federal e as
caixas estaduais) e o FGTS. Essa amplitude e abrangéncia das reformas econémicas se
chocavam com o pretenso carater de “governo-tampao” de Castello Branco, pois fortaleceram
e redimensionaram a funcdo reguladora e normativa do Estado.

Partindo desses dados e fatos, Napolitano discute a tese, segundo ele crescente entre 0s
historiadores, da “ditadura civil-militar”, a partir da importancia dos quadros civis no primeiro
escaldao do governo, a tecnoburocracia, em especial na area econémica (Ministérios, 6rgaos
colegiados, agéncias executivas), cumprindo funcbes de gestdo e coordenagdo, enquanto aos
militares cabia o poder de veto e de inducéo das estratégias politicas gerais — além do comando
mais direto em outras areas, como comunicacdo, transporte e energia, e o controle total na area
de seguranca. No entanto, para o autor, nem esse fato e nem as disputas internas entre os
militares e destes com 0s grupos civis sobre a conducgdo das politicas de Estado ao longo do
periodo tiram o carater de “militarizacdo” do regime, que se guiava pela DSN (Doutrina de
Seguranca Nacional), pela ocupacdo da Presidéncia da Republica pelos militares e pela
capacidade de inducdo dos mecanismos da burocracia civil de Estado (2014, p. 153-157).

Diante do descontentamento da burguesia e classe média com a politica “recessiva” de
Castello Branco, Costa e Silva, com Delfim Netto no Ministério da Fazenda, apostou em uma
politica econémica de expansdo da moeda e do crédito, direcionada ao setor privado, que
estimulou o consumo interno e as exportagdes. Com isso, a “meta estratégica”, do controle de
inflacdo, deslocou-se para o “desenvolvimento”. No inicio da década de 1970, ja sob o governo
Médici, o “milagre” passou a ser percebido pela populagdo, em especial pela classe média e
pelo empresariado, e propagandeado pelo governo. Outro aspecto importante do periodo foi o
aparelhamento do Estado para gerir o desenvolvimento, através do CMN, presidido por Delfim
Netto, que até 1973 serviu como arena de negociagdo e barganha com os grandes empresarios.
Em contrapartida, as camadas mais pobres sofriam com o arrocho salarial e a concentracdo de
renda (NAPOLITANO, 2014, pp. 158-164).

Com o choque do petroleo, em 1973, as fragilidades do “milagre” ficaram mais
evidentes. No entanto, Geisel, empossado em 1974, manteve a politica econémica
desenvolvimentista, a partir do Il PND, voltado para a industria de bens de capital e para a
infraestrutura energética, além de tomar uma postura mais centralizada, através da SEPLAN e
do CDE. A economia manteve o crescimento até fins da década de 1970, mas a inflagdo e a

diminuicdo do consumo da classe média geraram descontentamento social com o regime.
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Ainda sobre o governo Geisel, o autor ressalta que o Presidente, de perfil autocratico,
foi quem iniciou a abertura e transicdo politica, naquele que foi um dos governos mais
complexos e dindmicos da ditadura militar, que teve como estratégia reforcar a autoridade do
Estado e comandar o processo de transi¢do para um governo civil.

No entanto, o autor questiona a narrativa “distensdo-abertura-transi¢do”, como um
movimento que ndo daria conta das “marchas e contramarchas” da histéria, uma vez que
delimitaria de modo muito restrito os conceitos de ditadura e democracia, sendo a primeira vista
meramente como repressao policial direita, e a segunda como basicamente a volta da
“normalidade juridico-institucional”, fundada nas liberdades civis.

Diante disso, o processo de “distensdo” e ‘“abertura” teria sido um projeto de
institucionalizacdo do regime e a agenda de abertura teria se iniciado efetivamente somente em
1977. Antes disso, a abertura era vista pelo governo apenas como descompressdo pontual,
restrita e tatica. Para o autor, foi com a pressio “das ruas” e do sistema politico,
respectivamente, que a abertura ganhou horizontes de transicdo democrética, ainda que de longo
prazo. Porém, apesar do foco nas pressées populares, o autor ressalta os atores liberais como “o
fiel da balanga” do processo, apoiados por parte da esquerda e reunidos em torno do MDB,
além do papel da grande imprensa (NAPOLITANO, 2014, pp. 229-235).

O autor também coloca que um dos elementos de desestabilizacdo do governo Geisel
foi a “rebelido liberal”, por parte dos empresarios, no final do governo. O setor ja nutria
conflitos com o Presidente desde 1974, demandando mais espacos de interferéncia nos
conselhos governamentais, dominados pela tecnoburocracia e pelos militares. Um dos atores
importantes neste processo foi Eugénio Gudin, que juntamente com o jornal O Estado de S.
Paulo, iniciou uma campanha contra a estatizacdo, somada as crescentes pressdes pela
democracia politica (NAPOLITANO, 2014, pp. 266-267).

Colocando em dialogo as abordagens de Skidmore e Napolitano, percebemos algumas
significativas nuances acerca da historiografia do periodo militar. No primeiro, nota-se a
preocupacdo em tracar o perfil de cada um dos governos, suas aliangas e relacGes internas. Em
suma, as diferentes governabilidades de cada um. O ultimo, apesar de também destacar as
especificidades de cada governo, fornece uma perspectiva de unidade em relacdo ao regime,
salientando as relacGes entre as acOes do governo e as percepgdes da sociedade. De qualquer
forma, ndo deixa escapar a dimensao politica do regime, principalmente pela utilizacdo deste
conceito, que esclarece as relacOes entre militares e civis.

Dessa forma, é possivel compreender a dimensdo autoritaria do regime, ndo apenas em

relacdo a sociedade e as outras forcas politicas, mas também em sua propria conducédo. Apesar
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de estabelecer aliangas com setores politicos civis para o golpe, e com a tecnoburocracia para a
desenhar as instituicdes e politicas do governo, os militares, em nenhum momento, deixaram
de tutelar o sistema politico. Essa tutela, porém, ndo significou necessariamente coordenacéo e
eficiéncia. Voltando as especificidades da administracdo publica, a seguir discutiremos como

o0s governos militares lidaram com o controle do aparato estatal que construiram.

3.2 Fragmentacdo do Estado e centralizacdo administrativa: o problema das estatais e a

criacdo do CDE

Conforme foi visto neste capitulo e no anterior, é inegavel que o Estado passou por um
processo de crescimento (se ndo nos setores controlados, nos mecanismos que passou a dispor)
durante o regime militar. Desde a criacdo do MPCG e do DL200, a preocupagcdo com a
coordenacdo estava colocada. Da mesma maneira, a literatura sobre a administracdo publica no
periodo é undnime em apontar que esta tarefa ndo conseguiu se cumprir conforme o planejado.
De posse destas linhas gerais, cabe detalhar o processo de fragmentacéo e falta de coordenacgéo
das entidades estatais, especialmente durante a década de 1970.

Para Paulo Roberto Motta (1980), entdo diretor e professor da EBAP, o controle sobre
as empresas estatais no Brasil constituia um tema de complexidade pratica, ndo apenas em
funcdo da grande participacdo do Estado na economia, mas também da dificuldade de conseguir
consisténcia entre as acdes destas empresas e a politica governamental geral. As empresas
existentes abarcavam uma grande variedade de tamanho e fun¢des, desde monopdlios até
pequenas empresas comerciais competitivas, e se estendiam por todos os niveis da federacéo.
Diante disso, 0 autor arrola uma série de problemas que empeciam 0s mecanismos de controle.

Um deles era a propria definicdo de empresa estatal:

O Decreto-lei n® 200/1967 define juridicamente as empresas estatais no Brasil.
O termo "empresa publica" tem uma conotacdo legal mais restrita que em
outros paises. Empresa publica é a entidade que possui o capital
exclusivamente pertencente ao Governo, enguanto que a sociedade de
economia mista permite que acdes com direito a voto estejam em maos de
particulares. Neste trabalho, a terminologia empresa publica é utilizada no
sentido mais amplo comumente usado na linguagem internacional, para se
referir a qualquer tipo de empresa controlada pelo Governo (MOTTA, 1980,
p. 70).

Além disso, as empresas estatais criadas desde a década de 1950 ndo surgiram de uma

“politica global de estatizacdo, mas resultaram de decisdes fragmentadas ao longo do tempo”,
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a partir de diversos fatores circunstanciais, de natureza econémica, politica, administrativa e
social.

Os fatores de natureza econdmica seguiram a tendéncia internacional dos paises em
desenvolvimento, que buscavam, por exemplo, fornecer infraestrutura basica, por meio de
grandes projetos de investimentos que ndo eram atraentes para a iniciativa privada, como
empresas produtoras de aco e de energia elétrica. Outros tipos de empresas, apesar de existirem
no mercado privado, “permitem ao Estado obter as mesmas vantagens auferidas pela iniciativa
privada”. E o caso do Banco do Brasil e dos bancos estaduais. O BNDE e outros bancos de
desenvolvimento estaduais foram criados para estimular e financiar empreendimentos privados
e garantir um melhor equilibrio regional destes.

Entre os fatores de natureza politica estavam “questdes estratégicas” e de seguranga
nacional, que deveriam ser garantidas através da nacionalizacdo e estatizacdo. Este era o caso
da Petrobrds e Nuclebras (energia nuclear). Ademais, bens e servigos que poderiam ser
vantajosos para a iniciativa privada, como comunicagdo e transportes, eram mantidos sob
monopolio estatal “a fim de garantir interesses politicos mais amplos”.

Os fatores administrativos também integravam o rol de motivos para a criacdo de
empresas publicas. Neste caso, no entanto, o objetivo era aproxima-las das condicGes
operacionais vigentes nas empresas privadas, através da descentralizacdo, o que fazia com que
entidades autbnomas tivessem poder de decisdo mais proximas ao local de acéo, o que também
se justificava pela extensdo territorial. Outro fator foi a tentativa de contornar as normas
administrativas e financeiras vigentes na administracéo direta, principalmente aquelas impostas
pelo DASP e pelos Tribunais de Contas da Uni&o e dos estados. Esse teria sido o principal mote
para a criagdo de empresas de servicos, especialmente nos entes federados, como empresas de
saneamento, telefone, distribuicdo de energia, limpeza urbana, entre outras. O objetivo era
garantir maior eficacia na prestacdo dos servicos, o que nem sempre foi acompanhado de maior
eficiéncia, uma vez que, mesmo produzindo mais e com mais qualidade, acabaram por ter custo
operacional mais alto. Entre os fatores sociais, pode-se citar empresas responsaveis por bens e
servigos subsidiados e direcionados para a populacéo de baixa renda. E o caso do BNH e seus
analogos estaduais.

O fato de as empresas estatais terem se originado de maneira fragmentada fez com que
0s controles ndo seguissem um padrdo e nem tivessem um direcionamento central. Os controles
existentes naquele momento eram feitos principalmente pelos Ministérios, de forma casuistica.
Motta aponta a tradicdo parlamentar fraca como uma das dificuldades do controle politico ou

finalistico por parte do governo federal e dos Ministérios. Dessa forma, haveria uma falta de
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consisténcia entre os controles exercidos pelos diversos setores do governo sobre as estatais sob
sua responsabilidade, fazendo com que os controles existentes, por serem tecnocraticos e nao
politicos, se concentrassem nos aspectos formais e processualisticos.

De acordo com o autor, os planos de governo ndo conseguiam operacionalizar o setor
publico a nivel organizacional, ou seja, ndo estabeleciam metas claras e responsabilidades para
cada organizacdo. Além disso, a supervisdo finalistica era dispendiosa, pois demandava
recursos humanos qualificados e um alto volume de informacgdes sobre as realidades

administrativas de cada estatal. Ainda sobre os recursos humanos:

A busca de seguranca, por parte dos dirigentes publicos, faz com que 0s
objetivos sejam sempre definidos de forma ampla e ambigua para que ndo
exista maior risco de sangdes quando ndo atingidos. Objetivos precisos e
mensuraveis sdo mais faceis de serem controlados e a sua nédo realizagao
ressalta falhas e incompeténcias facilmente tornadas publicas. O controle
processualista dos meios esconde, em grande parte, a visdo de objetivos, por
isso que os grandes controles restringem-se ao apoio logistico-pessoal,
financas e material (MOTTA, 1980, p. 74).

Logo, os controles formais e processuais acabavam preponderando nas estatais, assim
como na administracdo direta. Eram direcionados principalmente as questdes logisticas, de
orgamento, pessoal e materiais, enfatizando mais as normas administrativas do que “o
acompanhamento substantivo de planos ou projetos”. Nao obstante, apresentavam problemas,

arrolados pelo autor:

1. Nos ministérios que possuem grande nimero de empresas o controle é mais
dificil, pois os érgdos centrais de controle também se tomam mais divididos e
especializados, sem visdo global da politica do ministério.

2. O acompanhamento de projetos por parte da administracdo direta € dificil,
pois estes sdo elaborados das formas mais diversas e assistematicas e, muitas
vezes, por iniciativa da empresa, com desconhecimento do ministério.

3. A empresa, pela sua prépria natureza, ¢ mais dindmica que a administragdo
direta e sua capacidade de planejamento e implementacdo € maior que a
possibilidade de acompanhamento ou avalia¢do por parte do ministério.

4. O esforco de uniformizacdo e regulamentacdo das atividades de controle
por parte dos ministérios tem dificultado, a controladores e controlados,
adaptar-se as necessidades e especificidades setoriais.

5. Os conselhos externos, que atuam na superviséo e controle, decidem e
controlam através de dados e informagBes encaminhadas pela prdpria
diretoria. Na maioria das vezes, os controladores decidem sobre temas e
prioridades, ja previamente decididos pelos controlados.

6. Em se tratando de grandes empresas, 0 ministro - na maioria das vezes -
ndo tem poder para nomear seu presidente e mesmo diretores. A presidéncia
da empresa é politicamente mais importante que o proprio ministério, fazendo
com que o0 poder do ministro sobre a empresa seja minimizado (MOTTA,
1980, p. 75).
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Diante dessa situacdo, porém, o autor questiona se a solucdo viria da uniformidade ou
da pluralizagdo do controle. Fatores como grande nimero de empresas (mais de 200),
diversidade de setores e extensdo territorial inviabilizariam a uniformizacdo, sob pena de repetir
0s problemas encontrados na administracao direta. A solucdo aventada, entdo, seria aprimorar
0s controles setoriais j& existentes nos Ministérios, subordinando-os ao controle politico,
principalmente dos 6rgdos legislativos. Ao mesmo tempo, o autor coloca que os controles
administrativos, como pessoal, material e finangas deveriam ser “afrouxados” ao maximo,
permitindo maior flexibilidade para as empresas. Assim, controlando politicamente os fins,
consequentemente os meios também seriam controlados.

Outro “dilema” seria a centralizagdo ou descentralizagdo do controle. Dado que a
descentralizacdo tem, entre outros, o objetivo de aproximar a decisdo do local da acéo, a
centralizacdo do controle inviabilizaria esse mecanismo. Ao mesmo tempo, com controles
precarios, 0s objetivos das empresas poderiam ndo ser condizentes com a politica do Ministério
supervisor. Como solucdo, o autor aponta a intensificacdo dos controles dos objetivos e metas
estabelecidas pelo governo federal para cada setor, mantendo-se a autonomia e flexibilidade na
administracdo interna das empresas.

Concluindo, o autor coloca que a a¢do politica do Estado e a atuacdo de tipo empresarial
de parte de seus 6rgdos ndo era uma tarefa de facil conciliacdo e trazia problemas inerentes:

Quando se enfatiza, no controle, o alcance dos objetivos politico-sociais,
corre-se 0 risco de ndo se usufruir das vantagens administrativas de se ter
criado uma instituicdo para operar segundo condi¢Ges de empresa privada.
Quando se enfatiza, no controle, a flexibilidade e a autonomia tipicas de
empresa, corre-se 0 risco, de se ter uma instituicdo publica governada por
interesses privados particularistas das organizagdes, e afastada dos objetivos
politicos e sociais mais amplos (MOTTA, 1980, p. 80).

Assim, tanto se a empresa ndo alcancasse seus objetivos politico-sociais de prestacao de
servicgos, quanto se ndo conseguisse cumpri-los de maneira menos dispendiosa e mais eficiente
do que na administracdo direta, perderia sua razao de ser. Ainda, o autor salienta que em regimes
politicos fechados a funcéo de fiscalizacdo do Legislativo € menor e a autonomia dos dirigentes
¢ maior. No entanto, considera que, naquele momento, estava se iniciando no Brasil um
processo de abertura politica, o que poderia reduzir a autonomia dos dirigentes, aumentando 0s
controles politicos. Dessa forma, o comportamento “politico” do “empresario publico” sé

poderia ser alcancado “através do comprometimento dos dirigentes com a causa publica”.
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Conforme mostra Wahrlich (1980), as empresas estatais, isto €, as entidades da
administracdo indireta ou descentralizada, dividiam-se em duas formas*®: sociedades de
economia mista e empresas publicas. As primeiras constituiam a forma mais comum no Brasil,
enquanto as Ultimas seriam a forma excepcional. A autora também discute a tese colocada por
Motta (1980) e outros autores** de que o crescimento da presenca do Estado na economia
brasileira ndo seguiu um projeto intencional, ressaltando que, embora esse fato pudesse ser
verificado até a década de 1960, a partir da reforma de 1967 e ao longo da década de 1970,
ocorreu o periodo de maior crescimento das empresas estatais®. Em 1979 existiam 212
empresas federais, das quais mais de 70% foram criadas ou absorvidas pelo Estado ap6s o
DL200.

Assim, embora ndo fosse o unico fator, a reforma de 1967, ao lado dos planos
econémicos lancados desde 1964, demonstravam a decisdo do governo de intervir de maneira
mais intensa na economia, tendo em vista o desenvolvimento nacional. Ainda, ressalta
Wahrlich: “a lei de reforma administrativa de 1967 foi toda ela orientada para facilitar a
adaptacdo da maquina administrativa aos objetivos desenvolvimentistas” (1980, p. 14).
Consequentemente, a autonomia das empresas estatais também aumentou apds a reforma, uma
vez que que o0 DL200 equiparava seu funcionamento as empresas do setor privado. Desse modo,
as entidades da administracdo indireta conseguiam pagar maiores salarios para seus dirigentes,

bem como contornavam os controles impostos pela administragao direta.

4 Os dois modelos foram regulamentados pelo DL200 e sua descrigdo esta presente no capitulo anterior deste
trabalho.

44 Baer, Werner et al. As modificagbes no papel do Estado na economia brasileira. Pesquisa e Planejamento
Econdmico, Rio de Janeiro, IPEA, 3 (4): 883, dez. 1973; Saravia, Enrique. Aspectos gerais do comportamento das
empresas publicas brasileiras e sua agdo internacional. Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro,
Fundacdo Getdlio Vargas, 11(1): 112-8, jan./mar. 1977.

4 «S30 desta década, entre os mais importantes atos de estabelecimento de sociedades de economia mista e
empresas publicas, os seguintes: criacdo de quatro subsididrias do BNDE: Finame (Agéncia Especial de
Financiamento Industrial), Embramec (Mecénica Brasileira S.A.), Fibase (Insumos Bésicos S.A. - Financiamento
e Participagdo) e lIbrasa (Investimentos Brasileiros S.A.). Associada ao BNDE foi constituida uma empresa
binacional - a Abico - Companhia de Investimentos Arabe-Brasileiro. Duas grandes empresas publicas foram
instituidas no setor agricola: a Embrapa (Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéria) e a Embrater (Empresa
Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural). As Caixas Econdmicas Federais existentes nos estados foram
fundidas numa empresa publica, e a autarquia federal Casa da Moeda do Brasil foi transformada numa empresa
publica. A acdo no campo da siderurgia foi consolidada através da criacdo da holding desse subsetor, a Siderbras
(Siderurgica Brasileira S.A.); a Petrobras consolidou-se, expandiu-se e tornou-se um conglomerado de mais de 40
entidades, entre as quais subsidiarias que atuam inclusive a nivel internacional; estabeleceu-se uma holding, a
Telebrés, 40 para o sistema de telecomunicagdes, que havia crescido extraordinariamente, com cerca de 30
empresas subsidiarias e associadas. Criaram-se a Portobras (Empresa de Portos do Brasil) e mais duas empresas
no sub setor aerondutico; a Infraero (Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportudria) e sua subsidiaria Arsa
(Aeroportos do Rio de Janeiro S.A.); estabeleceu-se uma empresa publica para a industria de material bélico -
Imbel. Finalmente, foi criada a Nuclebras - Empresas Nucleares Brasileiras, sociedade andnima, com quatro
subsidiarias que atuam especializadamente nos campos da mineracdo, engenharia, enriquecimento isotépico, e
equipamentos pesados” (WAHRLICH, 1980, p. 12).
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As empresas estatais também figuravam entre as maiores empresas do pais em
comparagdo com o setor privado. Em 1979, de acordo com a FGV, na lista das 500 maiores
empresas do Brasil, excetuando-se bancos e afins, as 10 maiores eram estatais. Entre as 20
maiores, 15 eram estatais. Essas empresas também se destacavam no papel de empregadoras.

Considerando o periodo entre 1950-1973:

a)a posicdo do Estado como empregador cresceu de 6 para 8,5% da populacdo
economicamente ativa (em 1973, a populacdo economicamente ativa era,
aproximadamente, de 40 milhdes); b) a ascensdo da posicdo do Estado como
empregador foi menos acentuada a nivel federal (Governo da Unido) do que
a nivel dos estados e dos municipios. O crescimento a nivel dos estados foi
maior do que a nivel federal, assim como a nivel municipal. Resumindo: a
taxa média anual de crescimento do emprego total foi de 5,3%, ao passo que
0 emprego federal cresceu a taxa de 3,8%, o estadual a de 7,0% e o municipal,
a 5,6%; c) em todas as esferas de Governo as taxas de crescimento do emprego
total (administragdo direta e indireta) foram mais elevadas do que aquelas
correspondentes ao emprego somente na administracdo direta, referindo-se a
diferenca mais significativa ao Governo federal; d) a distribuicdo do emprego
a nivel federal revela, em 1973, que a administracdo direta possuia 410 mil
servidores (ou 12,0%) do total de 3.404.000 empregados publicos, no Brasil;
as autarquias e fundagdes, 310 mil (ou 9,1 % do total); e as sociedades de
economia mista e empresas publicas, 483 mil (ou 14,2% do total).
(WAHRLICH, 1980, p. 17).

Os mecanismos de controle das estatais constituiam outro aspecto peculiar de seu
funcionamento apds a reforma de 1967. Internamente, a estrutura basica de controle era
formada por uma assembleia de acionistas, um conselho de administracéo, ou diretoria, e um
conselho fiscal. O conselho de administracdo, eleito pela assembleia, possuia carater normativo,
devendo estabelecer normas de organizacdo, operacao e administracdo, bem como acompanhar
e supervisionar os resultados. O conselho fiscal, resumidamente, deveria fiscalizar os atos dos

administradores e verificar o cumprimento de seus deveres legais e estatutarios. Ainda,

Deve, para esse fim, examinar e aprovar o relatério anual da empresa,
emitindo parecer a respeito e acrescentando informag6es complementares que
julgar necessarias ou Uteis a deliberacdo da assembléia-geral; dar parecer
sobre todas as propostas a serem submetidas a assembléia-geral, relativas a
modificagdo do capital social, emissdo de debéntures ou bdnus de subscrigéo,
planos de investimentos de capital, distribuicdo de dividendos, transformacéo,
incorporacdo, fusdo ou cisdo; denunciar aos 6rgdos de administracdo e, se
estes ndo tomarem as providéncias necessarias para a protecdo dos interesses
da companhia, a assembléia-geral, quaisquer erros, fraudes ou crimes que
descobrir, e sugerir providéncias Uteis a companhia; convocar a assembléia-
geral ordinéria, se os 6rgdos da administragdo retardarem por mais de um més
essa convocacao, e a extraordinaria, sempre que ocorrerem motivos graves ou
urgentes, incluindo na agenda das assembléias as matérias que considerar
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necessarias; analisar, a0 menos trimestralmente, o balancete e demais
demonstracBes financeiras elaboradas periodicamente pela companhia;
examinar as demonstracdes financeiras do exercicio social e sobre elas opinar
(WAHRLICH, 1980. p. 19).

De acordo com a autora, o conselho fiscal de qualquer sociedade de economia mista
possuia as ferramentas necessarias para “bem exercer” o controle interno. Entretanto, a
autonomia concedida as estatais ndo significava plena independéncia. Diante disso, deveriam
prestar contas de suas atividades (em relagdo ao orcamento e a eficiéncia), sendo imperativo
que estas estivessem de acordo com as diretrizes do governo. Esta seria a dimensdo dos
controles programaticos, de responsabilidade do Ministério do setor a que a entidade, da
administracdo direta ou indireta, estivesse vinculada. Por sua vez, a supervisao ministerial se
basearia no sistema nacional de planejamento, que tinha como érgdos deliberativos e
normativos superiores o Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDE) e o Conselho de
Desenvolvimento Social (CDS), ambos presididos pelo Presidente da Republica, e constituidos
“o primeiro, de cinco Ministros de Estado (do Planejamento, da Agricultura, da Fazenda e da
Industria e Comércio, além do Ministro do Interior); e o segundo, dos quatro Ministros da area
social (Educacdo e Cultura, Assisténcia e Previdéncia Social, Saude e Trabalho), além,
igualmente, do Ministro do Interior e do Ministro do Planejamento” (WAHRLICH, 1980, p.
21). A SEPLAN funcionava como secretaria executiva do CDE e do CDS. Além disso, outros
orgdos colegiados setoriais da administracdo direta exerciam func¢do normativa e/ou de
coordenacdo da acdo empresarial do Estado. Entre eles, pode-se citar as areas de Minas e
Energia, Industria e Comércio, Agricultura, Comunicac6es, Transportes, Interior, Previdéncia
e Assisténcia Social, Aeronautica e Exército. Ainda, relacionados ndo somente as entidades
empresariais, mas a toda a politica econémica e fiscal, havia os 6rgdos normativos e
coordenadores vinculados ao Ministério da Fazenda ou Interministeriais, como o CMN, o CIP,
o Conselho de Politica Aduaneira, a Comissdo de Programacao Financeira e o Comité Brasileiro
de Nomenclatura.

Diante disso, pareceria que 0s 6rgdos e mecanismos existentes estariam aptos a fiscalizar
o desempenho das empresas estatais, no entanto, “a realidade dos fatos indica geral insatisfagao
com os resultados obtidos” (WAHRLICH, 1980, p. 23). Citando um estudo da FGV,
encomendado pela SEPLAN em 1978, a autora arrola as seguintes deficiéncias: caréncia de
informacdes sobre 0 que a superviséo ministerial espera das entidades sob sua responsabilidade,
gerando um clima de incerteza; recursos humanos insuficientes quantitativa e qualitativamente,

dificultando o didlogo entre a supervisdo e as entidades; falta de unidade de direcdo na
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supervisdao ministerial, com casos de duplicagdo de controle; controle processualistico
predominante sobre o controle finalistico; falta de feedback da “clientela” da entidade e da
sociedade em geral; empresas maiores e mais importantes neutralizam o controle ministerial se
articulando diretamente com a Presidéncia da Republica.

Do exposto, é possivel concluir dois problemas gerais: o controle exercido se dava
majoritariamente sobre os meios (controle legal-formal) do que sobre os fins, o que dificultava
a avaliacao de desempenho; as falhas estavam diretamente ligadas ao “regime politico sob que
viveu o pais nos Ultimos quinze anos, conducente a um sistema naturalmente fechado, pouco
sensivel ao intercambio com a ambiéncia” (WAHRLICH, 1980, p. 25).

Interessante notar que o mesmo regime autoritario creditado, inclusive pela propria
autora (WAHRLICH, 1974), como responsavel por conseguir aprovar a reforma administrativa
de 1967, apos pelo menos 15 anos de tentativas no periodo democratico, é apontado como
causador dos problemas de execucdo e controle dos mecanismos engendrados pela reforma.

Em relagéo ao controle financeiro, no final do ano de 1979, houve um processo de
centralizacdo pela SEPLAN. Pelo DL200, esse controle deveria ser feito pelas inspetorias de
financas de cada Ministério, supervisionadas pela inspetoria geral de financas, vinculada ao
Ministério da Fazenda. Esse processo, porém, nao eliminou os controles setoriais, gerando, ao
mesmo tempo, duplicidade e enfraquecimento da autoridade ministerial, “ocasionando
perplexidade e/ou confusdo as proprias empresas”. A justificativa para tal mudanga repousava
nos objetivos de controlar o processo inflacionario e obter melhores resultados no balanco de
pagamentos, restringindo a autonomia das empresas de aumentar salarios, criar subsidiarias e
contrair empréstimos, principalmente externos.

Retomando a questédo da dificuldade do controle sobre as estatais em razdo do regime
autoritario, Wahrlich ressalta a caréncia de dados disponiveis sobre a situacdo da administracdo
publica. Somente em 1975, a SEPLAN publicou o Cadastro da Administracdo Federal, com
uma segunda edicdo em 1978. No entanto, a autora considera que os dados ainda eram
incompletos, tendo que recorrer “diretamente aos relatdrios das empresas e a copiosa legislagao
federal” para chegar, por exemplo, a constata¢do da existéncia de 212 entidades empresariais
do Estado, numero “ainda possivelmente incompleto” (1980, p. 33).

Dessa forma, embora existissem formalmente os controles descritos, a fraqueza do
Legislativo e dos partidos no regime autoritario fazia com que ndo fossem exercidos
efetivamente. Além do Congresso, outros setores “de fora” do governo poderiam contribuir
para que os controles fossem mais efetivos. Um deles, o empresariado nacional, “apresenta

acentuada dose de ambiguidade no que se refere a vigilancia do comportamento do Estado”.
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Ao mesmo tempo em que se beneficiava de incentivos fiscais ou outros estimulos
governamentais, o empresariado temia que o fortalecimento das estatais redundasse em
“estatizacdo da economia”. A imprensa, por sua vez, ap6s a gradual perda de forca da censura,
tentava trazer informacdes sobre a situacdo da administracdo publica, embora esbarrasse nos
problemas de caréncia de dados. De qualquer forma, a autora via uma perspectiva de melhora
a partir da gradual liberalizacdo politica, bem como considerava que o redimensionamento da
SEPLAN no controle das estatais poderia sinalizar um aumento do controle propriamente
politico sobre 0 tema, embora temesse que o0 processo de centralizacdo e 0 esvaziamento do
poder dos Ministérios pudesse reforcar “novas formas autocraticas de poder”, em razao do ainda
incipiente processo de abertura politica naquele momento.

O processo de expansdo e diversificacdo do Estado na década de 1970, apesar de
continuar a trajetoria engendrada desde a década de 1930, contou com especificidades oriundas
do DL200 e dos planos econémicos do regime militar. A principal dificuldade, porém, foi a
coordenacdo. Conforme visto no capitulo anterior, Dias e Beltrdo, ainda na fase de formulacao
da reforma administrativa, tinham consciéncia dos possiveis “riscos” da descentralizagdo. Seus
temores, de fato, se concretizaram, como demonstram os problemas de controle das estatais,
expostos acima, principalmente a preponderancia dos “meios” sobre os “fins”, diagnosticado
pelos formuladores da reforma como um dos principais entraves do periodo anterior a ela.

Na mesma década, porém, os estudiosos da administracdo publica, que, de alguma
forma, também estavam envolvidos com a reforma*®, percebiam a situac&o como resultado n&o
apenas de aspectos técnicos, mas também de fatores politicos, como o proprio carater autoritario
do regime, que impunha limites ao controle “externo” da burocracia, seja pelo Legislativo, pelo
Judiciério ou pela sociedade civil. Com a abertura politica anunciada pelo governo Geisel,
cresceram as expectativas acerca da resolucdo do problema. Por seu turno, o quarto governo do
periodo militar também possuia seu diagndstico sobre o tema, e empreendeu uma nova tentativa
de reforma administrativa, ainda que menos abrangente e ndo totalmente disruptiva em relagédo
ao DL200.

Codato (1997) discorre sobre a organizacao do sistema decisorio de politica econdmica
no Brasil apds o golpe de 1964 partindo da analise do CDE, especificamente no governo Geisel,
quando se procurou “armar uma estrutura burocratica capaz de processar, com relativa
autonomia, as multiplas demandas colocadas sobre o Estado ditatorial”. O autor discute até que

ponto esse “processo de reorganizagdo do conjunto do sistema estatal”, a partir da agéncia

46 Como sera visto a seguir, 0 governo firmou parcerias com a FGV para a conducéo da reforma administrativa.
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citada, ensejou as disputas politicas oriundas de “setores importantes da burguesia brasileira” a
partir de meados da década de 1970, quando fragGes do empresariado passaram a se engajar na
“batalha ideologica” em duas frentes: contra a “estatizacdo da economia” e pela
“redemocratizagdo” do sistema politico (p. 19).

De acordo com o autor, a partir da ditadura militar, ocorreu um “esfor¢o amplo e
profundo para consolidar uma nova ordem capitalista no Brasil”, por meio da criagdo de novas
estruturas politicas, modernizagdo das ja existentes ¢ “racionaliza¢do” e adapta¢ao do Estado
“as exigéncias do desenvolvimento monopolista”. Com isso, deu-Se uma expansdo das
atividades estatais “para fora” do setor governamental, tendo como agentes os “executivos de
Estado” (tecnocratas) e gerando um crescimento, “‘em termos absolutos”, da burocracia publica.
Da mesma forma, o Estado se tornou a “arena privilegiada” da conciliagdo e mediacdo dos
diversos interesses dos grupos dominantes, redundando numa “superpolitizacdo” da burocracia.
Assim, 0 modelo de expansdo e de organizacdo interna do Estado ditatorial passou a ter uma
“dupla fun¢ao”: politica, com os aparelhos estatais funcionando como meios de representagao
de interesses; econdmica, com o “setor piblico” enquanto principal agente do desenvolvimento
capitalista. Por sua vez, esses papeis assumidos passaram a apresentar dois tracos
“aparentemente contraditérios”: a centralizagdo autoritaria, a partir do Executivo federal; e a
fragmentacdo do aparelho burocratico do Estado, que teve como resultado a auséncia de
“planejamento estratégico” e “coordenacdo superior”, configurando um aparelho de Estado
“segmentado internamente”, com conflitos e competi¢ao dentro e entre as agéncias burocraticas
(CODATO, 1997, pp. 56-58).

Citando Cardoso (1982, pp. 54-55), Codato coloca a questdo de que 0s regimes
autoritarios ndo baseados num partido politico dominante evidenciam algumas fragilidades ao
lidarem com sociedades complexas. A auséncia de uma ideologia totalitaria dificulta o
comprometimento da tecnoburocracia e de outros detentores de cargos com a ideologia militar.
Dessa forma, ainda que a coeréncia do regime seja expressa pelo discurso ideoldgico dos
Ministros de Estado e dos altos escalGes militares, isso ndo se da nas préaticas cotidianas dos
funcionarios do Estado, que controlam partes do aparelho estatal de maneira quase
independente do governo, a partir de objetivos pessoais de natureza econémica ou burocratica.
Assim, o regime militar brasileiro tentou, de varias maneiras, escapar dessa contradicdo, criando
novas entidades que tivessem capacidade de tomada de decisdo, diminuindo ou retirando o
poder das agéncias que se tornaram “colonizadas demais”. Diante disso, o autor traz a tona a
hipotese de que a criagdo do CDE, por iniciativa de uma fac¢éo importante da tecnocracia, teve

como objetivo um “controle mais estrito sobre a formula¢do ¢ implementagdo das politicas
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publicas em suas diferentes fases, a fim de negar a fragmentacéo do aparelho burocrético do
Estado” (CODATO, 1997, p. 64-65).

No entanto, frisa o autor, toda reforma administrativa engendra diversos efeitos politicos
que véo além da simples reorganizacao dos organogramas de governo. Assim, a acdo do CDE
enquanto “unificador” da vasta aparelhagem institucional do Estado se deu no sentido de
reforgar o “centralismo burocratico” e 0S mecanismos internos de superviséo e controle. Ao
mesmo tempo, ocorreu a “expulsao” dos representantes de classes dos outros centros decisorios
importantes (CMN, CDI, CIP e CONSIDER), gerando uma maior “autonomia relativa” do
Estado diante das demandas especificas dos grupos dominantes, o que deu maior margem de
acdo aos circulos dirigentes, especialmente a Presidéncia da Republica. Essa reconfiguracéo,
por 6bvio, ndo aconteceu sem conflitos, uma vez que estavam sedimentados no Estado ditatorial
os diversos “feudos burocraticos”, responsaveis pela concessdo de privilégios especificos aos
varios grupos dominantes. Diante disso, o autor coloca que essa reorganizacao institucional, no
governo Geisel, que mitigou os “canais de influéncia e pressdo burguesa sobre 0 processo
decisério”, engendrou, juntamente com outros fatores, a chamada “rebelido empresarial”, da
qual se originaram as campanhas contra a “estatizacdo” da economia e pela “redemocratiza¢do”
politica (CODATO, 1997, p. 66-67).

Conforme Codato (1996), o CDE e o CDS inseriam-se num modelo administrativo de
natureza colegiada, pretendido por Geisel desde o inicio de seu governo. Esses dois conselhos
estavam no patamar de outros 6rgdos de primeiro escaldo mais prestigiados e com origem
anterior, como o SNI, o EMFA e a propria SEPLAN, também criada, a partir da estrutura do
MPCG, no quarto governo militar. Geisel acreditava que as questdes econdmicas ndo deveriam
ser tratadas “isoladamente”, de modo que o CDE deveria reunir prerrogativas e fungdes para
tratar de temas como politica fiscal e monetéaria, precos, salarios, balango de pagamentos e
politicas setoriais, em articulagdo com os demais Ministérios. Tratava-se de uma nova “filosofia
para tomada de decisdes”, diferente dos governos militares anteriores.

Dessa forma, o CDE foi a alternativa institucional diante de duas outras propostas*’: o
Ministério da Economia, sugerido por Eugénio Gudin e a Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica, sugerida por Hélio Beltrdo. A percepgdo do governo Geisel era de que seria
necessario aperfeicoar os mecanismos administrativos da ctpula governamental, a fim de evitar
a duplicagdo e superposi¢dao de orgaos e funcdes, “que tanto contrariavam a imagem de um

Estado moderno, racional e eficiente” (CODATO, 1996, p. 7). Do mesmo modo, a cupula

47 Estas propostas serdo retomadas mais a frente, na discussdo especifica sobre a criagdo da SEPLAN.
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governamental entedia, naquele momento, que o modelo do DL200 néo era eficaz e produtivo,
gerando, inclusive, conflitos entre os Ministérios, principalmente os da Fazenda e
Planejamento.

Simonsen, que assumiria 0 Ministério da Fazenda em 1974, considerava que 0S
Ministérios haviam perdido poder decisorio para os 6rgaos colegiados, principalmente para o
CMN, que se tornara, paulatinamente, o centro de decisdo sobre a politica econdmica. O
MPCG, especialmente, perdera sua funcdo de planejamento e coordenacdo. Assim, diante do
“vazio deixado” pelo DL200 “em matéria de coordenagio econdmica”*®, propunha a criagio de
um Conselho Nacional de Politica Econémica, composto por cinco Ministros: Planejamento,
que deveria presidir o 6rgdo, Fazenda, Industria e Comércio, Interior e Agricultura. O conselho
teria como atribuicdo articular o coordenar os conselhos interministeriais (CMN, CDI, CIP,
entre outros). Diferente da proposta de Gudin, no entanto, o Conselho ndo criaria um
superministério, evitando a personalizacao ocorrida durante a gestdo de Delfim Netto a frente
da Fazenda.

Codato assevera que “esse curto documento pode ser considerado, sem ddvida, a
proposta mais acabada para a reorganizacao institucional do Estado desde a Reforma de 1967~
(1996, p. 13), dando origem ao CDE, com uma diferenca: este seria presidido e dirigido pelo
préprio Presidente da Republica. A funcdo do planejamento por sua vez, ficaria reservada a
SEPLAN, incorporando parte da sugestéo de Beltrdo. O autor ainda salienta que o envolvimento
de tantos personagens importantes, os state managers, faz do CDE nao somente um “passo
adiante” em relacdo a reforma de 1967, mas o resultado deliberado de um projeto que buscava
encontrar uma forma mais racional e técnica, em detrimento do modelo de decisdo informal e
politico que prevaleceu entre 1967-1974.

O novo formato administrativo da cupula federal poderia ser resumido da seguinte

forma:

De acordo com o Ministro do Planejamento [Reis Velloso], o sistema
decisério passou entdo a ser organizado, apés todas essas alteracdes
burocréticas, da seguinte forma: o Presidente da Republica possuiria um
assessoramento "direto" e "pessoal nas areas politica e administrativa através
do Gabinete Civil, na area de seguranca nacional via Gabinete Militar, na area
de informagdes estratégicas através do SNI e, enfim, na area "econémico-
social" a partir da SEPLAN. Paralelamente, os dois "superconselhos" (a
expressdo é do prdprio Reis Velloso), 0 CDE e o CDS, coordenariam a atuagdo
governamental nos seus "campos especificos" e administrariam os programas

% 0O documento utilizado por Codato (1996, pp. 12-13) é proveniente de arquivo pessoal e citado como
SIMONSEN, Mario Henrique. (s.d.). A administracdo econdmica e o Conselho Monetario Nacional, mimeo.
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interministeriais mais importantes. Esse mecanismo foi adotado justamente
por ser o "caminho mais indicado para evitar [as] permanentes tensdes
internas" presentes no interior do aparelho do Estado, pois a partir de entdo
permitiria observar a "orientacdo [...] firmada pelo Presidente, a despeito de
eventuais diferencas de opiniGes" da elite burocratica, as quais deveriam
cessar imediatamente "ap0s a defini¢do da posicdo do governo". Por sua vez,
a estrutura ministerial responderia pelas funces executivas strictu sensu,
tratando exclusivamente da implementacdo das decisGes tomadas por esse
restrito nucleo de poder (CODATO, 1996, p. 17).

Essa reconfiguracdo fez com que o Presidente da RepuUblica concentrasse poder
decisorio, evitando que qualquer Ministro de Estado fosse considerado superior aos demais ou
escapasse da coordenacdo da Presidéncia, neutralizando as disputas internas entre a alta ctpula
governamental e estabelecendo uma hierarquia entre as esferas decisorias.

Em relacdo aos outros conselhos, um dos desdobramentos da reorganizacdo em torno
do CDE foi a diminuicao de poder do CMN. Este ultimo havia “indevidamente assumido”, por
exemplo, as fungdes do CIP, que, embora vinculado oficialmente ao Ministério da Inddstria e
Comércio, era entendido como tendo suas atribuicdes mais proximas ao Ministério da Fazenda,
0 que fez com que sua Secretaria Executiva fosse transferida para o gabinete do Ministro. A
partir de 1974, o CIP foi remanejado definitivamente para a Fazenda, tendo esta 0 comando
unico sobre a politica de controle de precos. O CMN, por sua vez, deveria se concentrar nas
areas financeira e monetaria, abandonando as questdes setoriais. Nos Ministérios, as Secretarias
Gerais ndo seriam mais nomeadas pelos titulares, diminuindo a autonomia do primeiro escalao
e a influéncia individual sobre as pastas. Nas empresas governamentais, a solucdo foi a
nomeacao de chefes e diretores mais leais ao Presidente da Republica, a fim de quebrar as
aliangas informais entre burocratas e empresarios.

Internamente, 0 CDE contava com uma Secretaria Executiva, composta por técnicos e
economistas da SEPLAN, chefiados por Reis Velloso, com a incumbéncia de fornecer dados
sobre os principais problemas da economia, funcionando como uma espécie de “filtro
burocratico”, antes de colocar as questdes para a deliberagdo. Nas reunides do Conselho,
presididas pelo Presidente da Republica, e com pautas pré-estabelecidas, cada Ministro expunha
as questdes relativas as suas areas, seguindo-se o debate dos temas levantados. A descricdo a

seguir ilustra genericamente os procedimentos:

Nessas ocasides, procedia-se também a analise e discussdo de determinados
papers, geralmente encaminhados a SEPLAN — e que compreendiam
avaliacOes e reavaliacdes de programas governamentais, balango de atividades
setoriais e demandas especificas —, preparados por 6rgdos de governo (como
0 CONSIDER, a EMBRAPA ou a EMBRATER, por exemplo), outras
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instancias do aparelho do Estado (governos estaduais e autarquias) e, em
menor medida, entidades de classe (tais como a Associacdo Brasileira para o
Desenvolvimento das Industrias de Base (ABDIB), Associacdo dos
Exportadores Brasileiros etc.). Nesse caso, ou se tomava imediatamente uma
decisdo ou encaminhava-se o problema para o exame de outros ministérios
gue ndo estavam ali representados. Caso fosse adotada alguma definicdo a
respeito do problema em questéo, ocorria um novo encontro entre o Ministro-
Chefe da SEPLAN e o ministro encarregado de encaminhar a deciséo, "a fim
de que tudo fosse feito dentro do esquema de coordenagdo adotado pelo
governo" (CODATO, 1996, pp. 27-28).

Além dos membros efetivos do Conselho, participavam também convidados, como
outros Ministros e presidentes de empresas publicas, fazendo com que o CDE fosse, mais do
que um 6rgéo do setor econémico, um conselho de governo. No governo Figueiredo, chegaram
a participar importantes politicos “civis” da ARENA, como José Sarney, Jarbas Passarinho e
Nelson Marchezan, com algumas reunides tendo mais de trinta participantes, sendo apenas seis
membros efetivos. No entanto, nenhum empresario ou representante de classe participou, o que
demonstra a diferenca em relagdo ao CMN, que contava com representantes oficiais da
iniciativa privada.

Apesar do CDE ter representado uma solucdo para evitar a fragmentacdo do Estado e
coordenar as acOes setoriais do governo, os conflitos entre diferentes linhas de pensamento por
parte de membros da alta cUpula do governo continuou. Basicamente, do lado da SEPLAN e
do Ministério da Industria e Comércio, em sintonia com o Il PND, pretendia-se um modelo de
desenvolvimento com maior presenca do Estado; por outro lado, o Ministério da Fazenda e o
Banco Central, representados principalmente por Simonsen, pretendiam controlar a inflacéo e
o0 endividamento externo. Em outros temas também ocorreram tensdes e disputas: “sendo o
CDE o locus central de decisdo na fase de formulagdo do PROALCOOL, ele rapidamente
tornou-se o palco das disputas inter-agéncias burocraticas (MIC, MME, IAA, PETROBRAS,
CNP etc.) pelo controle do Programa, e igualmente, o centro para onde convergiam as
demandas e pressdes dos grupos de interesse privados (COPERSUCAR, COPERFLU,
ABIQUIM etc.)” (CODATO, 1996, p. 47). Assim, os conflitos internos, bem como a mudanga
de governo a partir de 1979, enfraqueceram o papel do CDE, que continuaria a existir
formalmente, porém, até o inicio da década de 1990.

A criagdo do CDE mostra um duplo descontentamento por parte do governo Geisel em
relagdo ao modelo de administracdo e tomada de decisGes do aparato estatal. A reacdo mais
direta era contra a personalizagdo exercida pelo “superministro” Delfim Netto que, além de

concentrar poder, “invadindo” atribui¢des de outras areas, também atendia as pressdes e as
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demandas do setor privado, dando-lhe representacdo nos 6rgdos colegiados e no processo
decisério de politica econdmica. Essa situacdo, no entendimento da nova cupula
governamental, enfraquecia a autoridade dos Ministérios e desprestigiava a propria Presidéncia
da Republica.

Da mesma forma, o governo apontava os limites e disfuncionalidades da reforma
engendrada pelo DL200, entendendo que o modelo, além de ndo conseguir coordenar o novo
tipo de organizacao do Estado, acabara por esvaziar a funcdo do planejamento, uma vez que
ndo conseguia-se cumprir seu objetivo primordial, que era a acdo de todos 0s setores em
consonancia com as diretrizes gerais do governo. A solucédo, além da propria da reorganizacao
do MPCG na forma da SEPLAN, que serd melhor explorada adiante, foi a criacdo do CDE.
Este, por sua vez, conseguiu centralizar o processo decisorio, inclusive com ampliacéo do papel
da Presidéncia da Republica, sem alterar profundamente a formatacédo das entidades, divididas
entre administracdo direta e indireta. Sua ac¢do, porém, ndo seria imune as disputas internas.
Embora tenha se originado da proposta de Simonsen, que representava a ala mais ortodoxa, o
CDE se alinhava a politica econébmica do Il PND, fazendo com que, além das tensbes
intragovernamentais, a situacao se extrapolasse para a elite econémica, que perdera seu espacgo
de representacdo oficial no governo.

A chamada “campanha contra a estatizagdo” teve como principal expoente o economista
Eugénio Gudin e também contou com o apoio de associagdes empresariais, como a Associa¢do
Comercial de S&o Paulo, Fiesp, Firjan, Grupo Gerdau, entre outros, e foi expressa a partir de
publicacdes na “imprensa conservadora”. Destacava-se o excessivo “tamanho do Estado” e seu
modelo de “intervencao”, problemas oriundos, em parte, conforme o diagnostico das liderangas
empresariais, do Decreto-Lei n° 200, que teria resultado em mais “liberalidade” por parte do
setor publico e na acdo dos “Executivos de Estado” (tecnoburocratas), “com baixa
responsabilidade publica e quase nenhum controle politico” (CODATO, 1997, pp. 284-285).

Outro aspecto destacado por Codato é o argumento central da campanha antiestatista,
que consistia numa critica ao modelo de centralizacéo do crédito nos bancos oficiais (BNDE e
Banco do Brasil), que contaria com “baixo grau de controle social” sobre o processo de alocacao
desses recursos, uma vez que o sistema decisorio era considerado excessivamente autdnomo.
Também eram alvos de criticas 0 monopdlio dos setores estratégicos pelo Estado e seu “enorme
poder regulador” na economia. Esse conjunto de fatores geraria uma “atrofia” da livre
iniciativa, fazendo com que o Estado procurasse ocupar esses espagos, 0 que contrapunha o

argumento de que o Estado interviria em funcdo da hesitagdo da iniciativa privada. Diante disso,
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a proposta de solucdo era de que o Estado deveria retomar a “negociacdo” e os “canais de
comunicagdo” com o empresariado nacional (CODATO, 1997, p. 287-288).

Ao mesmo tempo, alguns atores envolvidos na campanha sinalizavam uma demanda
pela redemocratizacdo, embora ainda ndo fosse consenso. Apesar disso, 0 autor considera que
a iniciativa “ndo deve ser compreendida apenas em fun¢do de uma motivacdo economicista”,
mas como uma reagao politica as significativas mudangas no processo decisorio ocorridas no
governo Geisel. Além disso, a propria existéncia de uma oposicao empresarial comprometia as
bases do regime, uma vez que se constituia como uma manifestagdo publica de dissenso, “que
ndo podia ser simplesmente reprimido e ignorado”, e fazia frente a pretensao do regime de ser
“o tinico e verdadeiro promotor do interesse nacional”. Ainda, outras caracteristicas politicas
da campanha eram a critica ao modelo de Estado, considerado centralizado nas clpulas do
Executivo federal, a excessiva autonomia dos tecnocratas e ao fechamento do sistema decisorio,
que “marginalizava” a empresa privada. Dessa forma, de acordo com Codato, “a politica
encontrava-se no ponto de partida e de chegada desse movimento. Em meados de 1977, esse
fato havia-se tornado indisfar¢avel”. No fim deste mesmo ano, foi feita a “Carta do Rio de
Janeiro”, aprovada pela IV Conferéncia Nacional das Classes Produtoras, e em meados de 1978,
0 “Documento dos Oito”, um manifesto politico das liderangas empresariais, que questionava
o “modelo politico” vigente. Assim, o empresariado, a partir da critica ao modelo interno do
sistema decisorio de politica econdmica, passa a reivindicar a “democracia”, em lugar da nogao
genérica de “participacdo” (CODATO, 1997, pp. 292-296).

As tensdes e desgastes gerados pelo choque do petroleo e pela reacdo da politica
econdmica a ele (Il PND), bem como a reestruturacdo centralizadora do processo decisorio,
provocou descontentamento entre o empresariado nacional. N&o se tratava, no entanto, apenas
de um questionamento da politica econébmica, mas da prépria capacidade politica do regime
militar em continuar conduzindo o processo de desenvolvimento. Ao mesmo tempo, 0s
“rebeldes” também colocavam em evidéncia os limites da “tecnocracia” gerada pelo DL200.
Nota-se, portanto, uma aproximacdo do diagnostico feito pela elite econémica com as
consideracdes feitas pelos especialistas em administragdo publica sobre a origem propriamente
politica dos problemas administrativos e econémicos. A fim de perceber melhor como
funcionava a agdo do Estado, que provocava, em meados da década de 1970, tantas
controvérsias, cabe uma exposicao e analise mais detalhada acerca de como atuavam algumas
das mais importantes agéncias governamentais.

Luciano Martins (1985), ap0s tratar panoramicamente do processo de expansdo do

Estado no regime militar, abordado em nossa anélise no capitulo anterior, procura compreender
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“a pratica da agdo estatal” através da investigagdo de trés agéncias governamentais do periodo:
0 BNDE, o CDI e a CACEX. Tais agéncias se diferenciavam em relacdo ao seu status
institucional, modo de insercéo no aparelho estatal e recursos disponiveis. O BNDE era uma
entidade da administragdo indireta (apesar do autor preferir o termo “organizagdo
governamental auténoma”); o CDI era um o6rgdo tipico do governo; a CACEX reunia
caracteristicas dos dois formatos: “do ponto de vista institucional, a CACEX é uma espécie de
unicérnio nos jardins do Estado: parece dificil acreditar que ela possa existir” (p. 84). Essa
diversidade, no entanto, permite uma compreensdo mais detalhada sobre o processo de
segmentacdo do Estado, resultado de seu modelo de expansdo, bem como das relagGes
interburocraticas, ou seja, “o aparelho do Estado em a¢do”, a partir das decisdes de seus atores.

Criado no segundo governo Vargas, o BNDE foi alvo, ao longo de sua histéria, de
diversos conflitos politicos internos. O Banco surge no contexto da Comissao Mista Brasil-
Estados Unidos que, de acordo com o autor, colocava-se como uma alternativa de
desenvolvimento em relagdo as “institui¢des politicas tradicionais”, agregando “interesses do
setor privado nacional, da tecnocracia emergente e da expansdo norte-americana” (MARTINS,
1985, p. 85). Como contrapartida ao financiamento, o Banco Mundial exigiu, entre outros
imperativos, que a alocagdo dos recursos fosse feita de maneira “racional”, em detrimento do
uso politico burocracia, caracteristico de Vargas. Dessa forma, a nova tecnocracia, representada
principalmente por Roberto Campos, ganhou proeminéncia politica: o Banco, além de ser “um
novo tipo de politica administrativa”, seria “um polo de poder”. Vargas, no entanto, nomeia
para a Superintendéncia uma figura ligada pessoalmente a ele: Maciel Filho. Logo de inicio, 0
financiamento internacional se reduz, até ser suspenso em 1958. De qualquer forma, no interior
do 6rgdo, constitui-se uma tecnocracia que irad reunir dados e debates sobre estratégias de
desenvolvimento, sintetizando informacbes econémicas antes dispersas e fragmentadas ao
longo da administracdo publica. Ainda, a forma autarquica vai permitir um recrutamento
diferente daquele feito na administragao direta, ou seja, na “burocracia tradicional”. Em sintese,
0 BNDE se transformaria em um think tank.

Ao longo do tempo, se alternariam diretorias com visdes de politica econémica
diferentes: ora mais adeptas as teses cepalinas, ora mais aderentes a presenca do capital
estrangeiro. 1sso ndo impediria, porém, que houvesse internamente uma coesao no sentido de
reivindicar a autonomia do Banco em relacdo ao governo. Em 1964, o governo militar que toma
0 poder considerou 0 BNDE identificado as propostas do governo Jango e, num primeiro

momento, acaba por limitar seu papel (no PAEG ndo aparece sequer mengdo ao Banco). A
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partir de 1965, porém, o 6rgéo seria progressivamente dotado de recursos e seu espoco de a¢do
passaria a abranger quase todos os setores industriais.

O funcionamento do BNDE como um think tank o possibilitava pensar “globalmente”
as questdes econdmicas do pais, de modo a se “antecipar” a outras entidades governamentais e
grupos de interesses na proposicdo de estratégias de desenvolvimento. Esse tipo de acdo
caracterizava o “papel criativo” da burocracia, que foi intensificado com a participacao de seus
quadros nos Grupos Executivos no governo JK. A transferéncia da instituicdo, em 1967, da
Fazenda para o Planejamento, viria a fortalecer esse modelo de atuacdo. Em 1971, o Banco
passou de autarquia para empresa publica, assim como dois de seus fundos (FINAME e FINEP),
e foram criadas trés subsidiarias em 1974 (EMBRAMEC, FIBASE e IBRASA), constituindo o
“sistema BNDE”, o que reforgou sua personalidade institucional enquanto organismo

governamental autdbnomo. Ainda, em 1972 houve duas reformas no regimento interno:

A primeira estabeleceu que a diretoria do Banco, de nomeagéo do Presidente
da Republica, ficava integrada por um Presidente e cinco diretores (estes com
mandato de quatro anos, podendo ser reconduzidos por igual periodo),
“devendo, pelo menos, trés dos diretores ter exercido outras funcdes de relevo
na administracdo da empresa” [de acordo com o Decreto 71.150/1972]; a
segunda estipulou que a nomeacao do Presidente do BNDE é feita “por prazo
indeterminado”. Decisdes estas — note-se — adotadas pela prépria diretoria do
Banco e apenas referendadas pelo Ministro do Planejamento. Coisa que se
tornou possivel dada a competéncia conquistada pela Diretoria para aprovar e
modificar o regimento interno, inclusive o exercicio das atividades do
Conselho do BNDE, 6rgdo normativo e ao qual caberia, teoricamente, tracar
a politica geral do Banco. Atraveés desses dois dispositivos os quadros do
BNDE garantiam para si, defendendo-se da nomeagéo de outsiders, o
comando efetivo da organizagdo (MARTINS, 1985, pp. 103-104. Grifos
N0Ss0S).

Outro traco que contrastava 0 BNDE em relagdo a administracao direta era 0 modelo de
recrutamento de quadros, que o aproximava da gestdo das empresas privadas. Além de poder
contratar via CLT, na quantidade e pelo tempo que julgasse conveniente, a instituicdo contava
com sistemas de gratificacbes e de aposentadorias complementares, com promocéo por
avaliacdo de desempenho e com um programa de aperfeicoamento profissional (inclusive
financiando pos-graduacdes no exterior). Esses padrdes eram adotados também nas
subsididrias, o que revelava “graus significativos de eficiéncia”, elucidando a dimensdo do
funcionamento interno dos 6rgdos de administracdo indireta.

Dotado destas caracteristicas, o BNDE assume no regime militar o papel de “demiurgo

do empresariado nacional”. Em 1963, o investimento do Banco no setor publico era de 90, 95%,
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e de 9, 05% no setor. Em 1975, de 22, 67% no setor publico e 77, 33% no setor privado
(MARTINS, 1985, p. 106). Em grande parte, isso ocorreu pelo préprio fortalecimento, com
capacidade de autofinanciamento e autonomia administrativa, das estatais de outros setores,
como siderurgia e energia elétrica, os quais, até o inicio da década de 1960, eram o destino dos
investimentos feitos pelo BNDE. Diante disso, 0 Banco passa a assumir o papel de “protetor ¢
defensor” do setor privado nacional.

No contexto do choque do petréleo, e a partir do Il PND e do CDE, a preocupagéo
precipua em termos de politica econdmica passa a ser com a producdo de insumos basicos,
substituicdo de bens de capital e equipamentos e concessdo de subsidios ao setor privado
nacional, a fim de manter o processo de desenvolvimento. Com isso, 0 BNDE passa a assumir
as funcdes de participagdo direta no capital de “risco” das empresas privadas, e de
financiamento & producgdo, organizacio e comercializacio das mesmas*. No entanto, o
diagndstico por tras dessas agdes ¢ o de “fraqueza do empresariado nacional”, o que faz com
que este continue dependente do Estado e, mais ainda: “tende a fazer desaparecer a figura do
capitalista enquanto detentor do capital. Antes, tende a transforma-lo num especulador de curto
prazo, numa espeécie de rentier do Estado, de um Estado tutelar e que se encarrega de ‘pensar’
pelo empresario os interesses deste” (MARTINS, 1985, p. 121). Para Martins, nesse periodo,
diferentemente do que acontecia no inicio da fase de expansao do Estado pds-1964, pode-se
notar uma “ideologia de estatizagdo”, ainda que feita sob a justificativa de fortalecimento da
empresa privada nacional.

O CDI, por sua vez, tinha como finalidade fundamental a conducdo da politica
industrial, basicamente por meio de incentivos fiscais. O Conselho, ainda sob o nome de
Comisséao de Desenvolvimento Industrial, foi criado em abril de 1964, como uma das primeiras
medidas de reorganizacdo administrativa do regime. O objetivo era reunir os conselhos
executivos ja existentes, a fim de coordena-los com as diretrizes gerais do governo. Os grupos
executivos tiveram origem na Era Vargas e foram fortalecidos no governo JK, visando
contornar a burocracia tradicional, a partir de demandas tanto da “tecnocracia modernizante”
guanto dos representantes do setor industrial, a fim facilitar o consenso e evitar a morosidade
burocratica. No entanto, ao longo do tempo, 0s conselhos se multiplicaram e assumiram
fungdes, a0 mesmo tempo, normativas € executivas, o que viria a “descaracterizar” suas
“qualidades decisorias e operacionais”. No inicio do regime, em razdao da politica de

austeridade, as ac¢bes dos grupos executivos e da Comisséo sao mitigadas, sendo retomadas a

49 Dali o papel de suas subsidiarias: EMBRAMEC (producéo de bens de capital), FIBASE (insumos basicos),
IBRASA (apoio financeiro as empresas de médio porte).
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partir de 1969, com a transformac&o da ultima em Conselho. O CDI se situava no &mbito do
Ministério da Industria, no entanto, a politica econdmica geral do governo era estabelecida pelo
MPCG (governo Castello Branco) ou pelo Ministério da Fazenda (Costa e Silva e Médici), o
que colocava o 6rgdo numa espécie de limbo institucional, uma vez que nao possuia poderes
para emitir parecer conclusivo sobre a aplicagdo dos incentivos fiscais, cuja decisdo era de
competéncia de outras agéncias, como o BNDE e o Conselho de Politica Aduaneira (CPA).
Estas, por seu turno, possuiam seus critérios proprios de politica industrial, o que esvaziava a
funcdo do CDI como agente de consenso para o setor.

Na década de 1970, as atribui¢fes do CDI consistiam essencialmente em autorizar a
isencdo ou reducdo do Imposto de Importacdo para bens sem similar nacional e conceder
isencao ou reducado de IP1 e ICM para estes mesmos bens (em dezembro de 1975, porém, com
0 Decreto n®1.428, o CDI perde o poder de conceder isen¢do, podendo apenas autorizar reducédo
de impostos). O “procedimento burocratico” para a isen¢ao funcionava, na maioria dos casos,

da seguinte forma:

O empresario apresentava carta-consulta, expondo suas intencdes; aprovada a
carta-consulta, o empresario tinha um prazo para apresentar seu projeto, que
era examinado nos GS [Grupos Setoriais, que substituiram 0s grupos
executivos]; paralelamente, a CACEX fazia o exame de similaridade;
aprovado o projeto, em seu mérito, pelo GEP [Grupo de Estudos e Projetos]
(depois de 1975 pelos proprios GS) e comprovada a existéncia de similar
nacional para os produtos a serem importados, o Ministro da Inddstria
autorizava a concessdo dos incentivos e 0 GS carimbava a guia de importacao.
De posse desta, 0 empresario processava seu pedido junto a CACEX. As
tarefas atribuidas ao CDI eram, portanto, de extrema relevancia para a
implementacdo de uma verdadeira politica industrial (MARTINS, 1985, pp.
131-132).

No entanto, havia um hiato entre a organizacao formal do CDI e sua prética efetiva: a
instancia maxima do Conselho raramente se reunia e a decisdo acerca da definicdo da politica
industrial era tomada em outros niveis (0 CMN nos governos Costa e Silva e Médici, e 0 CDE
no governo Geisel); o volume de projetos, diante da precariedade de quadros, impossibilitava
uma analise mais acurada. O GEP era composto por dez integrantes e, como ilustra Martins,
em 1973, foram aprovados 3.901 projetos industriais, dos mais variados setores. Assim, 0S
projetos eram aprovados em bloco, por aclamagéo, sendo que algum deles demandavam o
investimento de centenas de milhdes de cruzeiros.

Além de conceder incentivos fiscais, que em diversos casos ndo eram suficientes para a

realizacdo de um projeto, o CDI recomendava financiamentos junto a outras agéncias, que
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muitas vezes indeferiam o pedido, suscitando um intenso processo de negociacdo
interburocratica, que poderia ter trés resultados diferentes: o rompimento de relacdes, a
barganha em torno da aprovacao de outros projetos ou uma divisdo tacita de competéncias entre
as agéncias. Essas decisfes internas, no entanto, aconteciam mais ao nivel pessoal do que
institucional, o que revelava uma forma precaria de se implementar politicas de
desenvolvimento.

Ainda, a trajetoria do CDI, que passou por diversas reformulacdes e dividia
competéncias, como se viu, com outras agéncias, revelava um ‘“comportamento aleatdrio”.
Durante a fase do “milagre”, suas decisdes refletiram o clima de euforia. Somente entre 1971-
75 foram aprovados doze mil projetos. Com o choque do petrdleo, porém, a liberalidade do
orgdo diminui, embora tenha se verificado, a partir de estudo do IPEA no proprio periodo, que
“a atua¢do do CDI parece ter ido no sentido oposto as prioridades e diretrizes do II PND”
(MARTINS, 1985, p. 147), tendo ocorrido no setor automobilistico, téxtil e de maquinas e
equipamentos mecanicos.

Diante disso, de acordo com Martins, o CDI representava a precariedade do “setor
governo” (ou administracdo direta) no interior do aparelho de Estado. Apesar de sucessivas
adaptacao e reestruturacdes, o 6rgdo possuia dificuldades de execucao de suas funcdes. O fato
do CDI “aprovar tudo” e o fato de que nem sempre suas aprovagdes eram executadas pelas
agéncias incumbidas da implementacdo das decisdes, fazia com que a atuacdo do Conselho
pudesse ser considerada uma “politica de ndao-decisdes”.

A CACEX (Carteira de Comércio Exterior do Banco do Brasil) tinha por finalidade a
execucdo da politica de comércio exterior e, de acordo com Martins, era um caso peculiar do
formato de expansao do Estado engendrado pelo regime militar, sendo “uma espécie de esquina
estratégica de diferentes agéncias governamentais e interesses privados” (1985, p. 156). Criada
em 1953, substituindo a CEXIM (Carteira de Exportacdo e Importacdo), a CACEX, juntamente
com a SUMOC, regulava o fluxo de importagdes e estimulava o setor de exportagdes. Enquanto
a ultima decidia a politica cambial, a primeira emitia licengas de exportagédo e importagdo, bem
como fiscalizava pregos e classificava os importados conforme sua “essencialidade”. Ambas,
juntamente com a CPA, situavam-se no Ministério da Fazenda. Em 1964 foram criados o Banco
Central (que assumiu as fun¢des da SUMOC) e a Comissdo de Comeércio Exterior, subordinada
ao Ministerio da Industria e Comércio. Esse redimensionamento gerou, a0 mesmo tempo, uma
separagdo entre as fungdes cambiais e comerciais e um conflito de competéncias. A Comissao
seria responsavel pelas diretrizes de comércio exterior, mas deveria respeitar as “competéncias

especificas” dos outros 6rgaos, como a CACEX. Diante disso, optou-se pela “solugdo de
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sempre: reunir as diferentes agéncias e Ministérios num 6rgdo colegiado” (p. 157), dando
origem ao CONCEX (Conselho Nacional de Comércio Exterior). Esse, por sua vez, ndo possuia
estrutura prépria de funcionamento e dependia do apoio funcional de agéncias autbnomas,
exercendo um controle meramente formal. Assim, a CACEX assumiu a fungéo de Secretaria
Geral do CONCEX, dado que se considerava que a agéncia dispunha de “condi¢des técnicas”
(recursos materiais e humanos) e experiéncia para lidar com as questdes de comércio exterior.

Embora se constituisse como uma carteira do Banco do Brasil, a CACEX foi
“arrendada” pelo governo federal, que nomeava seu diretor. Por ter uma estrutura
organizacional propria, quadros experientes e dispor de “amplo controle da informagao”, a

3

agéncia passa a liderar, na pratica, o Conselho, representando “um caso classico de
deslocamento dos loci de poder para as instancias intermediarias da administragdo central” (p.
159), fazendo com que sua atuagao fosse “uma variavel quase independente”. Ainda que fizesse
parte do Banco do Brasil, as fungdes da CACEX néo estavam subordinadas ao Ministério da
Fazenda, justamente pelo fato de ser também a Secretaria Executiva do CONCEX, que
pertencia ao ambito da Industria e Comércio. Esse fato, porém, ampliava o poder da agéncia,
fazendo com que tivesse, em grande medida, controle efetivo das transagdes internacionais.

Cita o autor:

Esta anomalia constitui a mola mestra do funcionamento da CACEX. De um
lado, suas relagBes com os demais 6rgdos de comércio exterior, mesmo a nivel
interministerial, Ihe concede maior poder de acédo e de deciséo; de outro lado,
sua vinculagdo ao Banco do Brasil Ihe permite a utilizacdo de uma estrutura
financeira eficiente (MARTINS, 1985, p. 160).

Esse sistema propiciava vantagens mutuas: a CACEX dispunha da estrutura e dos
recursos do Banco, bem como de seu “poder de intimida¢ao”. Diante de qualquer ameaca de
recurso juridico contra alguma decisdo da agéncia, o impetrante poderia ser colocado na “lista
negra” da institui¢do financeira. O Banco, por sua vez, além de recuperar parte do status perdido
com a criacdo do Banco Central, se beneficiava pelo fato da CACEX utilizar suas instalacoes,
de modo que as operacdes de comércio exterior se faziam pelos servicos de cambio da
instituicdo, rendendo-lhe recursos.

Outra fun¢do da CACEX era “comandar” as exportagdes, o que era feito principalmente
através do DEXPO (Departamento Geral de Exportacdes), que organizava, promovia, orientava
e cadastrava as exportagfes. O Departamento, por meio dos Comités de Exportagdo, reunia
exportadores para, sob a supervisdo da CACEX, discutir os problemas setoriais. O objetivo era

colocar governo e empresarios para negociar, evitando decisdes unilaterais. Dessa forma, dado
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o regime autoritario e a precariedade “dos canais formais de representacdo de interesses”, as
agéncias como a CACEX, ao mesmo tempo, representavam o poder e funcionavam como
arenas de acesso aos interesses privados, sendo, portanto, arenas politicas e decisorias.

Além disso, a agéncia definia cotas de exportacdo para uma extensa gama de produtos,
intervindo em diversos setores da economia e atuando como mecanismo de controle de precos
e de abastecimento do mercado interno. Desse modo, as decisdes administrativas da CACEX
geravam politicas. Ilustra o autor: “A CACEX dispdoe do instrumental para bloquear as
exportacOes ou, entdo, para estabelecer cotas contingenciadas como, por exemplo, foi feito com
a exportacao de couros: ultrapassando a cota estabelecida, o exportador € obrigado a demonstrar
a venda no mercado interno de quatro produtos para cada produto exportado” (MARTINS,
1985, p. 165).

Ainda, a CACEX se incumbia da funcdo de “educar” o exportador, no sentido de
esclarecer-lhes o funcionamento dos mecanismos de incentivos fiscais e crediticios, das
atividades “acessorias”, como fretes, participagdo em feiras, organizacdo da empresa para
exportacdo, entre outros. Também procurava orientar o exportador sobre como deveria se
comportar no exterior. Portanto, do mesmo modo que o0 BNDE procurava tutelar o empresario
nacional, a agéncia buscava criar um “tipo ideal” para o exportador brasileiro. Esse tipo de
atuacdo se justificava pela “falta de tradicdo do exportador brasileiro” e pelos entraves
burocraticos, muitos deles criados pela prépria instituicdo, com que se deparavam 0s
empresarios.

A partir da analise integrada das trés agéncias, Martins conclui que os problemas
organizacionais eram gerados ndo somente pela expansao do Estado, mas pela precariedade de
“controles externos” a sua agao. Assim, o tipo de inser¢ao das agéncias no aparelho de Estado,
seja na periferia, na fronteira ou no interior no “setor governo” (a administra¢do direta), era o
fator decisivo, mais do que a delegacédo de atribuicdes pelo poder politico, para seu modo de
funcionamento, ou seja, para a natureza e volume dos recursos a disposi¢do, bem como para
seus escopos de atuacdo. O fato de situar-se “fora” do setor governo é que seria “a variavel
importante e que possibilita a essas agéncias desenvolverem comportamentos mais ou menos
auténomos e mais ou menos criativos”. Além disso, os precarios mecanismos internos de
regulacao, quando existiam, ndo funcionavam, uma vez que os ‘“circuitos de informacao
corretiva estao como que desligados™ da pratica administrativa.

Essa desorganizagdo interna, no entanto, ndo paralisava a a¢do do Estado que, “ao
contrario, nunca na historia do pais foi tdo atuante e legiferante”. Nesse cenario, as agéncias

funcionavam como arenas de articulacdo e agregacdo de interesses, transformando-os em
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politicas publicas e agindo como ‘“substitutas” dos partidos politicos, de modo que “o
pluralismo no Brasil ndo se realiza ao nivel da sociedade, mas no &mbito do Estado ou em sua
mais proxima periferia”. Da mesma forma, essa logica gerava outra situagao contraditoria: era
“funcional” para o sistema, mas acentuava sua segmentacdo e desorganizacdo interna
(MARTINS, 1985, pp. 192-194).

O papel e a atuacdo das agéncias, independentemente de seu status, mostra os problemas
de coordenacdo, de superposicdo de competéncias e algumas dificuldades em relacdo a
eficiéncia. Por outro lado, também evidencia o funcionamento ativo e intenso do Estado,
principalmente na conducéo dos propositos de desenvolvimento nacional do regime militar.
Apesar da fragmentagdo e da descoordenagdo serem colocadas como resultados finais, ndo
faltaram, aos sucessivos governos, iniciativas no intuito de contornar essas situacdes. As
constantes reestruturacfes e modificacdes de atribuicdes dos drgdos evidenciam que a
configuracdo da administracdo publica ndo foi deixada na inércia, nem foi totalmente
comandada pela tecnoburocracia. Esta, por sua vez, funcionava como uma ponte entre o
empresariado nacional e 0 governo, na auséncia ou fraqueza dos mecanismos de representacdo
politica.

Longe de atuar apenas como “mensageira’ entre os militares e o setor privado, ou como
mera administradora do Estado, a tecnoburocracia possuia uma dinamica politica prépria,
ilustrada pelas disputas interburocréticas, pelas iniciativas em redimensionar a si propria e pelo
“corporativismo”, no sentido de que, mesmo diante de orientagdes distintas entre seus membros
em termos de politicas publicas, havia também uma espécie de “consciéncia de classe”, que
fazia com que agissem para manter seu poder, status e autonomia.

Ainda, quando se olha para a situacdo das estatais e para a atuacdo das agéncias
governamentais, as periodiza¢cdes colocadas anteriormente, em termos de composi¢édo politica
e de politica econdmica de cada governo, parecem se diluir, corroborando ainda mais as
peculiaridades do funcionamento da burocracia e mostrando como, na década de 1970, a
diversificacdo e a intensidade da acdo do Estado, apesar de estar encaixada na moldura
formatada pelo DL200, fez que o tema da reforma administrativa fosse secundarizado. No
entanto, para além da reorganizacéo engendrada pelo CDE que, em ultima instancia, tratava do
processo decisorio de politica econdmica, alguns dos outros motes da reforma, como a
delegacdo de competéncia e a situacdo dos servidores, continuavam a serem tratados em
paralelo, ainda que com menos protagonismo do que no ciclo anterior e com menos evidéncia

do que a acdo econémica do Estado.
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3.3 A (des)continuidade do DL200 e do MPCG: reformulagdo dos 0rgaos responsaveis

pela reforma administrativa

Conforme visto até aqui, os principais problemas e discussGes ocorriam na esfera da
politica econdmica, de seus 6rgdos decisores, como 0 CDE, e executores, como as estatais. O
primeiro, procurava superar e reformular o modelo colocado pelo DL200, enquanto as ultimas
ilustravam seus limites. No entanto, numa espécie de “segundo plano”, no escopo da
administracdo propriamente dita, os principios da reforma de 1967 continuavam a serem
colocados em prética, embora com nuances e de forma incremental.

Wahrlich (1974) divide a implementacéo do DL200 em duas fases distintas. A primeira,
entre 1967-1969, foi comandada pelo ERA, pela CERAF e pelos Coordenadores da Reforma
Administrativa. As duas primeiras, caberia a funcéo de orientar, coordenar e acompanhar a
implantacdo da reforma, sob a presidéncia do Ministro do Planejamento, e contando com os
Coordenadores de cada Ministério, que deveriam “promover e acelerar em cada ministério a
execucdo da Reforma Administrativa. Seria designado pelo Ministro de Estado, em regime de
tempo integral e dedicacdo exclusiva, cabendo-lhe coordenar os agentes da Reforma
Administrativa em seu ministério. Juntos, os coordenadores constituiriam a CERAF” (p. 50). E
desta fase a “opera¢do desemperramento”, citada no capitulo anterior. Além dela, houve um
amplo processo de divulgacdo da reforma, treinamento de quadros, principalmente de chefia e
supervisdo, bem como a adaptacdo das estruturas ministeriais ao Decreto.

Conforme mencionado no capitulo anterior, nos Anexos do documento Reforma
Administrativa em Marcha, constam centenas de paginas que descrevem delegacGes de
competéncia, rotinas, atos de organizacgao e convénios e contratos. As adaptacdes das estruturas
ministeriais citadas por Wahrlich situam-se na parte relativa aos atos de organizacdo. Na analise
da fonte, no entanto, chamam a atencdo as delega¢des de competéncia, que compdem 613 das
723 paginas. Assim, transcreveremos a seguir algumas dessas delegacdes, envolvendo a
Presidéncia da Republica e os Ministérios:

DO: Presidente da Republica

PARA: Ministros de Estado

ATO: Dec. n.°60.740, de 23-5-67

OBJETO: Despachar em caréater final, assuntos sobre:

a) aposentadoria

b) concessdo de licenca para afastamento do pais

C) requisigéo de servidores

d) homologacdo de aproveitamento ou relatorio de pessoal disponivel ou
classificado como méo-de-obra ociosa (p. 5).



155

DO: Presidente da Republica

PARA: Ministro do Planejamento e Coordenacgéo Geral

ATO: Dec. n.° 61.930, de 22-12-67

OBJETO: Supervisionar os trabalhos do DASP referentes a Reforma
Administrativa (p. 5).

DO: Presidente da Republica

PARA: Ministros de Estado

ATO: Dec. n.° 62.459, de 25-3-68

OBJETO: Aprovar regimentos internos dos 6rgdos da Administragdo Direta

(p. 7).

DO: Presidente da Republica

PARA: Ministros do Interior, Fazenda e Planejamento

ATO: Dec. n.° 62.571, de 19-4-68

OBJETO: Declararem prioridades de importac6es para efeito de isencao fiscal
no Nordeste (p. 7).

DO: Ministro [da Fazenda]

PARA: Diretor-Geral da Fazenda Nacional

ATO: Portaria n.° 298, de 20-6-67

OBJETO: Decidir processos, assinar expedientes e praticar atos de
administracdo de pessoal (p. 125).

DO: Diretor-Geral da Fazenda Nacional

PARA: Diretor do Departamento de Arrecadacédo

ATO: Portaria n.° 305, de 17-8-67

OBJETO: Designagdo de exatores e fiéis do Tesouro para execugdo de
servicos a cargos das reparti¢des arrecadadoras (p. 128).

DO: Ministro [do Planejamento e Coordenacéo Geral]

PARA: Diretor do Departamento de Administracéo

ATO: Portaria Ministerial n.° 190, de 30-8-68

OBJETO: a) Assinar autorizagcdes para pagamento de pessoal, material e
servicos, encargos diversos e demais atos concernentes @ movimentagdo e
aplicacéo dos recursos destinados a este Ministério, de natureza orcamentaria,
extra-orcamentaria ou provenientes de acordo e convénios;

b) Assinar cheques;

¢) Movimentar contas bancarias;

d) Decidir sobre as licitacbes para compras, obras e servicos;

e) Baixar os atos necessarios ao bom funcionamento dos servicos
administrativos (pp. 219-220).

DO: Diretor da Diretoria de Administracao

PARA: Coordenador do Material da Diretoria de Administracdo

ATO: Portarian.° 27-DA, de 30-8-68

OBJETO: a) Autorizar licitagdes até 10 (dez) vezes o valor do maior salario-
minimo vigente;

b) Assinar as ordens de fornecimento de material e de execugéo das obras ou
servicos autorizados pela Chefia competente (p. 221).
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Estes pequenos excertos do documento ilustram, juntamente com os dados gerais, 0
alcance, abrangéncia e intensidade das medidas tomadas logo ap6s o DL200. De fato, as acGes
aconteceram em todos os setores, desde os escaldes mais altos, como a Presidéncia da Republica
e 0s Ministérios mais importantes, até os niveis menores sob a supervisdo de cada pasta. Tais
esforcos iniciais, no entanto, logo perderiam folego e as a¢Oes passariam a ser cada vez mais
pontuais, bem como motivadas por outras diretrizes vindas do governo.

Na segunda fase, que ocorreu entre 1971-1973, dois documentos “vieram dar nova
dimensao aos esforgos da reforma administrativa”: as Metas ¢ Bases para a A¢ao do Governo
(1970) e 0 I PND (1971). A novas orientagdes colocavam que a reforma deveria ser utilizada
como instrumento de melhoria da execucdo do programa de governo, atuando junto as
Secretarias-Gerais dos Ministérios, através da eliminagdo dos “obstaculos institucionais” a
implementacdo dos projetos prioritarios®. Para isso, deveria haver uma integracdo dos
Ministérios ao Sistema de Planejamento, Orgcamento e Reforma Administrativa, sob supervisdo
do MPCG.

Assim, a partir da combinacdo entre os principios do DL200 e as diretrizes dos outros
dois documentos citados, resultaram “quatro critérios estratégicos” que deveriam reger a

segunda fase de implementacgéo da reforma:

Concepcdo sistémica (plano amplo e integrado de acdo reformista e
modernizadora, consagrando a interdependéncia das partes, sob coordenagédo
central);

gradualismo na execucdo (execucdo do plano por etapas, na medida das
prioridades estabelecidas, dos recursos financeiros e do pessoal qualificado
disponivel - a juizo, predominantemente, do MPCG. Este critério possibilita
também enfrentarem-se paulatinamente as resisténcias e os obstaculos a
reforma e avaliarem-se 0s resultados obtidos numa fase para corrigir
anomalias e disfuncionalidades decorrentes da etapa ja vencida);

seletivismo na execugdo (definicdo das prioridades tendo em vista as
necessidades mais prementes de modernizacdo, procurando bem alocar
recursos €escassos € maximizar, portanto, sua utilizacdo - a critério,
predominantemente, dos diversos ministérios);

delegacdo a uma instituicdo privada idénea de trabalhos de prestacdo de
assisténcia técnica as reparticdes que, voluntariamente, se candidatassem a
obtencdo de tal assisténcia (sendo essa candidatura aprovada, previamente,

>0 No documento Metas e Bases, consta o seguinte: “Esta na esséncia do projeto nacional, no proximo estagio, a
selecdo, dentre as principais areas estratégicas, de quatro grandes prioridades, tendo em vista a construcéo de forte
estrutura educacional, cientifico-tecnoldgica e industrial, e considerando o desenvolvimento mais integrado
objetivado pela estratégia definida. As grandes prioridades nacionais, para o periodo 1970/1973, serdo: | -
REVOLUCAO NA EDUCACAO E ACELERACAO DO PROGRAMA DE SAUDE E SANEAMENTO; Il -
REVOLUCAO NA AGRICULTURA- ABASTECIMENTO; 111 - ACELERAQAO DO DESENVOLVIMENTO
CIENTIFICO E TECNOLOGICO; IV - FORTALECIMENTO DO PODER DE COMPETICAO DA
INDUSTRIA NACIONAL” (1970, p. 27). Além disso, no mesmo documento, cada setor do governo contava com
seus respectivos “projetos prioritarios”.
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pelo ministério do respectivo setor e pelo MPCG) (WAHRLICH, 1974, pp.
53-54).

Quanto ao ultimo ponto, foi estabelecido um convénio, em 1971, que deveria vigorar
por trés anos, entre 0 MPCG e a FGV, que operaria por meio da CATRA (Coordenagéo de
Assisténcia Técnica da Reforma Administrativa), cujo coordenador estaria subordinado a
EBAP. O MPCG daria as diretrizes a CATRA e 0s Ministérios escolheriam as areas e fungdes
em que esta deveria atuar. A autora coloca que essa “divisdo do trabalho” exigiria “um grau
inusitado de harmonia”, bem como de coeréncia e continuidade nas estratégias de reforma e na
avaliacdo dos trabalhos. Por este motivo, presume, os acordos expirados em julho de 1973 nédo
foram renovados, nem havia previsdo de renovacao para 0 governo que viriaa assumir em 1974,
De qualquer forma, nos pouco mais de dois anos de vigéncia, a CATRA recebeu solicitagdes
de assisténcia técnica®! vindas de quase todos os Ministérios. Realizaram-se agdes nas areas de
Educacdo, Agricultura, Trabalho e Previdéncia, Justica, Fazenda, DASP, Relacbes Exteriores,
Marinha e Aerondutica. De maneira geral, as medidas tomadas referiam-se ao sistema de
pessoal, materiais, treinamento de diretores e chefes, orcamento, planejamento, organizacéo
interna, auditoria, entre outros.

Outra medida tomada a partir do DL200 foi o0 novo plano de classificacdo de cargos,
iniciado em 1969 e concluido com a promulgacdo, pelo Congresso, da Lei n°® 5.645,
estabelecendo diretrizes para a Classificacdo de Cargos do Servigo Civil da Uni&o e autarquias
federais. De acordo com Wahrlich, a nova lei significou o “rompimento com a tradigdo de
critérios gerais e uniformes para a classificacdo de cargos e administracdo salarial, em vigor no
pais desde a reforma dos anos 30” (1974, p. 63). Com isso, foi possivel rever a remuneragao
“defasada em relacdao ao mercado de trabalho” de alguns “grupos de atividades”, principalmente
de direcdo e assessoramento superior. Além disso, introduziu-se o regime de 40 horas semanais,
fazendo com que o servigo publico deixasse de ser “uma atividade complementar, quiga
marginal”.

Em conclusédo, a autora ressalta que a reforma iniciada a partir de 1967 conseguiu
melhorar a eficacia da administracdo publica nos anos subsequentes, porem, temia pela falta de
continuidade e coeréncia que, de acordo com ela, se mostrava evidente em razdo do
encerramento do convénio de assisténcia técnica com a FGV. De qualquer forma, afirmava que

havia a indicagdo de que “um terceiro tipo de abordagem do problema esteja em elaboragdo”.

51 “Para atender a essas solicitagOes, foram celebrados 27 acordos preliminares de prospeccédo. Efetuadas as
prospeccdes, celebraram-se 16 acordos de prestacdo de assisténcia técnica, ndo tendo ido além dos estudos
preliminares 11 daqueles pedidos iniciais. Dos 16 acordos celebrados 13 encerram-se a 31-07-1973 e trés
prosseguem em execucéo, sob coordenagéo direta do Diretor da EBAP” (WAHRLICH, 1974, p. 55).
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A segunda fase de implementacédo da reforma de 1967, apesar de ter tido sua intensidade
reduzida em relacdo a primeira, conseguiu fazer valer algumas medidas previstas pelo DL200,
como a reclassificagdo de cargos, profissionalizando ainda mais a burocracia, e a adequacéo
dos Ministérios aos novos paradigmas administrativos. Além disso, colocou em prética, ainda
que por pouco tempo, a parceria com a FGV, que ndo havia sido levada a frente por Beltrdo em
sua gestdo no MPCG. Nota-se, no entanto, uma “despersonalizacdo” da condugdo da reforma,
em comparagcdo com o protagonismo de Dias e Beltrdo nos primeiros anos, bem como uma
“despolitizagdo”, uma vez que os governos Médici e Geisel ndo se interessavam diretamente
pela questdo, diferente de seus antecessores. Paulatinamente, a questdo administrativa passa a
ser uma agenda secundaria, incorporada a estrutura “normal” de governo, que a propria reforma
ajudou a criar.

Em 1972 foi criada outra instituicdo para dar sequéncia a reforma administrativa: a
SEMOR (Secretaria de Modernizagdo e Reforma Administrativa), em substituicdo ao ERA.
Inicialmente ligada ao MPCG e posteriormente a SEPLAN, a Secretaria passou a integrar o
Ministério Extraordinario para a Desburocratizacdo em 1979. A SEMOR tinha como funcéo
fazer valer a legislacdo oriunda do DL200 em relacdo a estrutura basica dos Ministérios;
contribuir “para a remog¢ao dos obstaculos institucionais” a execugdo dos projetos prioritarios
do governo, em articulacdo com os PNDs; colaborar para a modernizagdo das entidades da
administracdo direta e indireta, fornecendo assisténcia técnica por meio de convénios
(ARAUJO, 1982, p. 142).

Basicamente, a atuacdo da SEMOR consistia em detectar problemas e necessidades nas
estruturas dos orgaos federais, através dos chamados “estudos organizacionais”; realizar
convénios de assisténcia técnica junto aos Ministérios e demais entidades, a fim de fornecer
recursos humanos e financeiros, além de instrumentos de formulacdo, execucdo e
acompanhando de projetos nas diversas areas; fornecer informacdes para definir estratégias e
formular programas nos 6rgdos da administracdo publica, muitas vezes em parceria com
instituicOes de ensino e pesquisa; realizar treinamentos a fim de formar e aperfeicoar quadros
para o sistema de planejamento, dando-lhes complementacdo académica, também em parceira
com instituicdes de ensino e pesquisa, como o IUPERJ, a ANPAD, a UnB, a FGV e o0 IPEA,;
organizar o Cadastro da Administracio Federal®?, por meio do registro dos 6rgdos da
administracdo direita e indireta em relacdo a estrutura, competéncia, area de atuacao, dados de

52“Na primeira edi¢do em 1976, o cadastro era composto de dezenove volumes e concentrava dados da Presidéncia
da Republica, Secretaria de Planejamento, DASP e dos dezesseis ministérios. Reeditado em 1978, ampliou o
numero de 6rgaos de 2000 para 11000” (ARAUJO, 1982, p. 147).
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funcionéarios, a fim de constituir um sistema ordenado de informagfes sobre a administracdo
publica.

Em junho de 1979, Roberto Gursching assumiu a SEMOR, a convite de Mario Henrique
Simonsen, entdo Ministro da SEPLAN. Seu projeto inicial era conduzir a administracdo publica
“voltada para o publico”, entendo que a reforma do DL200 era excessivamente focada nas
normas e rotinas internas. Assim, conclamou o “cidadio comum” e o empresariado a
manifestaram sua visdo sobre a administracéo publica, apontando falhas e propondo solugdes.
Isso seria feito através de pesquisas de opinido realizadas pelas revistas Visao, Tendéncias e
Exame. A partir desses feedbacks, a SEMOR se comprometeria publicamente a encontrar
solucBes para os problemas apontados. A proposta foi endossada por figuras como Hélio
Beltrdo, recém-nomeado para conduzir o programa de desburocratizacdo, e 0 Ministro Delfim
Netto. Porém, com a saida de Simonsen e de sua equipe, ap0s apenas quatro meses, 0 projeto
ndo teve continuidade.

A partir de 1980, o campo de atuacdo da SEMOR foi reduzido. A assisténcia técnica
passou a ser feita apenas diretamente, sem a realizacdo de convénios. Deixaram de ocorrer
eventos, como seminarios e workshops realizados pela Secretaria, juntamente as instituicdes
académicas. Em suma, os projetos da SEMOR se tornaram menos ambiciosos e abrangentes,
restringindo-se a trabalhos de estruturacdo e reestruturacdo organizacional.

De acordo com Araujo (1982, pp. 153-154), nos anos iniciais, a SEMOR “atuou com
grande dinamismo” e “grande determina¢do de seu pessoal” em atender os compromissos
assumidos, com “resultado altamente salutar”, no entanto, seu pessoal ndo conseguia se integrar
adequadamente as atividades dos Ministérios. Conforme entrevista concedida para o autor por
um técnico de planejamento “nao era facil um corpo estranho atuar numa estrutura ministerial,
via de regra, gigantesca e com interesses os mais diversos”. Assim, as criticas colocavam que
a Secretaria havia se transformado “num DASP sofisticado”, composta por técnicos com
mestrado e doutorado, muitas vezes no exterior, e que utilizavam jargdes e linguagem estranhas
a alguns funcionarios. Assim, repetia-se o problema do DASP nos anos 1930: a qualificacdo do
pessoal gerava isolamento em relagdo aos outros 6rgaos.

Apesar do vinculo formal, inicialmente a SEMOR nao participou efetivamente do inicio
do PrND, por desinteresse de Beltrdo e pela opinido do Secretario Adolfo Valadao - que
permaneceu até meados de 1981, sendo substituido por Heitor Chagas, figura proxima a
Beltrdo. A partir de entdo, a SEMOR teria uma atua¢do mais direta junto ao Programa, como
sera visto no proximo capitulo - e entendia que o Programa ndo se relacionava aos

“compromissos regimentais” da Secretaria. Da mesma forma, Araujo considerava que o entao
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Ministro da SEPLAN, Delfim Netto, ndo tinha como principal tematica “o aperfeicoamento do
servigco publico”. Assim, “por questdo de postura estratégica — com alta dosagem de cunho
politico”, a SEMOR néo conseguiu dar continuidade aos esforgos realizados até 1978.

Do exposto, podemos notar dois padrdes que fizeram com que a reforma administrativa
fosse “descontinuada”: a dificuldade de adaptagdo e resisténcia dos funciondrios
“estabelecidos” as medidas colocadas por aqueles que tinham como fungdo supervisiona-los e
aperfeicoa-los; e o0s interesses e diagndsticos conflitantes, entre os Ministros mais
proeminentes, sobre a centralidade dos problemas administrativos. Por tras disso, as tensdes se
acirravam entre os empreendedores de politicas publicas que desejavam influenciar o governo
no redesenho das instituicdes, principalmente na funcdo do planejamento, a marca mais
distintiva do regime militar em termos de organizacao do Estado e tomada de decisdes.

No artigo Intelectuais de Estado e a gestdo da politica econdmica no regime ditatorial
brasileiro, Adriano Codato coloca que um dos temas mais discutidos na ditadura, pelos
dirigentes, foi a estrutura administrativa do Estado, principalmente a organizacdo do processo
de tomada de decisdes econémicas. Esse debate, as vezes mais explicito, mas nunca publico,
buscava estabelecer o0 modelo mais eficaz de distribuicdo das fungdes e recursos politicos a
partir do governo federal. Como exemplo, pode-se citar a formulagdo das estratégias de
desenvolvimento, em geral sob responsabilidade do Ministério do Planejamento, e a
implementacdo de politicas macroecondémicas, na maioria das vezes de incumbéncia da pasta
da Fazenda. Eventualmente, as duas etapas se concentravam num unico decisor, personalizando
0 processo, algo justificado pela necessidade de rapidez e eficacia. Isso refletia o ideal de
“modernizacao” da administracdo federal, considerada o meio de garantir a coeréncia do
sistema decisorio, a légica dos procedimentos e a qualidade dos resultados, que expressavam,
respectivamente, a unidade dos objetivos estratégicos, a “racionalidade” e o
“desenvolvimento”.

Diante disso, o autor analisa dois documentos acerca do assunto durante o regime
militar, de autoria dos Ministros Reis Velloso e Mario Henrique Simonsen, que fazem
recomendacdes distintas para as decisdes econémicas. O objetivo do autor, para além de
constatar a execucdo das propostas, é trazer a tona os motivos dos conflitos burocréticos do
periodo e observar as disputas politicas e tedricas no interior dos circulos dirigentes civis da
ditadura pelo comando das decisfes econdmicas do pais.

O autor coloca que esse “duelo invisivel” das cupulas ministeriais revela as constantes
disputas pela autoridade sobre a formulacéo da agenda do governo, e que Simonsen e Velloso,

em seus textos, falam como “desenhadores de instituicdes”, assumindo a fungdo de “pensadores
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do Estado ditatorial”, utilizando uma retorica burocratica baseada na “ideologia da eficiéncia
dos meios e da eficacia dos resultados”. Codato procura compreender estes documentos a partir
de trés prismas: autoria, contetdo e contexto em que foram produzidos, a fim de explicitar a
I6gica politica dos comandantes da economia, que orientava as opgdes “técnicas” a serem
seguidas pela estrutura organizacional do Estado (2014, pp. 151-153).

Observa que o DL200, que organizava a administracdo publica federal, conferiu a esta
um aspecto mais “moderno” e um formato mais definitivo, mas que sofreu diversas
modificagdes, ja a partir de 1969. Desde entdo, cada governo militar procurou adequar essas
ordenagdes as exigéncias impostas por duas varidveis, que nao as pretendidas “racionalidade e
eficiéncia”: poder e interesse. O autor ressalta que a distribui¢cdo do poder nos diversos setores
do aparato estatal e a forca para impor interesses conforme a influéncias dos grupos politicos
variavam de acordo com os resultados concretos dos conflitos intra e extraburocraticos em cada
conjuntura politica. Assim, a evolucéo institucional, nas diversas fases do regime, respondia
tanto aos rearranjos politicos (maior abertura ou fechamento) quanto as reestruturacdes do
sistema estatal, conforme o grau de centralizacdo em um determinado aparelho ou decisor.

Para o autor, a oposicdo entre as diferentes fac¢Ges da burocracia civil em relacdo a
economia, foram mais decisivas na transformacdo institucional do que as disputas entre
militares e civis em termos dos objetivos do “movimento de 1964”. Assim, evidencia-se uma
maior complexidade nestas relagdes, para além da influéncia da “doutrina de seguranga” ou dos
projetos de desenvolvimento nacional. Dessa forma, existiria uma dinamica propria, além das
questdes militares, que norteava as discussdes em torno do desenho do sistema decisorio,
determinada principalmente pela competicao entre as “burocracias” civis de alto escaldo sobre
a quantidade de instrumentos de politica econémica que seria controlada por cada reparticao
governamental. Diante disso, € possivel perceber que os rearranjos no alto escaldo do governo,
como a substituicdo de Ministros e os deslocamentos de dominéncia dos centros de poder,
tratavam-se na realidade de uma resposta a impossibilidade de isolar a racionalidade abstrata
da administracdo dos objetivos politicos e estratégicos dos governantes militares e, de acordo
com os documentos tratados, das pretensdes politicas e ideoldgicas dos tecnocratas civis.

A anélise dessa dinamica de disputas permite ir além, segundo o autor, da discussao
recorrente sobre a relagdo entre Estado ¢ economia, salientando trés “aspectos nao rituais” do
regime: a extensa autonomia do Estado em relacdo a sociedade; a tutela militar sobre o sistema
politico; o poder politico dos tecnocratas. Estes Gltimos constituiam uma espécie de “elite
dirigente com grande liberdade de a¢do”, para definir o modelo do sistema estatal e para

escolher os aparelhos burocraticos necessarios (como bancos estatais, fundos financeiros,
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comissdes governamentais, conselhos interministeriais, entre outros) para implementar as
politicas econdémicas de suas preferéncias em cada contexto (CODATO, 2014, pp. 154-155).

Na analise propriamente dita dos dois documentos, escritos em carater pessoal e secreto,
dos Ministros aos Presidentes da Republica, o autor ressalta que € possivel elucidar aspectos da
natureza do processo decisorio do regime, tais como a quantidade de poder controlado e o tipo
de poder exercido pelos Presidentes, e a ascendéncia de um “centro politico” determinado,
dentro ou fora do circulo palaciano, dotado de relativa autonomia operacional no interior do
sistema institucional do Estado.

Um dos assuntos mais importantes do documento de Reis Velloso, datado de 1973,
enderecado a Geisel, prestes a assumir a Presidéncia, é o diagnostico sobre o modelo de
administracdo anterior, gerido de maneira centralizada por Delfim Netto. Uma das
preocupacOes fundamentais era a reflexdo sobre como o Presidente poderia, de certa forma,
retomar o poder de decisdo na esfera econémica, que fora delegado por Costa e Silva e Médici
ao Ministro da Fazenda. De acordo com Codato, o poder do entdo Ministro abarcava todos os
temas da politica econémica (politica comercial, agraria, cambial, monetaria, orcamentaria, de
desenvolvimento, de pregos etc.) ¢ tornava a pasta “coordenadora maxima da politica de
governo”, o que constituiu “o acontecimento burocratico mais notavel da histoéria administrativa
da ditadura militar”. Esse controle sobre tantas agendas fazia com que o Ministro, a0 mesmo
tempo, coordenasse 0s interesses dos setores privados e ditasse as prioridades politicas do
Estado.

Esse arranjo, no periodo comandado por Delfim, dividia o sistema institucional do
Estado em dois blocos. Citando Fernando Henrique Cardoso (1975, pp. 201-212), o autor
coloca que havia dois circuitos decisorios paralelos: os repressivos e os econdmicos. A
Presidéncia agia como moderadora e tuteladora dessas duas estruturas burocraticas,
caracterizando-se, nesse momento, ndo como o lugar do exercicio da autoridade pessoal do
Presidente, mas, antes, como um centro de poder, que expressava a correlacdo de forgas entre
as faccdes das Forcas Armadas.

Na transicdo de Médici para Geisel, comegam a surgir propostas para a redistribuicao
do poder decisério. Eugénio Gudin propunha um grande “Ministério da Economia”, que
assumisse de fato todos os temas da area, garantindo a unidade da economia nacional. Também
enfatizava que essa funcdo nao deveria ser exercida pelo Presidente, por falta de tempo e de
conhecimento econémico para tal. Hélio Beltrdo pretendia uma “Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica”, também ressaltando a necessidade de “unidade e sintonia”, mas,

diferente de Gudin, impedindo que um Ministro subordinasse os demais. Ja a proposta de Reis
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Velloso conclamava uma agdo direta do Presidente, a fim de mitigar o conflito até entdo
existente entre o Ministério da Industria e Comeércio, o da Fazenda e o do Planejamento. Em
resumo, a proposta, detalhada no documento, visava o fortalecimento do Planejamento, mas
ndo como um outro “superministério”, tal qual o da Fazenda até entdo, e sim como um auxiliar
mais direto do Presidente, 0 que se ajustava ao perfil centralizador de Geisel.

Na prética, o que ocorreu foi a transformacdo do Ministério do Planejamento em
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica (SEPLAN), assumida pela proprio
Reis Velloso, modificando o DL200, e a criagdo do CDE, que serviriam como “orgaos de
assessoramento imediato do presidente”. O resultado desse rearranjo no escopo administrativo
do Estado afetou as rela¢Ges interburocraticas e a distribuicdo de fungdes e competéncias, e fez
com gue o processo decisorio passasse obrigatoriamente pelo Presidente. No entanto, em lugar
de militarizar o sistema, afastou o alto e médio oficialato nas rotinas de governo. Ademais,
mitigou as pressdes do grande empresariado nos centros de poder, rompendo o padrdo de
barganha vigente no governo anterior. Assim, houve um aumento da autonomia do Presidente,
bem como do poder do Estado ditatorial, constituindo, segundo o autor, um elemento-chave
para compreender o governo Geisel (CODATO, 2014, pp. 156-163).

O documento de Simonsen, entdo Ministro da Fazenda, enderegado ao Presidente
recém-eleito Jodo Figueiredo, em 1979, do qual seria Ministro do Planejamento,
resumidamente, reivindicava a “descentraliza¢do” na area economica, ou seja, a diminuic¢do de
poder do Presidente na area. De acordo com Codato, essa proposta se referia principalmente a
trés questdes: reduzir o poder de agenda do CDE, considerado desproporcional; diminuir
significativamente a autoridade do novo Presidente nas decisfes econdmicas de curto e médio
prazo; aumentar o “dialogo” com o empresariado.

Com o rearranjo baseado na proposta de Reis Velloso, inaugurou-se outra disputa
interna: entre a SEPLAN, comandada por este, e a Fazenda, ocupada por Simonsen. Diante
disso, outro objetivo do documento em questdo era redefinir novamente as atribuicdes das
respectivas pastas. Simonsen fez duras criticas a situacdo, classificando-a como
“provavelmente pior” do que a de antes do golpe e sem “paralelo na maioria dos paises dignos
de imita¢cdo”. Basicamente, a SEPLAN era incumbida dos grandes programas de investimento
publico e do crescimento econdmico, enquanto a Fazenda tratava da inflacdo e do balanco de
pagamento, entdo deficitario em razdo do choque do petrdleo. Diante disso, Simonsen via um
“descompasso entre a autoridade monetaria e fiscal”. O objetivo principal de Simonsen, que
assumiria a SEPLAN, era controlar também o Conselho Monetario Nacional (CMN) e, dessa

forma, os orgamentos fiscal e monetario. Além disso, tornaria-se também um “superministro”,
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mas sem precisar reportar-se ao Presidente. Na pratica, o Ministro conseguiu emplacar todas as
suas propostas entre marco e agosto de 1979, periodo em que ocupou a pasta, sendo substituido
por Delfim Netto (CODATO, 2014, p. 163-167).

Na exposicdo sobre os dois documentos, percebe-se com mais detalhes as disputas
internas entre as principais liderancas da tecnoburocracia, bem como sua capacidade de pensar
0 Estado e influenciar as decis6es dos Presidentes militares. Essas sugestdes e medidas acerca
das arenas decisorias ilustram a alianga militar-tecnocratica. Embora nao tire o carater militar
do regime, fica clara a dimenséo de pressdo e negociacdo entre os comandantes politicos e seus
“técnicos”.

De qualquer forma, além das variaveis “poder e interesse”, colocadas por Codato,
entendemos que outros fatores também influenciaram nas propostas dos atores
tecnoburocraticos do regime, qual seja, suas concepgdes sobre politica econbmica de uma
maneira geral, que podemos classificar como crengas, conforme a abordagem
neoinstitucionalista.

Simonsen e Gudin (que ndo chegou a ocupar cargos no regime militar, mas era um
importante e influente formador de opinido, com carreira politica pregressa, inclusive sendo
uma das maiores influéncias do proprio Simonsen e do ex-Ministro Otavio Bulhdes)
representavam a ortodoxia econdmica, que enfatizava a necessidade de ajustes fiscais, controle
da inflagdo e um papel mais reduzido do Estado na condugdo do desenvolvimento. Velloso
estava mais alinhado a agenda desenvolvimentista, que agradava parte da cupula militar e ao
ex-Ministro Delfim Netto. Embora o primeiro procurasse romper com o tipo de poder exercido
pelo Gltimo, o pensamento econdmico dos dois era convergente, em comparacao a ala ortodoxa.
Beltrao, por sua vez, como visto no capitulo anterior, era uma espécie de “meio-termo” entre
0s dois grupos.

Diante disso, a proposta de Velloso acabou sendo melhor aceita e colocada em pratica
pelo governo, ndo apenas, em nossa analise, por se adequar melhor ao perfil de Geisel, mas
porque se alinhava melhor ao regime militar que, como colocado reiteradas vezes, necessitava
do crescimento acelerado da economia para manter sua legitimidade politica. Simonsen e
Gudin, embora respeitados pela elite militar, despertavam maior desconfianca, a semelhanca
do que acontecia com Roberto Campos. Sendo assim, a resisténcia de dar “carta branca” a um
ator como Simonsen era maior, uma vez que seu objetivo era ter um controle mais abrangente
sobre a politica econdmica, a fim de colocar em pratica seu plano de “austeridade”, que ndo era

0 que desejava o regime militar naguele momento.
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Como veremos no proximo capitulo, Delfim retoma o protagonismo da politica
econdmica, com a tentativa frustrada de reeditar o “milagre”. Num nivel um pouco mais
secundario, Beltrdo também retorna, agora a frente do Ministério Extraordinario para a
Desburocratizacdo. Em relacéo a isso, cabe fazer dois apontamentos: embora numa posi¢édo
menos prestigiada do quando a frente do MPCG, Beltrdo volta a trabalhar com Delfim, ainda
que este ndo tivesse grande interesse na pauta administrativa, ao contrério de Simonsen, seu
antecessor, que tentou, por meio da SEMOR, dar um novo folego a reforma administrativa, em
bases parecidas com as do PrND; Beltrdo, como dito, ndo tinha uma postura tdo ortodoxa nem
tdo desenvolvimentista quanto outros atores. Sua volta ao governo parece sinalizar o interesse,
diante de todo o contexto de crise vivida no final da década de 1970, em tracar novas estratégias
de retomada do crescimento pelo ja combalido regime militar. Um dos caminhos para isso seria

retomar a ideia de desburocratizagdo, que ficara sem sequéncia dez anos antes.
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CAPITULO 4. ABERTURA E DECLINIO: O PROGRAMA NACIONAL DE
DESBUROCRATIZACAO E O FIM DO REGIME MILITAR

Na primeira parte do capitulo, exporemos dados e discussdes sobre a politica, a
economia e a administracdo publica no governo Figueiredo, levando em conta também a
discussdo geral sobre a ditadura militar feita nos capitulos anteriores. Em seguida, de posse
dessas consideracOes, sera apresentada a analise das fontes relacionadas ao objeto, o que
permitird situar a iniciativa de desburocratizacdo em uma trajetéria mais ampla das
transformac6es ocorridas no periodo militar, envolvendo os atores politicos do governo federal,
sobre o papel do Estado, a necessidade de reformas e como essas questdes foram percebidas,

concebidas e justificadas.

4.1 Governo Figueiredo: a crise do regime e a criacdo do Programa Nacional de

Desburocratizacao

Antes de iniciar o tratamento mais especifico de alguns aspectos do governo Figueiredo
e encaminhar a andlise das fontes e a discussdo sobre o PrND, consideramos necessario retomar
a trajetoria do regime militar, em seus aspectos politicos, econdmicos e burocréaticos,
sinalizando também parte de nossa abordagem tedrico-metodoldgica, que prople a
compreensdo das formas pelas quais os atores politicos responsaveis pela elaboracdo da
iniciativa de desburocratizacdo percebiam os problemas do Estado e da administracdo publica.

O livro Brazil in Transition: beliefs, leadership and institutional change (ALSTON et
al., 2016), abordado no inicio desta tese, trata das mudancas ocorridas no Brasil desde o golpe
de 1964 até o ano de 2014, a partir da abordagem neoinstitucionalista. De acordo com 0s
autores, desde 1994, o Brasil estaria numa trajetoria “relativamente virtuosa” de
desenvolvimento econémico e politico, a partir da crenca dominante, compartilhada pelas elites
e pela maioria da populagio na “inclusio social com responsabilidade fiscal”®3. Para entender
esse processo de mudangas no Brasil ao longo dos cinquenta anos analisados, os autores
dispdem de conceitos como janelas de oportunidade, crencas, redes dominantes, lideranca,

instituicdes e incentivos econémicos e politicos (p. 3).

%3 Tradugdo livre da expressdo “fiscally sound social inclusion”.
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Acerca do regime militar, os autores tragcam uma visao geral sobre as redes dominantes,
crengas e instituigdes daquele momento. A “crenca dominante” no periodo anterior ao regime
teria sido o nacional-desenvolvimentismo, orientado principalmente pela industrializacédo
liderada pelo Estado, associada ao endividamento externo. Os empresarios industriais
demandavam e recebiam protecdo contra os produtos importados, através do modelo de
industrializagéo por substituicdo de importacdes.

A seguir, conforme os autores, por volta do final dos anos 1950 e inicio da década de
1960, esse modelo colapsou e foi substituido por uma nova alianca entre os militares e a
tecnoburocracia civil. Os atores centrais nessa nova rede dominante incluiam tanto tecnocratas
civis e militares dos altos escalBes, quanto os setores industriais e bancarios, trabalhando em
estreita associacdo com o capital estrangeiro. Durante o regime militar, a rede dominante
burocratico-autoritaria, que contava com faccGes das Forcas Armadas, estava totalmente
comprometida com a agenda de desenvolvimento da indUstria nacional. A crenca era de que,
apos restaurar a satde fiscal do pais, o Estado deveria desempenhar um papel-chave, através da
intervencdo e da participacdo em larga escala na economia. Assim, a rede dominante
compartilhava a crenca de que o crescimento econdémico controlado pelo Estado deveria vir
antes da incluséo social.

Apesar de um sucesso inicial do modelo de substituicdo de importagdes, reduzindo a
dependéncia de bens de consumo importados, os custos de importacdo de bens intermediarios
e equipamentos de capital necessarios para a producao aumentaram, gerando déficits na balanca
de pagamentos, endividamento externo e inflacdo. A partir dai, passou-se a uma tentativa de
“integragdo vertical”, com o aprofundamento da industrializa¢do, através da manufatura
domestica de bens intermediérios e de capital.

Diante disso, a combinacdo de crescimento econbmico com um regime autoritario
fortemente repressivo, resultado de uma estreita alianga entre os militares “linha dura”, os
desenvolvimentistas e os tecnocratas, produziu estabilidade institucional e gerou alguma
legitimidade durante os “anos do milagre” (1968-1974), bem como uma dependéncia mutua
entre os militares e os tecnocratas: 0s primeiros necessitavam dos Gltimos para fazer a economia
funcionar, e estes necessitavam dos militares para continuarem no poder. Porém, por volta de
1974, com a crise econdmica mundial (em fungédo do choque do petrdleo) e as pressoes politicas
para a redemocratizacdo, as fraquezas desse pacto passaram a ficar mais claras e, a partir do
governo Geisel, iniciou-se o processo de abertura (ALSTON et al., 2016, pp. 33-36).

No periodo seguinte (1985-1993), ocorreu uma nova mudanca nas crencgas das redes

dominantes, marcada pelo medo da inflagéo e por uma maior prioridade em relacdo a inclusao
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social, consagrada pela Constituigdo de 1988, em detrimento do modelo desenvolvimentista de
crescimento. No entanto, s6 a partir de 1994, com o Plano Real, foi possivel conciliar as duas
agendas: inclusdo social e estabilidade macroeconémica (ALSTON et al., 2016, pp. 47-49).

Diante do exposto, € possivel perceber que, apesar da nova alianca estabelecida entre a
cupula militar e a tecnoburocracia civil, o regime militar manteve, desde o inicio, a crenga no
modelo de desenvolvimento nacional induzido pelo Estado, que foi incrementado por diversas
transformacdes em varios niveis: institucionalmente, foi criado o Banco Central, 0 MPCG e 0s
diversos conselhos governamentais; administrativamente, o0 DL200 reformulou a configuracéo
das entidades governamentais; politicamente, a Uni&o centralizou poder em relacéo aos estados
e municipios; na economia, os diversos planos e programas do governo tinham como objetivo
dar as diretrizes para o processo de desenvolvimento nacional. No final da década de 1970,
porém, as diversas circunstancias demonstraram a saturacdo do modelo e o regime, que ja
visava a abertura, deparou-se com o desafio de manter sua legitimidade e poder. Nesse cenario
se inicia o ultimo dos governos militares.

Jodo Figueiredo, empossado em mar¢o de 1979, havia trabalhado no SNI durante o
governo Castello Branco, foi chefe do Gabinete Militar da Presidéncia de Médici e, com Geisel,
passou a chefiar o servico de informagao. Essas posi¢des de “alto nivel” em governos diferentes
faziam do Presidente um articulador entre as diversas alas do Exército. Além disso, sua
personalidade era considerada mais “afavel”, o que traria uma vantagem para um contexto de
intensificacdo da proposta de abertura politica. Em contraste com Geisel, 0 novo Presidente
dava mais autonomia aos Ministros e ndo se envolvia diretamente em questdes especificas.
Nenhum de seus Ministros tinha projecdo politica e 0 nimero de militares era reduzido em
relagdo aos governos anteriores. Além disso, seu Ministério tinha “leve inclinagdo reformista”,
no sentido de procurar combinar liberalizacdo politica, afirmada como compromisso no
discurso de posse do Presidente, com pontuais reformas socioeconémicas (SKIDMORE, 2004,
p. 409-412).

Na esfera econdmica, o Brasil tinha que lidar, inevitavelmente, com os problemas da
crise econdmica mundial. Desde 1973, com o choque do petréleo, 0 pais manteve seu
crescimento a partir de empréstimos externos. Para o Ministro do Planejamento, Mario
Henrique Simonsen, a Unica opgao seria desacelerar a economia, ja que a inflagcéo estava acima
de 40% em 1978. No entanto, o diagnostico ndo foi bem recebido. Por um lado, confirmava as
criticas do MDB a politica econdmica do regime militar nos Gltimos anos, por outro, setores do
governo e do empresariado ndo aceitavam o fim do “milagre”, apds 11 anos de crescimento

ininterrupto.
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Diante das pressdes, Simonsen entregou o0 cargo em agosto de 1979, sendo substituido
por Delfim Netto, entdo Ministro da Agricultura, que, além de criticar publicamente a postura
de Simonsen, acreditava ter condigdes de promover um novo “milagre”. No ano seguinte, o
Ministro langou o 11 PND, documento que chamava atencéo pela escassez de niumeros e que
se propunha como “qualitativo”, argumentando que um pais “com tantas potencialidades e
problemas como o Brasil ndo pode renunciar ao crescimento”.

Delfim apostava, assim como no periodo anterior em que havia sido Ministro, que o
aumento dos investimentos, da producdo e do emprego poderia reduzir as expectativas
inflacionérias, alcan¢ando o tdo almejado crescimento econémico com queda da inflagdo. O
Plano ainda enfatizava 0 aumento da producdo e exportagdo agricola, alternativas energéticas
ao petroleo e investimento em areas sociais, como salde, educacdo e habitacdo, bem como
reducdo das desigualdades regionais, reafirmando o discurso de redistribuicdo de renda
assumido pelo governo Figueiredo. No entanto, apesar do crescimento do PIB (6,8%, o maior
desde 1976), a inflagdo disparara para 77%. Dessa vez, a tentativa do Ministro ndo conseguiu
lograr éxito, uma vez que os problemas estavam “profundamente enraizados na estrutura da
economia brasileira e em suas relacdes com a economia mundial” (SKIDMORE, 2004, pp. 417-
422).

Em 1982, a estratégia do 11 PND entra em colapso, e o pais ndo tinha mais como evitar a
recessdo. A necessidade de cumprir as obrigacOes para com 0s credores externos e evitar a
inadimpléncia relegou todas as outras metas econdmicas a um papel secundario. Os
economistas do governo, representados pela figura de Delfim Netto estavam desacreditados
perante o publico. O fato de terem assumido a responsabilidade pelo éxito do “milagre” também
fazia com que fossem responsabilizados pelo “desastre”. Diante disso, o Brasil foi obrigado a
negociar com o FMI e se comprometer a cumprir metas fiscais, monetarias, cambiais e
tarifarias. Nesse contexto, o PIB caiu 5% em 1983. A industria foi o setor mais atingido, caindo
7,9%, e o comércio 4,4%. Somente a agricultura crescia, devido as exportagdes: 2,1%. A
industria de bens de capital foi particularmente prejudicada, com queda de 23% em sua
producdo, uma vez que seus principais clientes eram as empresas estatais, agora obrigadas a
reduzirem seus orgamentos. Ao mesmo tempo, a inflagdo chegava ao recorde de 211%, gerando
o fendmeno da estagflacdo (SKIDMORE, 2004, p. 458-462).

Napolitano observa que o lancamento da candidatura de Figueiredo, cujo nome era
cotado desde 1977, engendrou um grande esfor¢o publicitario para a “humaniza¢do” de sua
figura. Além disso, remontando ao “populismo” do periodo anterior a ditadura, a campanha

teve como estratégia e realizacdo de viagens e comicios do candidato do governo por todo o
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pais. Em outubro de 1978, Figueiredo foi eleito contra o também general Euler Bentes, militar
de perfil nacionalista e candidato pelo MDB, numa eleicdo relativamente apertada: 355 a 266 e
4 abstencdes. No novo governo, a distensao ganha oficialmente o nome de “abertura”.

Um importante aspecto observado pelo autor é que todas as transi¢cbes de regimes
autoritarios na historia recente da América e da Europa tiveram como caracteristica uma
combinacéo de incertezas e esperancas. Diante disso, coloca que nos dois anos seguintes a 1979
as pressoes da sociedade em geral demandavam uma democracia que combinasse amplo direito
ao voto e justica social. No entanto, o regime ainda estava longe de sucumbir. Dessa forma, o
autor aponta dois aspectos fundamentais para entender o significado da transicdo brasileira,
“moderada e gradualista”.

Em primeiro lugar, “a fragilidade do regime na tutela do sistema politico e da sociedade
civil”, combinada com uma “nova hegemonia liberal-moderada”, estabelecida apds 1982, o que
tornou curto o prazo para negociar a transi¢ao. Isso teria permitido “vislumbrar que os grandes
interesses capitalistas ndo seriam contrariados”. Diante da situacdo de crise e incerteza, 0O
desafio na area econémica era controlar a inflagdo, ao mesmo tempo em que 0s empresarios se
colocavam como criticos da intervencdo estatal na economia, demandando uma agenda
“neoliberal” que ainda ndo estava completamente definida. O outro aspecto, por parte do
regime, era a preocupagao dos militares em “evitar a emergéncia de grupos politicos muito a
esquerda”, bem como evitar as apuracdes de violagdes dos direitos humanos por parte de
agentes do regime (NAPOLITANO, 2014, pp. 271-272).

Duas caracteristicas fundamentais marcam o governo Figueiredo: crise e instabilidade.
Ainda que seu antecessor, Geisel, também tenha se deparado com a crise econdémica e com 0s
questionamentos ao regime ditatorial, 0 que levou ao inicio do processo de abertura, ainda
dispunha de uma margem de atuacdo maior na politica econdmica, o que ficou demonstrado
pelo II PND e pelo crescimento em “marcha forcada”. O fato de a situacdo ter se agravado, com
o0 segundo choque do petréleo, com a inflagdo fora de controle e o baixo crescimento, limitava
as acdes do governo, 0 que também contribuia para que o regime fosse colocado em xeque a
nivel de sua legitimidade politica.

O fato de Figueiredo representar uma espécie de “meio-termo” entre as tendéncias
“castelista” e “linha-dura”, bem como entre o desenvolvimentismo e a ortodoxia, em lugar de
beneficia-lo em termos de articulagdo politica, fazia com que sua agenda fosse conflitante:
rapidamente, substitui Simonsen por Delfim, rompendo com a tradi¢do dos governos anteriores
de manter a mesma cUpula no comando da politica econémica ao longo do mandato; ao mesmo

tempo em que tentava reeditar o “milagre” por meio do III PND, j& sem muita credibilidade,
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negociava com o FMI e tentava se adequar a agenda ortodoxa. Diante disso, o PrND aparece
como uma iniciativa, no &mbito da administracdo publica, mas com forte teor econdémico, que
tentava conciliar experiéncias anteriores do regime com novas estratégias. Antes de adentrar
especificamente ao tema, no entanto, cabe explorar mais alguns detalhes da situacéo econémica
do periodo.

O cenario econémico do inicio do altimo governo militar era bastante desfavoravel e
trazia a tona as consequéncias dos governos anteriores. A economia brasileira era muito
vulneravel a situacao externa, piorada pelo segundo choque do petréleo em 1979, o que elevou
0S juros internacionais; internamente, um dos grandes problemas era a situacao fiscal do Estado,
como a reducdo da carga tributaria bruta e os déficits nas estatais, em razdo do passivo
financeiro e dos controles tarifarios. A inflacdo atingiu 77% a.a. em 1979, com tendéncia de
aceleracao.

O Ministro Simonsen tentou um ajuste pelo controle da demanda, mas logo foi
substituido por Delfim Netto, que procurou reeditar a politica do milagre econdmico. Suas
medidas também né&o surtiram os efeitos esperados e ainda geraram problemas como o0 aumento
da inflacdo (100% a.a. em 1980) e a crise cambial e especulativa, além do problema da divida
externa (GREMAUD et al., 2011).

Carneiro e Modiano (2014) colocam que o insucesso das politicas adotadas nos dois
primeiros anos do governo Figueiredo, de combate a inflacdo e reducéo no déficit do balango
de pagamentos, fez com que o se perdesse a confianca na capacidade de gerenciamento de curto
prazo da economia. Dois aspectos salientados da estratégia do governo na tentativa de superar
a crise - e que aparecem na exposicdo do PrND - foram o controle das despesas publicas,
especialmente com a limitagdo dos investimentos em empresas estatais, e o tratamento especial
dado as pequenas e microempresas, em face do aperto crediticio em geral.

Diante do agravamento da situacdo, porém, o governo relutava em recorrer ao FMI, pois
temia restricdes em sua politica econémica e, mais ainda, que isso abalasse a fragil situacao
politica. Apesar disso, no inicio de 1983, o governo submeteu sua primeira carta de intengdes
ao oOrgédo, e mais sete nos dois anos seguintes. Essa mudanga constante de metas e normas
demonstrava as dificuldades de adequac&o ao receituario, numa economia em desenvolvimento,
altamente indexada e dependente do setor publico, que “nao somente era responsavel por algo
entre 30% e 50% do investimento global, como também intermediava grande parte do
investimento privado através da administracdo de importantes fundos compulsorios de
poupanga” (2014, p. 270).
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De qualquer modo, é possivel colocar a inflagdo como o fator de convergéncia dos
diversos problemas:

A aceleracgdo progressiva da inflacdo desde o inicio do ano foi suficiente para
desacreditar a taxa anual projetada, na qual se baseavam os valores nominais
das metas fiscais e monetarias. Dada a indexacao do servigo da divida publica,
a reducdo das necessidades nominais de financiamento do setor publico se
tornava virtualmente impossivel, ndo configurando qualquer restricao factivel
para os gastos publicos (CARNEIRO e MODIANO, 2014, p. 272).

No inicio de 1985 a inflacdo atingia 250% a.a., continuando em tendéncia de aceleracéo,
e ndo respondia aos esforcos de controle de demanda. Os conflitos distributivos, a espiral entre
precos e salarios, e a necessidade de corrigir precos relativos (produtos comerciaveis, agricolas
e derivados do petroleo) fazia com que o governo absorvesse o 6nus, levando as financas
publicas a desorganizagdo, “desde o nivel do governo central, estreitamente definido, até as
empresas estatais”. Assim, Carneiro e Modiano consideram que uma reforma fiscal, mirando o
desequilibrio interno, deveria ter sido parte das medidas de ajuste do periodo. Estes, porém,
assim como a taxa de inflacdo, foram tratados “com excessiva tolerancia ou complacéncia
passiva” (2014, p. 280).

Hermann (2011), partindo de uma perspectiva temporal mais alongada, coloca que o
periodo 1974-84 situa o auge e o esgotamento do modelo de crescimento em voga no Brasil
desde a década de 1950: o modelo de industrializacdo por substituicdo de importacbes (ISI),
conduzido pelo Estado e amplamente baseado no endividamento externo. Além disso, o
fracasso do ajuste externo na primeira metade da década de 1980 refletia o carater exdgeno do
problema: a despeito dos esforcos de superavit primario, ndo se reduziu o déficit nominal, ou
seja, a divida propriamente dita, em funcdo do aumento de seus encargos, pela correcao
monetaria e cambial. A solugdo para 0 impasse externo e para o crescimento inercial da divida
somente seria conseguido através da renegociacao feita em 1994, possibilitando a estabilizacédo
do cambio e dos precos.

Como se pode notar, ap6s os anos do “milagre” e da “marcha forcada” (governo Geisel),
0 ultimo — e mais longevo — governo do regime militar comegava a lidar com as contradices
dos governos anteriores, cuja solugdo dos problemas ainda levaria tempo e comecaria a se
desenhar apenas quinze anos depois. No entanto, apesar da pressdo das questfes econémicas,
somadas aquelas propriamente politicas, os militares ainda mantinham o controle politico e,
além do 11l PND e da negociagdo com o FMI, ainda lancariam mé&o de agdes politicas e

administrativas para manter o poder e tentar recuperar a economia.
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O setor puablico, bem como as empresas estatais, tdo pujantes na década anterior,
encontravam-se deficitarios e necessitados de ajustes, em face do crescimento da divida do
governo. Diante disso, estava claro que o governo ndo poderia utilizar os mesmos instrumentos
de outrora para contornar o problema. Naquele momento, ndo funcionaria a retdrica da
convivéncia da inflagdo com o desenvolvimento, nem que o endividamento externo seria
necessario para retomar o crescimento. Tais problemas eram 0s mais aparentes e notérios
publicamente, no entanto, nos “bastidores” da burocracia ¢ das decisdes de politica economica,
tentava-se combinar novas e velhas solugdes.

Tratando de um &mbito menos visivel que o citado anteriormente, e mais referente ao
cotidiano da burocracia de Estado, Adriano Codato (2003) analisa os diversos formatos
institucionais tentados pelo regime militar a fim de regular a influéncia do grande empresariado
na politica econdmica, com foco nas disputas entre as liderancas empresariais e a alta burocracia
sobre a primazia do processo decisorio estatal durante o governo Figueiredo, j& num contexto
de redemocratizag&o.

A partir de Nicos Poulantzas (1975), o autor procura estabelecer padrGes para a analise
do Estado ditatorial, partindo do principio de que as ditaduras militares sdo regimes politicos
de crise, ndo apenas pelos resultados das situac@es histdricas especificas que lhes originaram,
mas pelo fato de ndo conseguirem se “institucionalizar plenamente”. Isso ocorreria porque,
diferente das democracias liberais, nas quais existem mecanismos especificos (constitucionais
e de Direito), que possibilitam as classes dominantes disputar a influéncia nos centros de poder,
“sem um desarranjo grave do sistema institucional dos aparelhos de Estado”, as ditaduras
(especificamente as militares na América do Sul, entre os anos 1960-1980, nas quais as Forcas
Armadas, como instituicdo, assumiram o controle do governo) sdo mais resistentes e menos
permeaveis a esses processos. Desse modo, a supressdo (ou controle severo) das liberdades
politicas e das organizacfes politicas tradicionais (como partidos, sindicatos e outras
organizagOes civis) faz com que estas ndo tenham a funcdo de instrumentos efetivos de
influéncia, conquista, controle e participacdo nos aparelhos estatais. Assim, as contradigdes
politicas ndo passam por solucGes negociadas (CODATO, 2003, pp. 496-498).

No caso brasileiro, a partir do “vazio” da cena politica, os ramos e aparelhos do Estado
se tornaram o locus da disputa pelo poder, gerando intensa atividade politica no interior deste
aparelho e fazendo com que as agéncias burocraticas “substituissem” os partidos na articulagao
e agregacdo de interesses. Diante disso, o sistema estatal foi fragmentado e dividido em
multiplos centros de poder que, conforme sua especializa¢do setorial ou funcional, “foram

‘colonizados’ por fragdes burguesas distintas”. Como exemplos, o autor cita os conselhos
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interministeriais (Conselho de Desenvolvimento Econémico (CDE), Conselho Interministerial
de Precos (CIP), Conselho de Politica Aduaneira (CPA) etc.) e as agéncias burocréticas
intermediarias (CODATO, 2003, p. 500).

Codato também analisa 0s mecanismos politico-institucionais que possibilitaram a
influéncia dos grupos de interesse no processo decisorio do Estado ditatorial brasileiro. Nos
anos 1960 e 1970, essas relacdes se deram a partir de dois tipos de vinculacdo: formal, com o
corporativismo; e informal, com os chamados “anéis burocraticos”. Estes ultimos, conforme
definicdo de Cardoso (1975), reuniam representantes do grande empresariado e setores da alta
burocracia (empresas estatais, Ministérios, divisdes e departamentos, grupos executivos,
conselhos burocraticos, comissdes governamentais e parcelas do aparelho militar), porém,
numa alianca transitéria e voltada para uma questdo especifica, do ambito econémico ou
politico, por um meio de um intenso processo de barganha e negociacdo. Por sua vez, o

corporativismo se dava como

um mecanismo institucionalizado de participacdo formal de determinados
setores sociais junto a certos 6rgdos do aparelho de Estado. Se ele, em alguma
medida, implica um controle relativo do proprio Estado sobre esses setores e
grupos “profissionais”, ¢ também um poderoso esquema que afirma a
influéncia destes Gltimos sobre as decisdes do primeiro através da
incorporacao das grandes organizagdes que reinem e representam interesses
na propria estrutura administrativa do governo.

De forma geral, essa inclusdo visa assegurar, em principio, um grau maior de
legitimidade as politicas publicas e um menor poder de veto na implementacéo
das decisdes finais. Num cenario institucional ideal, 0 mais vantajoso seria -
para o administrador pablico - garantir o maximo de participacéo possivel dos
grupos de interesse no processo de formulacdo de politicas com um minimo
de influéncia efetiva sobre a tomada de decisdes (CODATO, 2003, p. 502).

Um exemplo desse modelo teria sido o CMN, principal agéncia do sistema estatal no
governo Médici, mas quase exclusivamente dependente da conducéo politica e da organizacao
de “clientelas” por parte de Delfim Netto. Isso gerou uma “balcanizagao” da atividade alocativa
do Estado, num contexto de intenso conflito, marcado pela ‘“auséncia de normas e
procedimentos publicos, controldveis e burocratizados”, que exerceram um “efeito
desagregador” na estrutura do Estado.

Com a sucesséo presidencial e a saida de Delfim Netto, no governo Geisel, 0 CMN foi
substituido pelo CDE, conforme vimos no capitulo anterior, numa tentativa de afastar e
disciplinar as disputas politicas entre 0s grupos presentes no interior do processo decisério, que

geraram uma significativa desordem interna nas rotinas burocraticas.
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Esse “fechamento” do aparelho de Estado, de acordo com o autor, gerou uma crise
politica sem precedentes, fazendo com que o empresariado nacional assumisse um discurso
contra a “estatizacao”, langando-se, posteriormente, na defesa da “normalizacdo democratica”.
Desencadeou-se, assim, uma disputa entre “as fragdes mais importantes da burguesia brasileira”
e as cUpulas burocréticas, que teve como resultado varias modificagbes na estrutura, na
organizacdo interna e no modo de funcionamento do Estado apds 1979. Diante disso, o autor
sustenta a hipotese de que essa pressdo por parte da “burguesia” teria reabilitado o
corporativismo no governo Figueiredo, porém com funcdes significativamente alteradas
(CODATO, 2003, pp. 503-506).

Sobre as transformac@es politico-institucionais no governo Figueiredo, Codato coloca
gue houve um acréscimo significativo do poder regulatério do Estado, porém, limitado a setores
muito especificos e areas marginais e periféricas, de modo que as inovacgdes institucionais se
deram mais no sentido de uma “reedificacdo” do formato decisério “supercentralizado em nivel
ministerial”, juntamente com a “decadéncia da Presidéncia da Republica — e do CDE — como
centros de poder”. Dessa forma, foram redefinidas as composi¢des e competéncias dos
conselhos e agéncias oriundos do governo Geisel, que geraram grande desgaste politico para o
regime. Assim, o redimensionamento da estrutura burocratica “mais aberta e receptiva”,
procurando refazer os canais de participacdo do “grande capital” nos assuntos do Estado, foi
uma resposta as pressoes advindas do governo anterior, o que teria significado uma “restauragao

dos padrdes corporativistas” (p. 508). De acordo com o autor:

As alteracbes mais significativas, do nosso ponto de vista, ocorreram,
contudo, no dmbito do Conselho Nacional do Comércio Exterior (CONCEX)
e no Conselho de Nao-Ferrosos e de Siderurgia (CONSIDER). O CONCEX
foi transferido do Ministério da Industria e do Comércio para o Ministério da
Fazenda e incorporou as fungdes e as competéncias do Conselho de Politica
Aduaneira (CPA). Figueiredo integrou ai trés representantes do “setor
privado”, “escolhidos dentre cidaddos de reputacdo ilibada e notorio saber no
campo do comércio exterior”. O Decreto 84595 (de 25 de margo de 1980), por
sua vez, incluiu um representante das empresas siderdrgicas privadas no
CONSIDER, indicado diretamente pelo Instituto Brasileiro de Siderurgia (art.
1°), e previu, ainda, a participacdo, através da convoca¢do do Ministro da
Indtstria e do Comércio, dos “representantes de associacdes de classe que
congreguem e representem 0s empresarios dos setores de ndo-ferrosos, de
fundicdo, de forjaria, dos ferro-ligas e dos refratarios”, sempre que o assunto
da reunido justificasse suas presencas (art. 1°, par. 1°).0 Decreto 88639 (de 22
de agosto de 1983) ampliaria mais tarde o plenario do CONSIDER,
aumentando para dois os representantes nomeados pelo Instituto Brasileiro de
Siderurgia, sendo um da SIDERBRAS e outro da Associacao das Siderdrgicas
Privadas, e incluiria um representante das empresas de mineracdo privadas,
apontado pelo Instituto Brasileiro de Mineragdo, e um membro das empresas
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privadas do setor de ndo-ferrosos, “indicado pelas associagdes de classe do
setor” (art. 1°) (CODATO, 2003, p. 511)%,

Para o autor, todas essas modificacdes demonstram que um dos objetivos fundamentais
do governo Figueiredo foi reconstruir sua base de apoio politico junto a “grande burguesia”, a
partir da modificacdo institucional do Estado e dos padrdes decisorios de politica econdmica,
por meio da “restauragdo” dos loci de representacao dos grupos de interesse privados.

Além disso, esse fendmeno teria beneficiado tanto 0s empresarios quanto os burocratas.
Para os primeiros, num contexto de crise econdmica, era importante ter o poder de influéncia
no processo de elaboracédo de politica e nos diferentes estagios do processo decisorio; para 0s
planejadores publicos, era possivel “hierarquizar as diferentes clientelas, distribuindo, com
razoavel autonomia, privilégios diversos”. No entanto “esse mecanismo institucional possuia
vantagens mais simbdlicas — de legitimacdo — do que propriamente praticas”, em razdo do
controle absoluto de Delfim Netto sobre a politica econdbmica e a centralizacdo do poder
decisério no chamado “grupo palaciano”.

Diferente de Geisel, Figueiredo concedeu mais autonomia aos Ministros, dada a
necessidade de dinamizar o processo decisério, bem como de manter um contato mais estreito
com as clientelas empresariais. Assim, as principais decisdes foram concentradas no “grupo do
Planalto”, liderados por Golbery, e composto, entre outros, pelo Ministro Hélio Beltréao.

Voltado a analisar a importancia de Delfim Netto, nessa nova dindmica burocratica,
Codato ressalta que a personificacdo dos instrumentos de politica econémica na figura do
Ministro representou uma “saida complexa” para resolver dois tipos de problemas: a
“burocratizacdo excessiva” do processo decisorio, em funcio da logica de funcionamento do
CDE e a “perda de contato por parte da grande burguesia brasileira com os escaldes superiores
da administragdo da politica econdmica”. Assim, a “recolonizagdo do aparelho de Estado”,
gerada pelas reformas institucionais ocorridas a partir de 1979, restabeleceu um minimo de
confianca nos decision-makers, simbolizada pela reaproximacdo do empresariado com o
governo. No entanto, esse corporativismo renovado deveria ser completado pelas relagdes
informais estabelecida por Delfim, a chamada “balcaniza¢ao” das decisdes (2003, pp. 513-519).

Em um contexto de crise geral do regime, o governo Figueiredo se inicia tendo como
incumbéncia lidar com a crise econdmica e aprofundar o processo de abertura politica.
Diferente de Geisel, o novo Presidente tinha perfil menos centralizador, ndo se envolvendo

muito diretamente em questdes especificas, e delegava funcdes a seus Ministros, muitos deles

54 Para uma descricdo mais detalhada das modificagdes ver CODATO, 2003, pp. 509-510.
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com pouca projecdo politica. Além disso, em face do esgotamento do modelo
desenvolvimentista, passa a sinalizar maior preocupacdo com as questdes sociais. Com a volta
de Delfim Netto ao comando da economia, o governo ainda tenta reeditar, por meio do 111 PND,
o “milagre econdmico”, mas ndo consegue €xito, uma vez que a crise econdmica, nacional e
mundial, dava poucas margens a possibilidade de recuperagdo econdmica.

Ainda, a situagdo econdmica intensificava, cada vez mais, as pressdes do grande
empresariado em relacdo ao governo, o que ja acontecia desde fins do governo Geisel. Assim,
novamente por meio da figura de Delfim, o governo tenta abrir canais de “comunicagdo” com
o empresariado, de maneira formal e informal, algo que também facilitava o trabalho da
tecnoburocracia, que passava a ter um controle mais claro das demandas dos grupos de
interesse.

No entanto, como ja colocado, a economia ndo dava sinais de recuperacdo. Diante disso,
podemos questionar, a partir do que foi observado acerca do livro Brazil in Transition
(ALSTON etal., 2016), que essa situacao nao engendrou apenas pressoes localizadas de grupos
de interesse diante da insatisfacdo econdmica, mas contribuiu para uma mudanca das crencas
entre as redes dominantes, politicas e econdmicas, que passam a perceber um esgotamento da
politica desenvolvimentista e uma saturagdo do modelo de Estado “burocratico-autoritario”,
tudo isso em um momento cada vez mais intenso de pressdes para a redemocratiza¢do, com a
presenca crescente de canais de participacdo e contestacdo politica do regime, ja vislumbrando
uma fase posterior.

Outra questdo a ser colocada é que o préprio regime ditatorial, e sua caracteristica de
instabilidade, propiciavam esses rearranjos e disputas no interior do aparelho de Estado,
dificultando a clareza das agendas, ou seja, se seriam do regime ou do governo. O governo
Figueiredo, no contexto da transicdo, trouxe um paradoxo: poderia formular uma agenda mais
clara, no sentido de transparéncia junto aos outros atores politicos e a sociedade em geral, mas
com menos poder para ser executada, diante da fragilidade econémica e politica do periodo.

E nessa situagdo, com componentes mais “estruturais”, como a propria saturagdo do
modelo de Estado e de politica, que ndo era exclusivo do regime militar, mas remontava
também as fases anteriores, desde 1930, que surge a proposta do Programa Nacional de
Desburocratizagdo, também com suas contradi¢des: era comandada por uma figura - Hélio
Beltrdo - presente em todas as fases do regime militar e diretamente envolvida com as
iniciativas anteriores de reforma administrativa; se tratou de uma agenda colocada pelo
Executivo Federal, que, “de cima para baixo” e “de dentro para fora”, propunha

“descentralizar”.
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O artigo de Maria Eliana Labra (1982), intitulado O ritual da desburocratizacéo: seus
contextos dramaticos e representacdes é uma das poucas referéncias diretas sobre o tema. A
autora pontua que a desburocratizagdo se manifesta “como um fenémeno ritualistico que
reaparece ciclicamente, sob diversas formas, aparatos e discursos, de acordo com a conjuntura
politica do momento”, de modo que outros projetos correlatos foram tentados no Brasil desde
a década de 1930. Diante disso, propde uma interpretagdo “socio-antropologica” da questéo.
No caso especifico do Programa, Labra salienta a centralidade da figura do Ministro Hélio
Beltrdo, a quem seria atribuido “o poder extraordinario e quase magico-religioso de intervir nos
conflitos surgidos nas relagdes Estado-cidadaos” (1982, p. 6).

Sobre as criticas a burocracia, e as propostas e iniciativas destinadas a solucionar o
problema, a autora cita precedentes historicos como as queixas do Visconde de Uruguai, em
1862, em relagdo a centralizagdo, as hierarquias e a “papelada”, que colocariam os cidadaos
como dependentes do poder central, em detrimento de sua liberdade individual. Menciona
também as reformas empreendidas na Era Vargas, a partir do DASP; a Comissdo de
Simplificagdo Burocratica (COSB) e a Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos
(CEPA), no governo Juscelino; e iniciativas semelhantes no governo Jodo Goulart. Acerca do
periodo militar, menciona a Comissdo Especial de Estudos de Reforma Administrativa
(COMESTRA) e a Assessoria Especial de Estudos de Reforma Administrativa (ASESTRA),
ambas com participacdo de Beltrdo, alem do proprio DL200 (LABRA, 1982, pp.10-11).

Passando a tratar especificamente do Ministério da Desburocratizacdo, a autora descreve
0 “quartel-general, situado na Esplanada dos Ministérios”, que se reduzia “a quatro pequenas
salas, atulhadas de mdveis velhos, arquivos, pacotes de papéis, nas quais se amontoam 0s
poucos funcionarios que constituem as personagens secundarias deste drama”. Para Labra, esse
cenario representava “uma ilha de antiformalismo (sic.)” e seria “a antitese do cerimonial
palaciano” (1982, pp. 13-14).

Por sua vez, o Ministro Beltrdo tentaria passar a seguinte imagem:

E um homem experiente, afavel, acessivel, de linguagem simples, direta e
clara, para quem ndo parece haver hierarquias sociais. Embora colocado no
cume do poder, projeta uma imagem de pai protetor e prestativo daqueles a
quem o poder oprime com sua onisciéncia. ldentifica-se com o povo, 0s
pequenos, 0s humildes.

Acredita que o povo esta certo e deve ser defendido contra as leis opressoras.
As leis estdo erradas, pois com sua universalidade discriminam e castigam as
grandes maiorias sem padrinhos, a massa de an6nimos individuos
marginalizados da rede de rela¢6es em torno dos "donos do poder".
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Seu instrumento de luta é a persuasdo, a paciente explicacdo para a
conscientizacdo em torno da necessidade de simplificar a vida do cidaddo
comum (LABRA, 1982, p. 14).

Sua “missdo”, em suma, era a “guerra a burocracia”, numa tentativa de simbolizar “a
extensdo da abertura politica ao mundo burocratico, ao cotidiano do homem comum”, visando
legitimar um discurso maior: a pretendida abertura & democratizagdo, um dos pontos centrais
do governo Figueiredo (LABRA, 1982, p. 15).

Beatriz Wahrlich (1984) trata da trajetoria de concepcdo e implementacdo dos
Programas Nacionais de Desburocratizagdo (1979) e Desestatizagdo (1981), no governo
Figueiredo. De acordo com a autora, 0s dois programas eram interligados e visavam objetivos
complementares.

O Decreto-Lei que instituiu o Programa Nacional de Desburocratizacdo tinha como
objetivo a melhoria dos métodos de trabalho do servi¢o publico, dispensando exigéncias
redundantes, para o beneficio de clientes e servidores, além de evitar a criacdo de novas
empresas publicas ou de economia mista para integrar a estrutura governamental. Para a
conducéo do Programa, foi nomeado um Ministro Extraordinario, conforme o DL200.

A proposta de Hélio Beltréo, principal articulador do projeto e Ministro da pasta citada,
ia além da reorganizacdo e racionalizag&o técnica e administrativa da maquina burocrética, mas
era de natureza politica, visando a transformacéo de comportamento em relacdo a forma com
gue a administracdo, de forma geral, tratava seus usuarios. Os objetivos do projeto seriam
descentralizar decisdes, diminuir regulacfes e valorizar a presuncdo de inocéncia dos usuarios.
Tais metas ndo poderiam ter éxito pela via estritamente técnica.

Conforme Wabhrlich, essas caracteristicas, de fato, diferenciavam o Programa das
iniciativas anteriores de reforma administrativa. O foco no usuario do servico publico denota
“um impulso social e politico que ndo parece ter existido no passado, além de reclamar, da
burocracia, uma mudanca de comportamento” (1984, p. 74). No entanto, os resultados
anunciados até entdo relacionavam-se as medidas de “simplificagdo”, como diminui¢do de
exigéncias e supressdo de etapas burocraticas. A dimensdo social, politica e cultural limitava-
se a atuacdo pessoal de Beltrdo. Diante disso, a autora avalia que teria sido necessario
estabelecer convénios com entidades publicas e/ou privadas “mais intimamente responsaveis
por empreendimentos educativos e culturais, em especial as universidades”.

Em maio de 1981, Beltrdo assumiu, paralelamente, o Ministério da Previdéncia e

Assisténcia Social, permanecendo nos dois cargos até novembro de 1983, quando deixou o
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governo. Com isso, 0 PrND, juntamente com sua Secretaria-Executiva, chefiada por Jodo
Geraldo Piquet Carneiro, foram subordinados ao Gabinete Civil da Presidéncia da Republica.

A autora conclui observando que a desestatizacdo, a0 mesmo tempo em que tinha
entusiastas, enfrentava opositores abertos, que se contrapunham ideologicamente ao Programa,
expressando o temor, principalmente, em relagcdo ao fato de que as empresas multinacionais
poderiam ser favorecidas, em detrimento das nacionais, enquanto a desburocratizacdo nédo
sofria oposicdo aberta, uma vez que ninguém se manifestava claramente contrario aos seus
objetivos, porém, enfrentava inimigos velados, como os intermediarios que se beneficiavam,
pela via legal ou ndo, do excesso de tramites do servigo publico.

Araujo (1982) coloca que o PrND foi instituido pelo Decreto n.° 83.740, de 18 de julho
de 1979, com o objetivo precipuo de “dinamizar e simplificar o funcionamento da

administracdo publica federal”. Para isso, o Programa deveria:

a) contribuir para a melhoria do atendimento dos usuérios do servico pablico;
b) reduzir a interferéncia governamental na atividade do cidaddo e do
empresario; c) agilizar a execu¢do de programas federais; d) substituir, sempre
que possivel, o controle prévio pelo acompanhamento da execugdo; e)
intensificar a execucdo dos trabalhos da Reforma Administrativa de que trata
0 Decreto-Lei n° 200; f) fortalecer o sistema da livre empresa, favorecendo a
empresa nacional; g) impedir o crescimento desnecessario da maquina
administrativa federal, mediante o estimulo & execugdo indireta; h) velar pelo
cumprimento da politica de contencdo da criagdo indiscriminada de empresas
publicas, promovendo quando possivel a transferéncia do controle para o setor
privado (ARAUJO, 1982, pp. 161-162).

Pelo mesmo documento, o Ministério Extraordinario para a Desburocratizacao passaria
a integrar a estrutura da Presidéncia da Republica, ao lado do Gabinete Civil e da SEPLAN.
Ainda, o Decreto permitia, “quando expressamente solicitado”, o “entendimento direto” do
Ministério junto as autoridades estaduais e municipais, bem como com os poderes Legislativo
e Judiciario, “alternativa pouco comum nos processos reformistas no Brasil”.

De acordo com o autor, a imprensa noticiou a institui¢do do PrND “como um marco na
administracao publica federal brasileira” e contribui para sua popularizagdo, representada pela
figura de Hélio Beltrdo, que, durante o periodo a frente do Programa, publicou varios artigos e
concedeu diversas entrevistas em diferentes veiculos de comunicagdo. Uma das primeiras e
mais populares medidas foi o cancelamento do reconhecimento de firmas. A acdo consistia
simplesmente em uma reedicéo de uma disposic¢éo do Decreto n° 63.166, de 1968. Nao cabendo

a edicdo de um novo decreto, a medida se deu atraves de uma circular assinada por Golbery
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Couto e Silva, entdo Ministro-Chefe do Gabinete Civil. A atitude, porém, foi amplamente
noticiada pela imprensa como uma novidade e causou grande impacto no publico geral.

Outro projeto, que extinguiria a plaqueta utilizada na renovacao da licenca de veiculos
automotores, gerou grande polémica e resisténcia por parte dos despachantes e fabricantes de
plaquetas. Chegou-se a levantar o boato de que o Ministro Delfim Netto seria contra a medida,
por ter um cunhado proprietario de uma das maiores fabricas de plaquetas do pais. Além desta
contenda, houve também o conflito envolvendo o Programa e o CADE (Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica), em 1981. O Gltimo desejava fazer uma pesquisa junto a
algumas empresas, o que foi rechagado por 6rgéos empresariais, através de editorial na Gazeta
Mercantil, que considerava as os questionarios “capciosos” e um “caso de abuso burocratico”.
Diante disso, Beltrdo se manifestou na imprensa, prometendo intervir caso algum 6rgdo se
excedesse. O conflito foi mediado pelo Ministro da Justica (pasta responsavel pelo CADE),
Ibrahim Abi-Ackel, e a pesquisa ndo foi realizada. Esses dois acontecimentos, de acordo com
Araujo, serviram para medir as forcas do Programa dentro do governo e realcaram a posicéo de
Beltrao.

Conforme Araujo, o PrND representava uma “tentativa de complementacdo da
reforma Castello Branco”, principalmente no que se referia a Operagdo Desemperramento, em
seus aspectos de simplificacdo de rotinas e delegacdo de competéncia, bem como a seu objetivo
de gerar impacto imediato junto ao publico. No entanto, apesar de Beltrdo, enquanto esteve a
frente do MPCG, ter empreendido “razoavel esforgo (...), viu a reforma perder intensidade e
ndo chegou a realizar seus objetivos finais e mais profundos de simplificagao” (1982, pp. 171-
172).

Da mesma forma, a experiéncia de 1967 teria marcado Beltrdo, no sentido de que “o
componente estrutural”, que caracterizou as outras reformas no Brasil, estava praticamente
ausente no Programa, que nao previa elaboracdo de regimentos internos, regulamentos e demais
normas de funcionamento. Por outro lado, o PrND caracterizou-se pelo “componente
estratégico”, pela interagdo com o ambiente (sociedade, opinido publica) e por seu cunho
politico. Para Aratjo, Beltrao foi “com a maxima seguranga, 0 primeiro condutor de mudangas
a escolher o publico como alvo de seu trabalho. Tanto que ndo foram poucas as vezes nas quais
convocou o publico para ajudar na desburocratizagao™ (1982, p. 177). Ainda, a “tecnologia”
adotada pelo Programa néo era “estabelecida cientificamente”, mas “com base na evidéncia”.
Todas as “formalizagdes que ndo surtem nenhum efeito”, como filas e documentacdes
excessivas eram suficientes para fazer o diagnéstico dos problemas da burocracia, e a

consequente resolucgéo seria a eliminacéo dos entraves.
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Como se pode perceber, o Programa Nacional de Desburocratizacdo era estrita e
excessivamente ligado a figura e & atuacao de Hélio Beltrdo. Dispondo de autonomia e prestigio
junto ao Presidente, a forca politica do Ministro extrapolava os limites do governo: a imprensa
e a sociedade em geral se mostravam favoraveis a sua agenda, o que possibilitava a ele ndo
hesitar a entrar em conflito com outras figuras da clpula governamental. A desburocratizagdo
era entendida como uma demanda universal, contra a qual era dificil, quase impossivel, colocar
alguma objecdo. Ao mesmo tempo, essa consisténcia no discurso e na legitimidade contrastava
com a parca estrutura fisica e de pessoal disponivel ao Ministério Extraordinario. 1sso, no
entanto, ndo se configurava como uma contradi¢do, mas ilustrava o sentido das medidas que o
Programa objetivava empreender.

N&o deveria se tratar de uma reforma ampla, com organogramas e legislacdes
detalhadas, mas justamente do contrario: da supressdo, diminuicdo, eliminacdo de leis e
exigéncias burocraticas, a partir de medidas pontuais e concretas. Para além disso, pretendia-se
um novo tipo de comportamento por parte da burocracia e um redimensionamento das relacées
entre o cidaddo e as reparti¢des publicas, que simbolizavam o Estado a nivel da vida cotidiana.
Todas essas inovagdes, porém, ja estavam na agenda de Beltrdo desde a formulacéo do DL200,
como vimos no segundo capitulo e, mais ainda, estavam entre suas pretensdes desde o contato
com a liberation management nos EUA, quando 14 esteve na década de 1940. Finalmente, o
Ministro teria a confianca e a autonomia delegada pelo governo para colocar em prética suas
crencas, apesar do cenario de crise e instabilidade do governo e do regime. Alias, era justamente
essa situacdo que tornava o Programa necessario naquele momento.

Apresentados, em linhas gerais, 0 contexto em que se deu o governo Figueiredo e o
processo de derrocada da ditadura militar, bem como o0 momento de criagéo e os objetivos gerais
do PrND, iremos expor e analisar as fontes documentais do mesmo, a maioria de autoria do
Ministro Beltrdo, alem de alguns textos de colaboradores do Programa e do Presidente da

Republica.

4.2 O Programa Nacional de Desburocratizacdo: percepcdes, diagnosticos e propostas de

Hélio Beltrao

Em palestra promovida pela Academia Brasileira de Ciéncia de Administragdo, na
Fundagdo Getulio Vargas, no dia 28 de maio de 1981, o Ministro Hélio Beltrdo apresentou o

Programa Nacional da Desburocratizacéo.
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Inicialmente, ressalvou o uso, pelo Programa, do termo burocracia na “acepgao popular,
e ndo a conceituacdo cientifica”, destacando que o projeto visava uma “transformacdo no
comportamento da administragdo publica e no tratamento dispensado a seus usuarios” e que “a
imensa maioria dos servidores publicos e, certamente, 99% dos usuarios jamais ouviram sequer
falar de Max Weber”. Também enfatizou que “para o homem comum” a burocracia estaria
relacionada a “demora, complicagdo, papelada, exigéncias excessivas ou inuteis”. Justificou
sua ressalva em funcdo do temor expressado, segundo ele, por jornais e pela opinido de
especialistas, de que o0 Programa teria a intengdo de “acabar com a prdpria organizagio
administrativa” (BELTRAO, 1981, p. 92).

Outro aspecto destacado pelo Ministro se refere ao fato de que a “burocratizagdo”, no
sentido weberiano, estaria relacionada a uma “organizagao racional e impessoal, baseada em
regras e normas definidas”, enquanto a “desburocratizacdo”, no mesmo sentido, ‘“seria o
processo inverso e desorganizante (sic)”. Em seguida, coloca que os “excessos” e as
“disfungdes da burocracia weberiana” ¢ que acabaram por serem identificadas com o termo
burocracia. Por fim, termina sua ressalva afirmando que o Programa tinha como objetivo
“reumanizar (sic)” a administragdo e redireciona-la ao usuario do servigo publico, “que
constitui sua razdo de ser” (BELTRAO, 1981, p. 93).

O Ministro também ressaltou que a desburocratizagdo seria uma “proposi¢ao
eminentemente politica”, ndo se tratando de uma questdo meramente técnica e administrativa.
Observou o0 mérito das reformas e a qualificacdo dos técnicos da area desde a criacdo do DASP,
bem como das iniciativas de reformas posteriores, mas alegou que estas “ndo conseguiram
alterar a fisionomia global da administragdo nem remover-lhe os vicios fundamentais”. Para
ele, os problemas da administragdo publica estariam calcados na “tradi¢ao cultural herdada do
arcabougo burocratico colonial portugués”, marcado pelo “centralismo, autoritarismo,
formalismo, desconfianca e tutela”. Dessa forma, a desburocratizacdo nao teria €xito “se nao
existir, na clpula da administracdo — e sobretudo na direcdo do Executivo — uma clara e firme
vontade politica”, uma vez que “o processo afeta a propria estrutura do poder ¢ a forma de
exercé-lo” (BELTRAO, 1981, pp. 93-94).

Feitas as consideragdes sobre o carater “politico” do projeto de desburocratizacao,
Beltréo se referiu a reforma administrativa — da qual participou da elaboragdo — que culminou
com o Decreto-Lei n° 200, de 1967. Lembrou o fato de que insistiu, na Comissdo de Reforma
Administrativa (Comestra), para que o projeto nao fosse uma “nova estrutura organizacional
para a administragdo federal”, mas uma “Lei de Diretrizes”, que definisse “com nitidez uma

nova filosofia de administragdao” a fim de executar a reforma de maneira gradual. Apesar disso,
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0 Decreto-Lei teria sofrido “sucessivas emendas e acréscimos”, afastando-se da concepgéo
original. De qualquer forma, ressaltou que a reforma “alcancou importantes resultados,
insuficientemente divulgados” referentes a descentralizacao, flexibilidade e execucao indireta,
mas que “perdeu intensidade a partir de 1969”, ndo tendo alcangando “seus objetivos finais e
mais profundos de simplificagdo e desburocratizagio” (BELTRAO, 1981, pp. 94-95).

Diante disso, colocou que o Programa Nacional de Desburocratizagdo, “sob a
responsabilidade de um Ministro extraordinario, integrado na Presidéncia da Republica”
representava “uma firme demonstragao da vontade politica do Presidente no sentido de retomar
vigorosamente o esforgo interrompido em 1969”. Em seguida, resumiu as realizagdes até entdo
e os objetivos do projeto: “apagar, do texto de nossos regulamentos e da mente de nossos
administradores, as marcas seculares da centralizacdo, do formalismo e da desconfianca”. A
“centralizacdo” estaria relacionada a morosidade, ao “desmesurado crescimento da maquina
burocratica” e as “solucdes uniformes e padronizadas a um pais enorme e desigual como o
nosso, marcado por diversidades e peculiaridades”; o “formalismo™ seria a importancia
“exagerada” dada aos procedimentos, “‘como se a vida fosse feita de papéis e ndo de pessoas e
de fatos”; a “desconfianga”, aspecto mais detalhado pelo Ministro, seria a “morbida obsessido
de fraude”, que exigiria inimeros documentos como prova de idoneidade, inuteis e redundantes
na concepgdo de Beltrdo, que salientou: “pune-se 0 honesto sem inibir o desonesto, que é
especialista em falsificar documentos” (BELTRAO, 1981, pp. 95-96).

A “burocratizacdo da atividade privada” constituia outro fendmeno destacado pelo
Ministro. Para ele, a interferéncia do governo no cotidiano dos empresarios crescera
progressivamente ao longo dos anos, gerando “inibicdo e asfixia da atividade empresarial”.
Além do excesso de normas e obrigagdes, outro problema seria sua constante alteragao, “o que
torna ainda mais dificil para o empresario cumpri-las satisfatoriamente”. Tais dificuldades
seriam mais notaveis ainda para as pequenas empresas, uma vez que “a burocracia nao costuma
distinguir entre o grande, o médio e pequeno empresario”. Dessa forma, entre as “inimeras
medidas simplificadoras adotadas no &mbito do Programa” ressaltou a isencdo de imposto de
renda e de obrigagdes burocraticas e contabeis as “empresas de porte extremamente pequeno,
isto ¢, aquelas cujo faturamento em 1980 nao fosse superior a dois milhdes de cruzeiros”, o que
teria beneficiado cerca de 350 mil empresas, mas ndo teria chegado a representar 1% da
arrecadagéo total do governo (BELTRAO, pp. 96-97).

Outra preocupacdo demonstrada por Beltrdo € a desburocratizacdo nos niveis estaduais
e municipais e também do Judiciario. Para o Ministro, “o publico ndo costumar distinguir” a

burocracia entre os niveis de cada ente federativo, nem entre os poderes, assim, mesmo
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reconhecendo que o Programa ndo tem autoridade sobre todos os &mbitos, uma de suas fungdes
seria tentar estimular a desburocratiza¢do de maneira geral. Citou ainda que, “com assisténcia
e orientacao do Ministério, programas idénticos ao federal” foram feitos em 19 estados e no
Distrito Federal, bem como nos municipios do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Porto Alegre, Recife,
Natal, Goiénia e Curitiba, e que esperava a adesdo de mais estados e municipios.

No item “Progressos ja alcancados pelo Programa”, o Ministro frisou o fato de que
“estamos mais interessados em registrar as mudangas qualitativas do que em medir o0s
progressos quantitativos”. Todavia, colocou que “ja foram expedidos, dentro do Programa
federal, cerca de 150 atos da maior importancia, entre leis, decretos-leis, decretos portarias e
atos normativos relevantes. Essas medidas resultaram na eliminacgéo de mais de 400 milhdes de
documentos ou exigéncias burocraticas”. Em seguida, reiterou que “mais importante do que
todos esses numeros €, entretanto, o grau de conscientiza¢do que vem o Programa rapidamente
alcangando”. De acordo com o Ministro “a palavra desburocratizar esta na ordem do dia,
presente na boca do povo, no noticiario e, sobretudo, nos protestos contra o excesso burocratico
que ja se observam nas filas e nos guichés”.

Por fim, afirmou as dificuldades e objetivos do projeto: “exige muito mais do que um
simples ministro e seu reduzido grupo de assessores; muito mais do que o periodo de um
Governo. E tarefa para, pelo menos, uma geragio”, devido ao fato de que “a progressiva
burocratizacdo da administracdo publica ndo resultou, como poderd parecer, de nenhum
proposito deliberado”. Para o Ministro, esse processo teria sido “até certo ponto inconsciente”,
por isso a dificuldade de reverté-lo. Ademais, constata: “ninguém ¢é a favor da burocracia,
inclusive o funcionario comum, que ¢, no fundo, vitima do processo” (BELTRAO, 1981, pp.
98-99).

Ao final do documento, consta um anexo com as medidas adotadas pelo Programa até
marc¢o de 1981, contendo 16 paginas, com 148 itens, e abrangendo os mais variados assuntos.
Além dos temas principais, relativos a organizacdo da administracdo publica federal,
eliminacdo e simplificacdo de procedimentos, descentralizacdo e delegacdo de funcdes,
constam assuntos das areas: fiscais; juridicas; educacionais; de transito; de habitacdo; de
relacOes exteriores; de assisténcia social; entre outras. Também constam decretos instituindo
programas estaduais e municipais de desburocratizacio (BELTRAO, 1981, pp. 104-119).

O discurso de Beltrdo sumariza o espirito do Programa Nacional de Desburocratiza¢ao
e expde panoramicamente diversos temas que serdo desdobrados em mais detalhes a partir da
analise das outras fontes documentais do periodo. Assuntos como o “centralismo”, 0

“formalismo”, que remetem ao “passado colonial” do Brasil, a importancia da pequena empresa
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e dos pequenos municipios, entre outros, irdo aparecer recorrentemente nas manifestacfes do
Ministro sobre a desburocratizacdo e os problemas do pais.

Além disso, trés aspectos chamam a aten¢do: ao se colocar “contra a burocracia”,
Beltrdo ndo propde a extingdo, a reducao drastica, nem o “desmonte” do Estado e da
administragdo publica, mas um redimensionamento destes, de modo a melhorar sua
performance e atender ao “cidaddo comum”. Tomando a palavra burocracia em seu sentido
coloquial, o Ministro procura se aproximar do ptblico, da “simplicidade”, afastando-se do Vviés
“tecnocratico” que marcara o regime até entdo. Outro elemento ¢ o significado politico da
iniciativa desburocratizante. Beltrdo enfadonhamente repete essa “proposicao”, essa “filosofia
da administra¢do”, no momento que, em face da abertura democréatica vislumbrada, a politica
volta a ordem do dia, em detrimento, novamente, de um pretenso comando “técnico” das
questdes nacionais. Por fim, ndo deixa de citar os progressos do DL200, embora reconheca seus
limites e “vicios”. Da mesma forma, parece deixar implicito que o principal fator de “fracasso”
da iniciativa foi a falta de “compromisso politico” dos Presidentes anteriores com a reforma,
algo presente no governo Figueiredo, que estaria endossando entusiasticamente o Programa.
Feitas as consideracdes preliminares, passaremos a analise mais detida das fontes.

Na apresentacdo do livro Descentralizagéo e Liberdade, uma coletanea de palestras e
artigos de Hélio Beltrdo, apds uma breve exposicio de sua biografia®®, os editores colocam que,
por discordancias em relacdo a “politica econdmica vigente, que considera recessiva €
centralizadora, e ndo aceitando as repercussdes negativas dessa politica na Previdéncia Social,
Hélio Beltrdo solicitou exonera¢do do Ministério em novembro de 1983”. Outro aspecto
salientado ¢ que a atuagdo do Ministro sempre foi caracterizada pelo seu “comportamento
liberal, pela defesa dos direitos humanos e das liberdades fundamentais, pela constante

preocupacdo com a dignificacdo e moralizacdo da funcdo publica e, sobretudo, pela profunda

>5 “Hélio Beltrao é administrador, advogado e economista. Comegou a trabalhar aos 17 anos de idade. Aos 20 anos
inscrevia-se no primeiro grande concurso publico realizado no Brasil, tendo obtido o 1 o lugar entre 0s 6 mil
candidatos. Ingressou, assim, como auxiliar, no Instituto de Aposentadoria e PensGes dos Industriarios, onde oito
anos mais tarde seria Presidente.

Beltrdo tem uma longa folha de servigos prestados ao Governo e a iniciativa privada. Depois de exercer varios
cargos no IAPI, foi diretor do IPASE; elaborou o plano de organizacao da Petrobrés, da qual também foi diretor;
fundou e presidiu o Instituto Brasileiro de Petroleo; foi Secretario do Interior (e Planejamento) do Estado da
Guanabara, onde organizou e implantou as Regides Administrativas; coordenou o 1° Plano de Metas do Governo
do Ceara (Plameg); elaborou as diretrizes fundamentais da Reforma Administrativa Federal (Decreto-Lei 200);
orientou os planos de Reforma Administrativa dos Estados da Guanabara e do Rio Grande do Sul, do Distrito
Federal, do Banco Central e da Sudene; colaborou na organizacdo do Banco do Nordeste, do Ministério das Minas
e Energia e do Instituto de Resseguros do Brasil Beltrdo reorganizou e dirigiu grandes empresas privadas nacionais,
atuando em areas do comércio, da construcao civil, quimica, petroquimica e outras. Foi Ministro do Planejamento
(Governo Costa e Silva), Ministro da Desburocratizagio e Ministro da Previdéncia Social” (BELTRAO, 1984, p.
8).
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sensibilidade para os aspectos sociais do desenvolvimento”. Além disso, observam que “avesso
a tecnocracia [...] j& em 1968 defendia a ampliacdo de participacdo da classe politica na
condugio do processo de desenvolvimento nacional” (BELTRAO, 1984, pp. 7-8).

Além da Apresentacao, o livro conta com mais 25 capitulos®® que tratam de assuntos
como as estratégias do Programa de Desburocratizacdo e os diagndsticos dos problemas da
burocracia no Brasil, bem como de temas econdmicos e da estrutura federativa do Brasil,
pensados a partir das funcdes do Estado, em didlogo com a ideia de desenvolvimento e com a
perspectiva de abertura democréatica. Os textos da obra ndo aparecerem em ordem cronoldgica
nem temaética, diante disso, para fins de melhor compreensdo e analise, faremos uma
redistribuicdo dos capitulos em trés temas: economia, descentralizagdo e federag&o, todos tendo

como eixo norteador a ideia de desburocratizacao.

4.2.1 Economia: desenvolvimento e desburocratizacéo

Inicialmente, trataremos de uma série de sete capitulos extraidos de textos e discursos
de Beltrdo entre 1967 e 1969, quando foi Ministro do Planejamento no governo Costa e Silva,
e que versam principalmente sobre temas econdémicos, como desenvolvimento, inflacdo e a
posicdo do Brasil no cenario mundial.

No primeiro deles, Planejamento e Bom Senso®’ (pp. 55-58), 0 Ministro coloca que a
divisdo entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos ndo estaria diminuindo, mas
“aumentando progressivamente”. Assim, “a obrigacdo do Governo num pais ainda nao
suficientemente desenvolvido como € 0 nosso caso, € a de promover o desenvolvimento e a
eliminacao do atraso economico”.

Ressalta que “o éxito de uma politica ndo depende apenas da boa qualidade dos planos
e da competéncia do Governo; € indispensavel a criacdo de uma imagem favoravel na opiniao
publica” (p. 55), e chama a atengdo para as relagdes entre o Estado e a iniciativa privada,
recomendando cautela “ao transferir recursos do setor privado — que € 0 mais dinamico — para
o setor publico”, que so seria dinamizado através de uma reforma administrativa “que levara
alguns anos para produzir resultados efetivos”; e observa que a regulamentagdo da economia

“deve fazer-se através de regras compreensiveis e relativamente estaveis” (p. 56).

% Os capitulos Desburocratizacdo em Poucas Palavras (pp. 125-127); Uma Pregagcao de Quarenta Anos (pp. 131-
132); Conselhos aos Futuros Economistas (pp. 135-138); e E Hora de Somar (p. 173) sdo muito sucintos e apenas
ressaltam questdes tratadas em outras partes do livro. Dessa forma, ndo os abordaremos especificamente.

57 Discurso de posse como Ministro do Planejamento, em margo de 1967.
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Também destaca que o governo ndo poderia exigir produtividade do empresariado
nacional “sem antes cuidar da eficiéncia de sua propria maquina” e sem criar uma infraestrutura
adequada; recomenda “liberar a iniciativa” sempre que possivel, de modo que o governo “nao
deve executar diretamente aquilo que puder eficientemente contratar”, revertendo assim o que
chamou de “processo de estatizagdo da economia”; e corrobora a ideia de que o governo deveria
“amparar e fortalecer o empresario nacional”, por meio de condi¢gdes de competicio e acesso
ao crédito, inclusive externo, “sem a menor hostilidade ao capital estrangeiro” (p. 57).

Em A Importancia do Obvio®® (pp. 61-63) o Ministro diagnostica alguns “problemas
cronicos” do Brasil, cuja solugdo seria imprescindivel para combater a inflacdo e promover o
desenvolvimento, tais como: abastecimento, producdo agricola, transportes, educacdo, “o
crescimento desmesurado ¢ o baixo rendimento da maquina burocratica”, a descapitalizagao
das empresas nacionais e 0 mercado interno. Para ele, a cada governo e a cada Ministério
formado surgia a ideia de um “novo plano, uma nova e brilhante concepcdo, uma férmula
magica que a ninguém ocorreu antes”, que resultava quase sempre na criagdo de novos 6rgaos,
autarquias e empresas publicas, mas que nao conseguiam alcancar 0s objetivos almejados.

Diante disso, sugere o foco em “meia dizia de objetivos essenciais” e conclui:

Os problemas do Brasil de hoje situam-se muito mais no campo da execugao
coordenada do que no planejamento propriamente dito, embora continue este
a ser indispensavel, mormente quanto a acdo governamental. Em nossa
humilde opinido, o que é necessario, acima de tudo, é um minimo de-
continuidade administrativa e, sobretudo, um Governo que, dotado de
imaginacdo, saiba ser, antes de tudo, objetivo, pragmatico e vigorosamente
executivo (BELTRAO, 1984, p. 63).

No texto Desenvolvimento Produz Inflagdo?>® (pp. 67-68), o Ministro indica uma
expectativa otimista em relagdo as perspectivas da economia no ano de 1967, considerado “de
transicdo”. Cita a melhora da “confianca”, das expectativas dos empresarios, do nivel de
emprego e do crescimento econdmico, além dos “investimentos de vulto” feitos pelo governo
na infraestrutura. Tambeém coloca que a inflagao caiu de 41% para 24,5% no prazo de 1 ano e
critica “a mondtona adverténcia dos que insistem na idéia de que a inflagdo brasileira deve ser
combatida com medidas essencialmente monetérias, deixando soltos os fatores de elevacéo dos
custos, que respondem pela formagao dos precos”. Dessa forma, para ele, o desenvolvimento
ndo estava produzindo, mas reduzindo a inflagéo, o que leva a conclusdo de que “em economia,

parece cada vez mais importante conhecer o que passa na cabeca das pessoas — empresarios,

>8 Trechos de discurso aos empresarios, proferido como Ministro do Planejamento, em julho de 1967.
%9 Da Introdugédo ao Programa Estratégico de Desenvolvimento, em junho de 1968.



189

consumidores, Governo e publico em geral”, de modo que a confianca ou a desconfianca
condicionariam “cada vez mais o comportamento dos fatos”.

Seguindo a mesma linha de raciocinio, o texto O Desenvolvimento E um Compromisso
Politico®® (pp. 71-72) coloca que o objetivo do Programa Estratégico era alcancar um
crescimento anual que correspondesse, no minimo, a média obtida entre 1947 e 1961, situada
em torno de 6%, algo tecnicamente vidvel, em conformidade com o diagndstico do Programa.
No entanto, o Ministro afirma: “Devemos aspirar a muito mais. Se alcangarmos, por exemplo,
uma taxa anual média equivalente a 7%, poderemos, em 10 anos, duplicar a nossa producéao
global, e aumentar em cerca de 50% a nossa renda per capita”. Isso seria possivel, segundo
Beltrio, pelo fato de que “0 desenvolvimento esta longe de ser apenas problema técnico. E,
antes de tudo, um compromisso politico e uma responsabilidade coletiva. S6 se desenvolve o
povo que deseja crescer e confia no seu futuro”. Diante disso, 0 processo de desenvolvimento
estaria relacionado a “confianga”, a “participag¢do da opinido publica”, sendo um assunto “de
natureza politica” e ndo meramente um tema econdémico.

Finalmente, o capitulo A Consciéncia do Interesse Nacional®® (pp. 75-80) fecha a série
de textos relativos ao periodo em que Beltrdo ocupou o Ministério do Planejamento. Nele, o
Ministro critica o excesso de “discussdo das teses abstratas” sobre politica econdmica, que

giravam em torno de “falsos dilemas”:

Os contendores dessa guerra de palavras acastelam-se quase sempre em
cidadelas abstratas e irredutiveis: cruzados da livre iniciativa contra
gladiadores da intervengdo estatal; xendfobos exaltados contra
desnacionalizadores impenitentes; controladores fanaticos contra maniacos da
economia do mercado; politicos mal informados contra empedernidos e
estreitos tecnocratas; livre-cambistas romanticos contra protecionistas
obsessivos; defensores do "lucro é sagrado™ contra partidarios de "o lucro é
um roubo"; monetaristas "ortodoxos" contra estruturalistas radicais (1984, p.
75).

Diante desse quadro, o Ministro salienta a dificuldade do “brasileiro comum” em
entender o que realmente significaria o “interesse nacional”, e se propde a identifica-lo.
Salienta, mais uma vez, que o controle da inflagdo “ndo constitui um objetivo em Si”” e ndo seria
incompativel com o desenvolvimento; observa uma tendéncia mundial de diminuicdo da
“cooperagdo financeira externa” e afirma a importancia do “mercado interno”, cujo

fortalecimento nos permitiria “ingressar no regime de economia de escala e reduzir os custos

€ Da Introdugédo ao Programa Estratégico de Desenvolvimento, em junho de 1968.
61 Extraido da aula inaugural dos Cursos da Escola Superior de Guerra, em marco de 1969.
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de produgdo”, permitindo geracdo de empregos, progresso tecnologico e aumento das
exportacdes, o que sO poderia ser alcangado com a contencdo da “liberalizacdo excessiva de
importagdes”, mas sem deixar de atentar “contra os riscos da ineficiéncia e os abusos do
monopodlio”. Por fim, esclarece que o “Programa Estratégico” teria detectado “a presenga de
uma apreciavel propensdo marginal a poupar”, o que diminuiria a dependéncia de recursos
externos.

No texto O Dinheiro Raro e Caro® (pp. 87-88), trecho de uma entrevista concedida em
1969, Beltrdo gqueixa-se dos juros altos, segundo ¢le resultados do “violento surto inflacionario
ocorrido no passado, hoje claramente em declinio”, mas que teria se consolidado como habito.
Diante disso, também mostra descontentamento em relagdo ao setor financeiro: “Embora seja
firmemente contrario a estatizacdo do setor, ndo posso concordar em que 0 empresario adote na
matéria uma atitude meramente imobilista e cartorial”, clamando por “uma transformagdo
radical dessa atitude”. Conclui afirmando que “a batalha dos juros altos ¢ a irregularidade do
abastecimento sdo agora os ultimos obstaculos sérios que ainda nos restam para derrotar
definitivamente a inflagao entre nos”.

Em O Verdadeiro Desenvolvimento é a Educacdo®® (pp. 141-144), que também remonta
a época em que Beltrdo ocupava a pasta do Planejamento, o Ministro ressalta a necessidade de

uma “revolu¢do” na educacao, nos ambitos quantitativo e qualitativo, observando que:

A Revolugdo da Educacéo constituiria por outro lado a melhor maneira de
conquistar a confiancga da juventude, essencial num pais jovem como 0 nosso,
onde predominam os mocos. Numa fase em que a atitude de contestacdo é
universal, é perfeitamente natural e saudavel que o jovem brasileiro conteste
a nossa estrutura de educacédo, que, com raras excecdes, é arcaica, ineficiente
e desajustada em relacdo as exigéncias do nosso desenvolvimento. O que é
preciso € que demonstremos a ele que nés também a condenamos. Do
contrério ele terd a impressdo de que somos insensiveis, e podera ficar a favor
de qualquer coisa que lhe pareca capaz de produzir a transformacdo. O
inconformismo dos estudantes e dos professores bem-intencionados deve ser
compreendido, apoiado e estimulado, porque s0 ele sera capaz de, somado ao
nosso proprio inconformismo, produzir a reforma de base que o Governo
jamais conseguira efetuar sozinho, de cima para baixo e por simples decreto
(BELTRAO, 1984, p. 142).

Conforme a anélise do Ministro, a educacéo no Brasil, importada do exterior, teria um

carater excessivamente “académico, tedrico e abstrato”, incompativel com a industrializacao e

62 Da entrevista concedida ao jornal O Estado de S&o Paulo, em maio de 1969.
83 Do discurso de transmissdo do cargo de Ministro do Planejaménto ao Sr. Jodo Paulo dos Reis Velloso, em
novembro de 1969, e de artigo publicado na revista O Cruzeiro, em outubro do mesmo ano.
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as transformac@es socioeconémicas do pais. Também observa que a oferta de vagas no Ensino
Superior ndo correspondia a demanda do mercado de trabalho, bem como que o Ensino Médio
era inadequadamente tratado como uma “ponte” para o Ensino Superior, ¢ que a taxa de
abandono no Ensino Primario seria de 50%. Em seguida salienta a importancia da “educagao
de base”, colocando que “a escola é que deve adaptar-se a crian¢a” e ndo o contrario. Diante
disso, coloca a urgéncia de uma reforma nos trés niveis de ensino, que deveria envolver ndo so
0 governo, mas também as universidades, os professores e o0s estudantes, de modo a levar, nos
dez anos seguintes, a educacdo a todos os brasileiros.

Diante do exposto, nota-se que os textos compilados em Descentralizagéo e Liberdade,
referentes ao periodo de Beltrdo no MPCG, tratam primordial e diretamente das questdes
econbmicas, diferente do que se verifica em Reforma Administrativa em Marcha, fonte
abordada no segundo capitulo desta tese. Nos excertos aqui tratados, a tematica gira em torno,
principalmente, do objetivo de desenvolvimento nacional, caracteristico do regime militar. O
Ministro se mostra alinhado a esse propdsito, nutrindo otimismo em relagdo ao crescimento
econémico e mitigando o problema da inflacdo, que, assim como a clpula do governo naquele
momento, acreditava estar controlada.

No entanto, alguns elementos de seu discurso destoam da crenca mais geral da
tecnoburocracia. Beltrdo d& énfase as questdes micro, como a estabilidade de regras e do
ambiente econdmico, fala do empresariado de forma geral, e ndo apenas da grande empresa,
num contexto em que 0s empresarios mais importantes do pais estavam sendo chamados pelo
governo a tomar parte nas decisdes de politica econdmica, chama a atencdo para importancia
da educacdo basica, num momento que o desenvolvimento era percebido como uma
consequéncia da expertise técnica e da industrializacdo induzida pelo Estado. Da mesma forma,
ressalta o cardter politico do desenvolvimento, em contraponto a delega¢do “técnica” do
comando da economia a alta burocracia.

De qualquer modo, conforme serd visto ao longo da exposi¢cdo dos documentos, parte
significativa do discurso de Beltrdo no &mbito do PrND tera um teor critico em relagéo a politica
econbmica do regime militar nos quatro governos anteriores, especialmente no periodo do
“milagre” e do desenvolvimentismo. Feita esta constatacdo, surge o questionamento: qual a
intencdo de Beltréo ao trazer a discussédo de seu periodo a frente do MPCG para o contexto da
desburocratizacdo? Entendemos que, apesar das criticas (ora mais sutis, ora mais diretas) aos
governos anteriores, 0 objetivo de desenvolvimento nacional acompanharia o regime militar até
seu completo ocaso, ainda que, no governo Figueiredo, esta finalidade fosse buscada a partir de

outras bases, como as iniciativas desburocratizantes. Assim, mesmo propondo inovagdes,
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Beltrdo parecia pretender deixar explicito um elo, que tornasse consistentes,
retrospectivamente, todo o conjunto de decisOes do regime, demonstrando que, apesar das crises
e resultados contrarios as expectativas, as crencas fundamentais se mantiveram, e a propria
cUpula civil-militar dispunha das solucdes para os problemas gerados por ela mesma.

Entrando no contexto do Programa Nacional de Desburocratizag&o, o capitulo A Asfixia
Burocratica® (pp. 47-51) é dedicado ao tratamento da relagdo entre burocracia e
desenvolvimento. Para o Ministro, o Estado teria expandido seu campo de atuacdo e sua
interferéncia, ao longo dos anos, passando “de regulador da atividade economica e social [...] a
promotor do desenvolvimento”, ndo mais restrito aos servi¢os de infraestrutura, mas também
como “fabricante de matérias-primas essenciais e bens intermediarios” (p. 47), o que teria
aumentado a dependéncia do empresario em relacdo ao governo. Além disso, menciona a
intervencdo do governo nos precos administrados e no controle sobre os salarios. Esse processo
teria feito com que a produtividade das empresas ndo dependesse apenas de sua propria
eficiéncia, mas também da eficiéncia do governo.

Assim, diante da crise econémica dagquele momento, tornava-se “imperiosa” a
necessidade de desburocratizar, sem a qual os programas que visavam equilibrar o balanco de
pagamentos e controlar a inflagdo estariam “inevitavelmente sujeitos a riscos de atraso e de
encarecimento, incompativeis com a urgéncia do problema e a limitacdo dos recursos
disponiveis” (p. 49).

Dessa forma, o desenvolvimento, “proposi¢cao eminentemente politica”, dependeria “de
um intenso processo de liberacao (sic)”, e o Programa, “afinado com os objetivos globais do
desenvolvimento nacional” se tratava de um processo de natureza politica e cultural, destinado
a “liberar a iniciativa dentro e fora da Administragdo” (p. 49).

Uma vez mais, o Ministro coloca como problemas a “centralizacdo”, o “formalismo” e
a “desconfianga” e ressalta que “o brasileiro ¢ um povo simples e confiante” e que seria “mais
barato” para o governo “confiar nas pessoas” e “liberar a iniciativa e a capacidade criadora do
homem” (pp. 50-51).

O texto Mais Socios e Menos Credores® (pp. 91-93) é um alerta sobre o que o Ministro
chamou de “insuficiente capitalizacdo” da empresa privada no Brasil, que levava ao seu

“endividamento excessivo”. Para ele, o problema ndo seria a falta de recursos internos®, mas

& Artigo publicado no Jornal do Brasil em janeiro de 1980.

8 Pronunciamento no 111 Congresso da Abrasca - Associagdo Brasileira das Companhias Abertas, no Rio de
Janeiro, em setembro de 1981.

6 «Q saldo das aplicagdes financeiras oriundas de nossa poupanga privada interna aproximava-se, em fins de
agosto de 1981, da impressionante soma de Cr$ 6,7 trilhdes, o que corresponde a cerca de US$ 65 bilhdes de
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0s incentivos para os investimentos em renda fixa e a falta destes em capitais de risco, situagdo
que poderia ser resolvida a partir de “isencdes e redugdes fiscais para a subscricdo de agdes e
distribuicao de dividendos”, que gerassem “incentivos mais apropriados, especialmente

enderecados aos maiores investidores”. Conclui com a seguinte afirmagéo:

Nossa visdo do Brasil futuro ndo pode ser a de um pais absurdo onde um
nimero cada vez maior de pessoas aufere, sem nenhum risco, rendimentos
cada vez mais altos, emprestando dinheiro a um nimero cada vez menor de
empresas, que, correndo todos os riscos, se incumbem de criar empregos,
produzir bens e servicos e pagar impostos ao Governo (BELTRAO, 1984, p.
93).

No capitulo Nao Ha Livre Empresa Sem Pequena Empresa®’ (pp. 97-102) o Ministro
afirma a ideia, recorrente em seus discursos, de que “A grande realidade do Brasil é o pequeno”,
mas que a burocracia “trata da mesma forma o grande e o pequeno, a grande empresa
multinacional e a microempresa familiar”, o que seria “catastr6fico” para as ultimas. Cita a
grande quantidade de “formalidades e despesas” as quais as pequenas empresas estavam
sujeitas, nos trés niveis de governo, como licencas, alvaras, inspecdes sanitarias, além das
questdes juridicas, fatores que contribuiriam para “desencorajar o empresario iniciante”.
Também coloca que a maioria das empresas nascem pequenas: “A experiéncia brasileira
demonstra que a grande empresa de hoje foi a empresa média de dez anos atrés e a pequena
empresa de ha vinte anos ou mais” (p. 98).

N&o deixa, porém, de reconhecer a importancia da “grande empresa nacional” como
estratégica para o desenvolvimento, uma vez que seria “capacitada a planejar e operar unidades
de grande dimensado e complexidade” (p. 99), assumindo o lugar por anos ocupado pelo Estado
“empresario”, principalmente no setor tecnoldgico, o que tiraria o Brasil da condi¢do de
“dependente” e o colocaria como “interdependente” em relacdo aos paises desenvolvidos.

Menciona, ainda, duas leis de iniciativa do Programa Nacional de Desburocratizacdo:

[...]aLein®6.939, instituiu o regime sumario nas Juntas Comerciais. No prazo
maximo de 72 horas, as Juntas, mediante decisdo singular (ou seja, sem
audiéncia do 6rgao colegiado), deverao efetivar o registro ou arquivamento de
qualquer ato relativo a firmas individuais e sociedades cujos sécios sejam
pessoas fisicas residentes no Pais. S6 ndo se incluem no regime sumario 0s
atos de maior complexidade, como os de constituicdo de sociedades anénimas
e mutuas ou os de transformacao, incorporacdo, fusdo e cisdo de sociedades.

délares, importancia superior a divida externa liquida do Brasil. Nesse total, a poupanca voluntaria (cadernetas de
poupanga, depdsitos a prazo, ORTNS, letras de cdmbio, LTNs e Lis) responde, sozinha, por quase Cr$ 5 trilhdes,

correspondendo a compulséria (P1S-Pasep e FGTS) os restantes Cr$ 1, 7 trilhdo” (p. 91).
67 Da palestra proferida na Federagio das Associagdes Comerciais do Rio de Janeiro, em novembro de 1981.
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Na prética, mais de 90% dos atos atualmente levados ao Registro do Comércio
poderdo ser registrados em 72 horas.

A segunda lei simplificou o processo de licitacbes publicas, aumentou
substancialmente os valores vigorantes para cada modalidade e aboliu a
discriminatéria reducdo de valores até agora vigentes em relacdo aos Estados
e municipios. Acreditamos que essas medidas venham facilitar e ampliar
consideravelmente o acesso da pequena e média empresa aos importantes
mercados governamentais (BELTRAO, 1984, p. 100).

Coloca também o projeto “sonhado” da criagdo de um Estatuto da Microempresa,
direcionado principalmente as empresas familiares, cujo objetivo seria “liberar totalmente a
miniempresa (sic) nascente da burocracia e dos impostos, ndo s6 federais como estaduais” (p.
101), devendo prestar contas somente a nivel municipal, o que estaria relacionado ao
fortalecimento dos pequenos municipios, a descentralizacdo e a geracdo local de empregos.
Observa, por fim, que “A pequena empresa ¢ a modalidade mais agil, mais flexivel e mais
eficiente de exercer a atividade econdmica”, uma vez que “nao tolera o desperdicio e
geralmente comete menos erros”. Da mesma forma, as pequenas empresas seriam “a unica
realidade presente” nos pequenos municipios, sendo responsaveis “pelo abastecimento e pela
prestagao dos servigos essenciais a populagao” (p. 102).

Outro capitulo fundamental para as pretensfes do Programa € intitulado Estatizacdo X
Desnacionalizagdo: Um Falso Dilema®® (pp.153-158). Inicialmente, Beltrdo procura

diferenciar desestatizagdo e privatizacao:

Mesmo que nos limitemos ao campo econdmico, desestatizar é, obviamente,
muito mais do que privatizar empresas publicas ou controlar sua expansao.
N&o significa apenas garantir maior espago para a livre iniciativa, mas,
igualmente, assegurar-lhe maior liberdade de movimentos, reduzindo-se a
excessiva regulamentacdo da atividade econdmica, que vem cerceando e
asfixiando o funcionamento da empresa privada. Significa, sobretudo, o
compromisso governamental de fortalecer, por todos 0s meios, o sistema de
livre empresa, seja ampliando progressivamente sua presenga no espago
econdmico e nas decisdes de politica econdémica, seja evitando o seu
esmagamento pela burocracia.

O Decreto no 83.740, que instituiu, em julho de 1979, o Programa Nacional
de Desburocratiza¢do, constitui a definicdo mais abrangente dos propdsitos do
Governo Figueiredo no campo da desestatizacdo (BELTRAO, 1984, p. 153).

Além do Decreto mencionado, o Ministro cita também o Decreto n° 86.215, de julho de
1981, que determinava a “aceleragdo” da transferéncia de empresas estatais para o setor

privado. No entanto, frisa que este ndo era o principal ponto do Programa, que tinha como

68 Exposicdo na abertura do Simposio Nacional sobre Desestatizacao, realizado em marco de 1982, em Sio Paulo.
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objetivo fundamental atacar a “excessiva ingeréncia burocratica do Estado” na atividade
empresarial, fendmeno que o Beltrdo diagnostica como “estrutural, profundamente enraizado
em nossa tradicao paternalista e autoritaria, que remonta a fase de nossa colonizagdao”. De
acordo com ele, muito antes do “Estado-empresario”, essa situagdo ja estava presente. Como
exemplo, cita o Bardo de Maud que, em sua época, “se insurgia contra o excesso de leis que
tolhia (sic) a liberdade de industria e comércio” (p. 154).

Beltrdo também observa que o debate acerca da estatizagdo “nem sempre tem sido
caracterizado pela objetividade” e muitas vezes foi abordado de modo “puramente tedrico e
abstrato”, o que teve como consequéncia “retardar o encaminhamento de solug¢des adequadas”.
Para 0 Ministro, o problema néo era apenas o “crescimento do Governo como empresario”, mas
“o crescimento avassalador do Governo como Governo, isto €, o aumento desmedido da
interferéncia burocratica no quotidiano do empresario, através da excessiva regulamentacédo
governamental da atividade economica”, problema que, de acordo com ele, s6 passou a ser
tratado “adequadamente” a partir da criagdo do Programa, uma vez que no governo Geisel teria
havido, conforme sua analise, uma “desaceleragdo” do “processo de conten¢do de empresas
publicas”, de modo que seria necessario retomar o processo (p. 155).

Voltando a questao do debate sobre o tema, o Ministro observa dois “falsos dilemas”:

estatizacdo X desnacionalizag@o e empresa privada X empresa estatal:

De fato, nenhum dos dois é verdadeiro. O primeiro dilema encontra solucéo
adequada no fortalecimento da empresa privada nacional, que constitui o
caminho certo para escapar as duas alternativas igualmente inconvenientes ao
interesse nacional: a estatizacdo, que sufoca a livre iniciativa, e a
desnacionalizagdo, que pGe em risco o controle nacional do processo de
desenvolvimento.

O segundo dilema - "EMPRESA PRIVADA versus EMPRESA ESTATAL"
- € igualmente falso, porque as duas proposi¢cfes ndo sdo mutuamente
excludentes; pelo contrario, ndo s6 podem como devem coexistir, nas
circunstancias prevalecentes no Brasil (para ndo mencionar inimeros outros
paises em varios estagios de desenvolvimento econdmico e politico).

E fato indiscutivel que a participacdo das empresas estatais na economia tem
crescido extraordinariamente no Brasil, especialmente nos ultimos trinta anos.
Nos paises de insuficiente capitalizagdo privada - como é 0 nosso caso - 0
Estado € geralmente compelido a induzir o processo de desenvolvimento. N&o
é de se estranhar, assim, que, a medida que a economia se desenvolve, a
presenca do Estado também cresca. O que nos cabe indagar - e 0 que é
realmente preocupante - é até onde essa presenca vem crescendo
desnecessariamente.

Por outras palavras, 0o que caracteriza o processo de estatizacdo € o
crescimento desnecessario; aquele que funciona contra os interesses e a
expansao do setor privado. (BELTRAO, 1984, p. 156).
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Para o Ministro, porém, o surgimento das empresas estatais no Brasil ndo foi um
processo deliberado, que visasse a substituicdo da iniciativa privada pela atuacdo
governamental, mas se deu, muitas vezes, de maneira inevitavel, dada a reduzida dimenséo do
setor privado em outras épocas, combinada com “a ansia de superar as barreiras do

subdesenvolvimento”. De acordo com ele:

A partir de certo momento, entretanto, a criacado de empresas publicas deixou
de atender, em muitos casos, aos requisitos de necessidade ou inevitabilidade.
Freqlientemente, passou a constituir um simples artificio juridico para escapar
a excessiva rigidez burocratica da Administracdo Direta. Em outros casos,
resultou de um "transbordamento™ dos objetivos iniciais: dada a ineficacia dos
mecanismos legais de supervisdo, muitas empresas valeram-se da autonomia
inerente a sua personalidade juridica e, entusiasmadas pela perspectiva de
maximizar lucros, expandiram, diferenciaram ou verticalizaram suas
operagdes, criando subsididrias ou empresas “satélites". E, ao fazé-lo,
invadiram freqlientemente areas ja atendidas pelo setor privado, com o qual
passaram a competir. Lamentavelmente, a expansao descontrolada do sistema
coincidiu com uma fase em que se consolidavam no Pais, inclusive em
decorréncia de estimulos oficiais, importantes estruturas empresariais
privadas, dispostas a substituir, em varios setores, a figura do Estado-
empresario (BELTRAO, 1984, p. 157).

Dessa forma, na leitura do Ministro, com o fortalecimento do setor privado, algumas
empresas publicas perderiam sua “razdo de ser”, bem como gerariam “uma injusta competicdo
com o setor privado”, e esse era justamente o problema que Programa visava sanar.

Por fim, coloca que seria tdo “irrealista” negar a importancia de algumas empresas
estatais para o desenvolvimento nacional quanto negar seu crescimento excessivo. Da mesma
forma, observa, mais uma vez, que seria necessdrio ter “vontade politica” para conter o
crescimento das empresas estatais, bem como para fortalecer o setor privado, que deveria
assumir as tarefas antes exercidas pelo “Estado-empresario” (p. 158).

O capitulo O Brasil e 0 Mundo Desenvolvido® (pp. 161-164) trata das relacoes
comerciais do pais. Nele, o Ministro se queixa do excesso de protecionismo dos paises
industrializados, que dificultavam as exportagdes de produtos brasileiros, a0 mesmo tempo em
que pressionavam para uma maior abertura comercial, diante das restricdes as importacoes
colocadas pelo Brasil para “evitar o colapso no balanco de pagamentos” nos anos de 1973 e
1974. Beltrao ressalta a utilidade deste “intenso processo de substituicdo de importagdes”, mas

observa que seria “perfeitamente compativel com a desejada intensificagdo da cooperacéo da

8 Do discurso pronunciado ao receber o titulo de Homem do Ano, na BrazilianAmerican Chamber of Commerce,
de Nova lorque, em maio de 1978.
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tecnologia e do capital estrangeiro”. Para ele, ndo seria justo, no dmbito do comércio
internacional, “invocar o principio da igualdade entre as na¢des”, mas seria preciso reconhecer
as desigualdades, “de modo que a contribui¢do de cada pais para essa liberalizagdo possa ser
proporcional ao respectivo estagio de desenvolvimento™.

No texto Nosso Inimigo é a Recess&o’® (pp. 167-170), o Ministro coloca que, apesar do
endividamento externo, 0 pais ndo poderia ficar “paralisado” e deveria enfrentar a recesséio,
podendo “continuar a crescer e gerar empregos sem agravar o desequilibrio cambial nem
prejudicar o esforco de exportacdo”. Da mesma forma, observa que mesmo diante do
crescimento obtido no passado, “a maioria dos brasileiros ainda ndo dispde de condigdes

minimas de bem-estar” (p. 167). Para ele:

Essa realidade esta gritantemente exigindo que, sem prejuizo do atendimento
aos setores basicos da economia e do esforco de exportacdo, se redirecione
uma parte substancial de nossa poupanca para amparar a producdo em massa
de bens e servicos de consumo nitidamente popular. Chegou 0 momento de
"assumir' a nossa pobreza e dai retirar algumas conseqiiéncias positivas. A
mais importante delas é ndo enxergar em nossas caréncias apenas um fator de
desequilibrio social, mas, ao contrario, um imenso mercado potencial & nossa
disposicdo, capaz de absorver uma ampla faixa de bens e de servicos, que
podem ser produzidos com a utilizagdo de fatores disponiveis no Pais, sem
repercussao sensivel no balanco de pagamentos. Esta é, acreditamos, a
maneira correta de combater a nossa inflacdo. Sem recessdo, mas, pelo
contréario, produzindo. Produzindo, sim, mas o essencial, e ndo o supérfluo.
Crescendo, sim, mas nos setores certos, que conduzem a reducdo, e ndo ao
agravamento de nossas desigualdades (BELTRAO, 1984, p. 168).

Sobre a questdo do desemprego, afirma que “a melhor maneira de gerar empregos €
geras empresas” e cita o “sinal verde” dado pelo Presidente Figueiredo ao projeto de Estatuto
da Microempresa, que estaria em fase de conclusdo para ser submetido ao Congresso. A medida
liberaria as microempresas, que, segundo Beltrdo, correspondia a 60% das empresas do pais,
de exigéncias burocraticas e fiscais, bem como facilitaria o acesso ao crédito (p. 169).

Apesar de os discursos de Beltrdo em relacdo a economia, no contexto do PrND,
tratarem de uma variedade de temas, tais quais as pequenas empresas, a importancia da
educacéo, os problemas de investimento, a posicao do Brasil no cenario internacional e o debate
sobre o grau de estatizacao, € possivel verificar alguns padrdes: primeiramente, nenhuma outra
iniciativa do governo “funcionaria” sem a desburocratiza¢cdo; para o Ministro, os problemas

possuiam raizes “historicas”, de modo que ndo eram consequéncia apenas da crise pela qual o

0 Do discurso de agradecimento por ocasido da homenagem prestada pelo Rotary Club da Bahia, em 11 abril de
1983, em Salvador e do discurso proferido em dezembro de 1980, ao receber o titulo de Homem de Viséo do Ano,
instituido pela revista Visao, de S&do Paulo.
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pais passava naquele momento, nem da politica econémica do regime militar de uma forma
geral, mas de um tratamento disfuncional da economia brasileira, ndo somente pelos governos,
mas também de parte do empresariado, ao longo do tempo.

A partir desta constatacdo, Beltrdo parece enxergar a desburocratizacdo nao apenas
como condicdo indispensavel, mas como um apogeu, um ponto de virada na histéria do Brasil.
Quanto a importancia do Estado, o Ministro tece criticas em relagdo ao seu papel “indutor” da
economia, numa referéncia clara aos governos anteriores, especialmente a “marcha forcada” de
Geisel. No entanto, também demonstra acreditar que deveria vir do proprio Estado a acédo em
direcdo a “liberar a iniciativa” privada, uma vez que o primeiro estaria “oprimindo” a ultima,
numa relacdo assimétrica entre aparato estatal e sociedade, que somente poderia resolvida, no
entanto, por meio de uma conviccao politica que considerasse a importancia do “pequeno”.

Partindo deste mesmo pressuposto, Beltrdo ira tratar do tema da descentralizacao.

4.2.2 Descentralizacdo: a democracia contra a burocracia

No primeiro capitulo da obra — As Mdltiplas Dimensdes da Desburocratizacdo’ (pp.
11-14) — Beltrdo ressalta que o Programa ndo se trata de mais uma tentativa de reorganizar e
racionalizar a Administragdo Publica Federal, ou seja, ndo ¢ de “natureza técnica, e sim uma
proposta eminentemente politica”, que tem como objetivo uma transformacao no
comportamento da administragdo e pretende “retirar o usuario da condi¢ao colonial de sudito
para investi-lo na de cidadao, destinatario de toda a atividade do Estado” (p. 11). Essa pretensio
seria alcancada por meio da descentralizacdo de decisdes, pela reducdo do excesso de
intervencdo do Estado na sociedade e na economia e pela crenga na presuncao de inocéncia dos
cidaddos, algo que seria impossivel apenas pela via técnica, de acordo com o Ministro.

Dessa forma, ao proteger o cidadao da “opressdo burocratica”, o Programa também se
inseria no processo de abertura democratica, sendo inseparavel da liberdade individual e dos
direitos de cidadania. Um dos diagndsticos feitos pelo Ministro sobre problema da burocracia
¢ a “inclinagdo” de legislar e administrar tendo em vista “um pais imaginario, que nao € o
nosso”, tendo em mente o “exercicio fascinante do planejamento abstrato”, algo incompativel
com a “simplicidade” do cidaddo e com o fato de que “a realidade predominante no Brasil ¢ o

pequeno”: o empresario, a renda, 0 municipio, aspectos que ndo recebiam a devida prioridade
(p. 12).

1 Do pronunciamento no Encontro Nacional de Deshurocratizagdo. Brasilia, agosto de 1983.
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A solugao, diante disso, seria a “descentralizacdo administrativa”. Conforme o Ministro
observa enfaticamente: “Estamos convencidos de que o problema mais grave do Brasil é a
Centralizagdo”, cujo processo teria se dado progressivamente, desde “nosso passado colonial”
€ que estaria, naquele momento, “atingindo a fase de saturacao”, de modo que o governo federal
estaria comecgando a pagar o preco pela alta concentracdo de poder, com cada vez mais
reprovacao por parte da opinido pablica (p. 13).

Um dos capitulos mais notaveis da coletanea, trata da relacdo do Programa com a
democracia, no capitulo Desburocratizacdo e Abertura Democréatica > (pp. 31-43). Nas
palavras do Ministro, o Programa “inscreve-se por inteiro no processo de abertura democratica
em curso no Pais, porque esta intimamente ligado aos ideais de liberdade e ao conceito de
cidadania”. Através dele, a abertura seria estendida ao dia-a-dia dos “humildes”, que padeciam
“na humilhacdo das filas, na tortura das longas esperas, na indiferenca e na frieza dos balcdes
e dos guichés”. Dessa forma, ndo bastaria a liberdade “no plano puramente politico”, contra os
abusos e opressdes do Estado e do poder politico, de modo que a abertura também deveria
atentar-se para a “prote¢ao contra os abusos da burocracia” (p. 31).

Mais uma vez, o Ministro identifica as “raizes historicas e culturais” da “burocratizacao”
com o “passado colonial”, com a “centraliza¢do”, com a falta de aten¢do as “diversidades e
peculiaridades” regionais e com a “desconfian¢a no usuario, no servidor € no empresario”.

Continuando sua pretensa anélise historica, afirma:

Quando Tomé de Sousa desembarcou na Bahia em 1549, nomeado
Governador-Geral pelo regime absolutista e centralizador vigente em
Portugal, ja trouxe consigo um "Regimento" pronto e acabado, elaborado em
Lisboa, que representou na verdade a primeira Constitui¢cdo do Brasil. Ainda
ndo havia povo nem sociedade, mas ja existia, pré-fabricado e imposto, de alto
e de longe, o arcabougo administrativo que deveria moldar a ambos (1984, p.
33).

Assim, a estrutura burocratica teria precedido e condicionado a organizacédo social, algo
confirmado, segundo o Ministro, pelos “estudiosos da nossa colonizagdo”, os quais cita Jodo
Camilo de Oliveira Torres, Oliveira Vianna e Raymundo Faoro. Além disso, apesar de todas as
mudangas politicas, econdmicas e sociais, 0 “plano administrativo” teria mudado muito pouco,
segundo a andlise de Beltrdo, o que significava um “descompasso cultural” em relagdo a
“atitude da maioria do povo brasileiro” (p. 34). Em seguida, partes do capitulo reiteram questdes

abordadas em outros textos da obra, como a burocratizacdo da atividade privada, o fato da

72 Da conferéncia proferida na Escola Superior de Guerra, em junho de 1981.
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desburocratizagdo se tratar de uma iniciativa politica e ndo técnica, a experiéncia da reforma de
1967 e a desburocratizacao do Judiciério. No tltimo paragrafo, relaciona o problema da inflac&o
ao “desperdicio” e ao “custo excessivo da maquina burocratica” (p. 43).

Em A Desburocratizagéo do Judiciario”™ (pp. 105-110) Beltro ressalta que o Programa
ndo tinha como objetivo uma reforma do Judiciario, algo fora de seu escopo, mas a
simplificagcdo de “certos aspectos processuais” e “aliviar o trabalho do juiz, hoje sobrecarregado
com tarefas burocréaticas e despachos meramente interlocutorios, muitos dos quais poderiam,
sem prejuizo de sua diregdo ¢ autoridade, ser atribuidos aos escrivées e serventuarios” (p. 105).

O Ministro ainda observa que “a forma dos editais, precatérios e rogatdrios ainda reflete
a linguagem de D. Jodo VI” e, assim como na Administragdo Publica, o funcionamento do
Judiciario seria moroso, insatisfatorio aos usuarios e excessivamente formalista. Para ele,
muitos problemas judiciarios seriam semelhantes aos enfrentados pelo Executivo, cujo cerne
seria a necessidade de rever a legislagdo “haurida na tradi¢ao secular e no temor inconsciente
aos riscos da inovagao”. Outro aspecto colocado, conforme as diretrizes de descentralizagao do
Programa, era a necessidade de dar mais autonomia a Justica Estadual, levando em conta as
peculiaridades locais (p. 106). Em suma, o objetivo pretendido por Beltrdo era
“descongestionar” o Judiciario, facilitando os acordos e as negociagdes nas instancias menores.

O capitulo A Burocratizacdo da Empresa Privada™ (pp. 113-121) aborda um dos
assuntos mais importantes do Programa: o problema da burocracia no setor privado. Beltréo
enfatiza que a “burocratiza¢do” ndo se trata apenas de um problema do setor publico, mas
também da grande empresa privada, e que esse fendmeno estaria ligado a dimensao: “com o
crescimento, perde-se a dimensdo humana”, fazendo com que os profissionais envolvidos
percam autonomia e se apeguem de modo exacerbado aos “regulamentos” e “manuais de
procedimentos” (p. 113).

Como formas de ‘“corrigir e prevenir” a burocratizacdo, o Ministro propunha a
descentralizacdo e a valorizagdo da confianca, a fim de agilizar as decisdes e favorecer a
“humaniza¢do” da empresa, de modo que os meios, os procedimentos € 0s processos nao
comprometessem 0s objetivos da empresa. Assim como diagnosticava o problema no setor
pablico, enfatiza que a desburocratiza¢do ndo era uma questdo de “natureza técnica”, mas, antes

“uma postura filosofica” (pp. 114-116).

3 Da palestra proferida na Ordem dos Advogados do Brasil OAB-por ocasido da abertura da Semana do
Advogado, em agosto de 1980.

74 Palestra proferida no encerramento do 1l Congresso Brasileiro de Administracdo, em outubro de 1981, em
Brasilia.
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Outro problema detectado por Beltrdo ¢ a “copia” de conceitos e principios
administrativos de outros paises, que ndo se adequariam a realidade nacional. Apesar de
ressaltar a importancia de conhecer e divulgar esse know-how internacional, o Ministro atentava

para a necessidade do cuidado ao aplica-lo:

O Brasil ndo é um pais igual aqueles de onde provém esse know-how. Em
primeiro lugar, trata-se de paises que geralmente dispdem de um sistema
educacional mais desenvolvido, de uma oferta de pessoal qualificado superior
a nossa. No Brasil ha dificuldade em encontrar homens experientes e
preparados para cada funcdo que se idealiza na empresa. Quase sempre é
preciso preparar os homens dentro de casa. Em segundo lugar, é geralmente
diferente o grau de participacdo do Estado na Economia. Aqui, o Estado teve
de suprir a insuficiéncia de capitais privados nacionais e realizar tarefas que
em outros paises tém cabido aos particulares. Ndo pretendemos discutir aqui
se essa expansdo no Estado esta certa ou errada. O fato é que o Estado no
Brasil é supridor de insumos e fornecedor de servicos; cuida de quase toda a
infra-estrutura- energia, transportes, comunicagdes - sobre a qual se assenta o
setor privado; fornece a maior parte do crédito; realmente lidera o processo de
desenvolvimento, diretamente ou através de empresas publicas. A presenca
dominante do Governo na Economia nacional é um dado da maior importancia
(BELTRAO, 1984, p. 119).

Diante disso, para o Ministro, as empresas seriam altamente dependentes do setor
publico, ou seja, de fatores fora de seu controle direto. Além disso, observa a peculiaridade dos
problemas enfrentados pelas empresas brasileiras:

Finalmente, ao contrario do que ocorre em outros paises, a maior dor de
cabeca do empresario nacional ndo costuma ser o mercado. Salvo em
momentos de excepcional dificuldade, como o atual, seu problema nédo é o
mercado. E o financeiro. A insuficiéncia de capital se desdobra em dois
problemas: o alto custo do capital de giro e a indisponibilidade de capital de
risco. Entre nds o dinheiro é tradicionalmente raro e caro. E, na auséncia de
incentivos para a subscricdo de acdes, é ridiculamente pequena (inferior a 1%)
a parcela da poupanga financeira privada aplicada em investimentos de riscos.
Nossa poupanga financeira privada - voluntaria e compulsoria - que representa
hoje a gigantesca soma de Cr$ 6,7 trilhdes, isto é, cerca de US$ 65 bilhdes,
encontra-se macicamente empregada em aplicacdes de renda fixa, isentas de
risco e dotadas de excepcionais garantias de renda e liquidez (BELTRAO,
1984, p. 120).

De imediato, 0 aspecto mais marcante dos textos que tratam sobre a descentralizacéo ¢é
a relagéo estrita que Beltrdo estabelece entre esta e a democracia, no momento que a abertura
politica era vista como uma inevitabilidade e um compromisso do regime militar. Para ele,
democratizar ndo significava apenas restaurar os direitos politicos e resguardar os direitos civis,

mas tratar melhor o cidaddo em suas demandas junto ao Estado, funcdo que considerava ser
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precipua da administracao publica, mas que nao estava sendo cumprida ao longo dos anos. Mais
uma vez, porém, ndo responsabiliza o regime militar por essa situacdo, mas a coloca numa
perspectiva historica que remontaria a propria formacéo da sociedade brasileira. Sociedade esta
“apartada” do Estado, na qual a lei, os regulamentos e a pratica administrativa estavam em
“descompasso” com o “Brasil real”, numa dicotomia entre Estado e povo.

Da mesma forma, ndo deixa de responsabilizar o empresariado, principalmente a
“grande empresa”, por parte do excesso de burocracia e centralismo. De acordo com Beltrao,
as empresas maiores reproduziriam 0s equivocos do Estado e, mais ainda, criariam uma
dependéncia em relagdo a ele. Postura mais conciliatdria, porém, o Ministro adota ao tratar do
Judiciario: os problemas repousariam nas leis e no “formalismo”, mas ndo nos juizes e
funciondrios, que se veriam ‘“sobrecarregados”, portanto, seriam “vitimas” do sistema, mais
uma vez com raizes historicas desde os tempos coloniais. Assim, é possivel notar que Beltrao,
apesar de entrar em confronto direto com alguns segmentos, compadecia-se dos infortinios
enfrentados por outros, demonstrando habilidade politica em levar a pablico os objetivos do
PrND.

Finalmente, para Beltrao, a solugao estaria em “confiar no povo”, uma vez que o cidadao
seria o destinatario da atividade do Estado. Diante disso, relaciona, como no titulo de sua obra,
“descentralizacdo e liberdade”, ou seja, para ser efetivamente “livre” e estar inserido num
sistema genuinamente democratico, seria indispensavel que as necessidades do “povo” fossem

tratadas de maneira eficiente pelo Estado.

4.2.3 Federacdo: autonomia administrativa e politica

Beltrdo dedica dois capitulos em sequéncia a questdo da descentralizacdo e da
autonomia federativa. O primeiro destes é intitulado A Desconcentracédo do Poder ™ (p. 17-19).
Seguindo a ideia do “centralismo burocratico” como principal problema nacional, o Ministro
ressalta “nossa tradi¢do de pais essencialmente unitario”, em que o governo federal decide e
administra a maioria dos assuntos, esvaziando o poder dos governos locais. Para ele, porém,
esse problema ndo seria de um governo especifico, mas uma “heranca cultural [...] até certo
ponto inconsciente” (p. 17). Beltrdo cita, ainda, o Visconde de Uruguai, segundo ele grande

critico da centralizag&o no periodo imperial.

75 Do discurso proferido no Rotary Club da Bahia, em abril de 1983, em Salvador, de palestra na reunifo da
SUDENE, em Parnaiba, Piaui, em setembro de 1983, e de outros pronunciamentos.
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Para o Ministro, o aspecto principal desse “centralismo” seria a tentativa de dar solugdes

3

uniformes e padronizadas para problemas peculiares e heterogéneos, que produzira “uma
verdade central, a qual se terao de ajustar todas as verdades regionais e locais”, algo distante da
“realidade dos fatos”, que ndo estaria presente no “centro”, mas na “periferia” (p. 18). Esse
fendomeno teria como “subproduto” a desconfianga na capacidade dos administradores locais,
bem como o temor de que recursos fossem mal utilizados ou desviados, algo injustificado na
opinido do Ministro, para quem “o dinheiro costuma render muito mais a nivel local” e o
“desperdicio” seria oriundo da “complicagdo e lenta resposta da burocracia central aos
problemas locais”. Por fim, alerta que, diante desse problema, os governadores, que viriam a
ser eleitos por voto direto, seriam colocados “na posi¢do de pedintes ou, na melhor das
hipdteses, de despachantes de alta categoria” (p. 19).

No outro capitulo sobre o tema — Descentralizacdo, Federacdo e Fortalecimento da
Autonomia Municipal”® (pp. 23-27) — Beltrdo observa que “o municipio € a grande realidade
fisica, social e humana da Federagdo”, o unico lugar onde podem ser “bem resolvidos™” os
problemas cotidianos dos brasileiros, como alimentacéo, saude, ensino e outros. De acordo com
0 Ministro, 70% dos 4 mil municipios brasileiros teriam menos de 20 mil habitantes, porém néo
contariam com o “minimo de recursos materiais ¢ humanos” para exercerem suas fungdes, uma
vez que 95% deles dependeriam “preponderantemente” de recursos transferidos pela Unido, o
que representaria, em média, 70% de seu orgcamento (p. 23). Além disso, ndo seria clara a
definicdo legal das incumbéncias de cada um dos niveis da Federacdo, 0 que ndo evitaria, no
entanto, as pressoes e o 6nus politicos da “insatisfacdo popular” sobre as prefeituras.

Diante dessa situa¢do, o Ministro prop0e, além de uma reforma tributaria e de uma
melhor definicdo de competéncias, “uma corajosa decisdo politica do Governo Federal”,
visando “reduzir voluntariamente o seu campo de execu¢do” e aumentar, gradualmente,
“através de convénios e outros instrumentos”, a autonomia e os recursos disponiveis para os
ambitos estaduais e municipais (p. 24).

Novamente, o Ministro ressalta a “tradigdo unitaria” do pais, e observa que “a
Constituicdo armou a Unido Federal (sic) de ampla competéncia legislativa e tributaria”, mas
ISso ndo impediria a descentralizacdo de recursos e decisdes, que dependeria da utilizacdo da
“competéncia constitucional” pelo governo federal. Do mesmo modo, a descentralizagdo

administrativa ndo seria incompativel “com 0 enfoque nacional de determinados problemas que

76 Da conferéncia proferida no Seminario de Administragio Publica Municipal, na cidade de Salvador, em margo
de 1981, e de outros pronunciamentos.
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[...] exijam a programagdo e coordenacdo do Governo Federal”, uma vez que “nacional ndo ¢
sindnimo de central”, ou seja, uma determinada politica nacional ndo deveria ser executada
exclusivamente pela administracdo federal. Dessa forma, mais uma vez o Ministro clama pela
observancia, por parte do governo federal, das “diversidades regionais e peculiaridades locais”
(p. 25), 0 que tornaria os programas federais mais eficazes e menos dispendiosos. No entanto,
cita algumas areas que deveriam continuar sob “responsabilidade predominantemente federal”
como energia elétrica, petroleo, comunicacdes, siderurgia, ferrovias e rodovias (p. 26).

Beltrdo ainda salienta a dificuldade de muitos municipios, que ndo dispdem de um
contador ou de um profissional habilitado para conseguir cumprir “todas as exigé€ncias
burocraticas dos 6rgaos federais”, e acabam tendo que recorrer a despachantes ou escritérios
especializados, e cita uma iniciativa de seu Ministério, com amplo apoio de Figueiredo, para

contornar esse problema:

Com a expedicgdo dos Decretos-Leis 1.805, de 1° de outubro de 1980, e 1.833,
de 23 de dezembro do mesmo ano, o Presidente da Republica liberou os
governos locais dessa tutela federal e da sujeigdo a percentagens teoricas para
aplicagdo em custeio ou em investimento. E estabeleceu expressamente que é
aos governos locais que cabe decidir como e onde aplicar esses recursos. Os
eventuais erros ou abusos serdo julgados pela prdpria comunidade e
fiscalizados pelos Tribunais de Contas Estaduais ou Conselhos de Contas
Municipais (BELTRAO, 1984, p. 26).

No texto intitulado E Preciso Prestar Atencdo as Pequenas Coisas’’ (pp. 83-84),
Beltrdo afirma que “A grande realidade do Brasil € o pequeno”, se referindo a renda da maioria
dos cidadéos, ao tamanho e aos recursos da maioria dos municipios e as condi¢cdes da maior
parte das empresas que, no entanto, teriam pouca atencao das “leis e regulamentos federais,
estaduais e municipais”, enfrentando constantemente “exigéncias fiscaiS € burocraticas
inteiramente incompativeis com sua fragilidade economica e reduzida dimensao”. Diante disso,
procura resumir o Programa de Desburocratizacdo em uma frase: “nds nos preocupamos com
as pequenas coisas”, enfatizando que o projeto tinha como objetivo “vender ao povo brasileiro
a revolucdo que ele deseja comprar: a saudavel revolugdo do retorno a simplicidade e a
confianga”, que significava “a aterrissagem no Brasil real”.

Em Nordeste: Apoio e ndo Tutela’® (pp. 147-149) aborda as questdes da desigualdade
social e do desenvolvimento da regi&o. Beltrdo ressalta a necessidade de integrag&o nacional do

Nordeste e de sua importancia para o desenvolvimento brasileiro, mas observa que as “solugdes

7 Do artigo publicado no jornal Folha de S&o Paulo, em maio de 1982.
78 De artigo publicado no Correio Braziliense, em fevereiro de 1984.
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mais eficazes” para a regido deveriam vir “de baixo para cima”, levando em conta as
peculiaridades locais. O Ministro ressalta que, apesar de problemas em comum, a regido nao
era homogénea: “O que ¢ bom para a Bahia pode nao servir ao Piaui”. Da mesma forma, enfatiza
que o problema nao era “a falta de planos”, mas sim de um compromisso politico do governo
federal em relacdo a regido. Assim, o governo nao deveria “outorgar” solugdes, mas fortalecer
a autonomia dos estados e municipios da regido, uma vez que “o dinheiro publico costuma
render mais a nivel local”. Ressalta, ainda, que nas décadas de 1970 e 1980 a regido cresceu
10%, mais do que a média nacional, porém, isso ndo se traduziu em reducdo da pobreza e da
desigualdade. Diante disso, propds que 0s governantes da regido diagnosticassem os problemas
e oferecessem solugdes, principalmente aos problemas da seca e da fome, de modo a contar
com o apoio do governo federal e da Sudene, mas ndo com sua tutela.

Mais uma vez, Beltrdo identifica os problemas — federativos, neste caso — como
fendmenos histéricos, resultantes da “tradi¢do unitaria” do Brasil, algo tdo marcante que faria
parte do “inconsciente” nacional. Para ele, o que funciona em um lugar pode nao funcionar em
outro, de modo que o governo central ndo daria conta de todas as demandas do pais. Ao mesmo
tempo, porém, de acordo com o Ministro, pairava uma “desconfianga” em relagdo ao poder
local. Esse aspecto se choca claramente com a concepcao que marcou o inicio do regime militar,
ndo apenas em sentido politico, mas também administrativo: a Unido centralizou os poderes
politicos e o sistema tributario; o DL200, embora propusesse a descentralizacdo, colocava
expressamente a necessidade de consonancia com as diretrizes gerais do planejamento do
governo federal.

Beltrdo, no entanto, no contexto do PrND, conclama o governo federal a reforcar a
autoridade local, salientando que os governadores eleitos ndo teriam margem de acdo para
resolver as demandas de seus estados caso ndo houvesse um plano de descentralizacdo
federativa. Dessa forma, nota-se a mudanca no sentido do fluxo: na reforma de 1967, a
autonomia era outorgada, dependente dos planos do governo federal, construidos em bases
“técnicas”; no Programa de Desburocratizagdo, deveria haver um compromisso politico que
possibilitasse 0s recursos e 0s poderes necessarios para que os entes federativos cumprissem
suas incumbéncias. Recursos estes que eram escassos Nos municipios, tanto financeiramente
quanto em relacao a pessoal capacitado. O municipio, no entanto, seria a “grande realidade” do
Brasil, onde “mora o homem comum”.

De qualquer forma, para o Ministro, dar mais autonomia aos estados e municipios,
fortalecendo os poderes locais, ndo significaria abrir mao das questdes “nacionais”, mas sim do

centralismo. O exemplo do Nordeste ilustra claramente o significado da nova “filosofia”
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proposta: ndo se trataria de tutelar, mas de apoiar, com o papel que cabe a Unido, levando em
conta as particularidades da regido. Assim, a pretenséo de Beltrdo ao tratar da questéo federativa
repousava na ideia de integrar o pais, de tirar de Brasilia o centro das decisdes, porém, desta

vez, a partir de pactos politicos e ndo apenas de medidas tecnocraticas como em 1967.

4.3 O papel do Presidente Figueiredo e dos colaboradores de Beltrdo no PrND

A coletanea de artigos intitulada Desburocratizacao: Ideias Fundamentais (1982) retne

dezenove textos acerca de projetos e do andamento do PrND e, ja em sua apresentacdo, ressalta:

Os textos apresentados na presente coletdnea pretendem expressar 0s
fundamentos do PROGRAMA NACIONAL DE DESBUROCRATIZACAO
a partir das ideias do Ministro Hélio Beltr&o e da percepcéo de alguns dos seus
auxiliares e colaboradores.

Ficard patente ao leitor que o assunto estd apresentado em artigos,
conferéncias e palestras que foram produzidos em épocas distintas e, portanto,
em diferentes etapas da evolucao do Programa.

O conteldo poderé servir para reflexo (sic) dos leitores e despertar-lhes maior
interesse  em cooperar com o PROGRAMA NACIONAL DE
DESBUROCRATIZACAO, que necessita da participacdo de todos os
brasileiros (BELTRAO et al, 1982, p. 1).

Esse texto aparece assinado pela Secretaria de Modernizacdo e Reforma Administrativa
(SEMOR), ligada a SEPLAN, que manteve uma estreita parceria com o PrND e o Ministério
da Desburocratizacdo, algo que sera mencionado na andlise de alguns artigos da presente
coletdnea e em outros documentos. Dos artigos presentes, seis sdo de autoria de Hélio Beltrdo
e discorrem basicamente sobre 0s mesmos temas tratados na obra Descentralizacéo e Liberdade
(1984), tais como: a propria defini¢do do problema da burocracia; as raizes “histéricas” da
burocracia no Brasil; a questdo do Judiciario; as pequenas e médias empresas. Desse modo,
optamos por ndo tratar em especificidade desses artigos, mas, a partir da analise de textos dos
outros colaboradores, abordar questfes centrais da concepgdo e dos diagnosticos feitos em
relagdo ao PrND.

Dos treze textos restantes, consideramos quatro deles relevantes para nossa pesquisa,
uma vez que tratam de questdes centrais dos projetos de desburocratizacdo e desestatizacao,
esclarecendo a forma pela qual os atores envolvidos percebiam o problema e propunham sana-
lo. Os outros nove ndo serdo abordados em especificidade, pois discorrem sobre temas pontuais

e secundarios do ambito do Programa, como o “projeto cidaddo”, desburocratizacdo do
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judiciario e propostas relacionadas a questdo imobiliaria, ou reiteram aspectos gerais da
desburocratizagdo, ja tratados nos textos anteriores do Ministro Beltrao.

Entre os textos selecionados, o primeiro deles é de autoria de Jodo Geraldo Piquet
Carneiro - entdo Secretario-Executivo do Programa Nacional de Desburocratizacao, que viria a
assumir a pasta no lugar de Hélio Beltrdo, no final de 1983 -, intitulado Desburocratizar e
Desestatizar’ (pp.61-65). O autor inicia discorrendo sobre os papeis do Estado e do setor
privado, colocando que este tema teria deixado de ser “apenas objeto de analise conceitual para
transformar-se na questdo central da sobrevivéncia do sistema de livre empresa” e ressalta que
até nos EUA, “onde a participagdo direta do Governo na atividade empresarial ¢ das mais
reduzidas, a crescente intervencdo estatal regulatoria tornou-se motivo de preocupagdo” (p. 61).

No caso brasileiro, para o autor, a questdo seria mais grave ainda, uma vez que, por
varias razoes, “histoéricas, econdmicas, politicas e até naturais”, a atividade empresarial seria
muito dependente da protecdo e da iniciativa do Estado. Da mesma forma, esse “desequilibrio”
ndo seria corrigido apenas pela acdo das “forgas econdmicas”, de modo que “é preciso que
exista vontade deliberada de alterar a composicao dessas forcas, fazendo o Estado refluir as
fronteiras que lhe sdao proprias e onde sua presenca € essencial”. No entanto, Carneiro esclarece
que “desestatizar” ndo seria a mesma coisa que “causar a desnacionalizagdo de setores
essenciais da nossa economia”, o que, para ele, seria uma “solucao inaceitavel” (p. 62).

De acordo com o autor, “temos hoje um universo com aproximadamente 350 unidades
[de empresas estatais], das quais cerca de 250 atuando em atividades industriais e comerciais”.
No entanto, destaca como mais relevante ndo somente niimero, mas “a verificagdo de que
muitas delas transbordaram seus objetivos iniciais e passaram a atuar em areas tipicamente
reservadas ao setor privado” (p. 62). Além disso, o problema ndo seria somente o “Estado
empresario”, mas o fato de que a atividade empresarial seria dependente “de uma miriade de
regulamentos, concessdes, autorizagdes, controles cruzados, certiddes negativas e assim por
diante”, um problema “historico” do Brasil, que “longe de mostrar sinais de arrefecimento, tem
crescido de forma assustadora”, e cujas “maiores vitimas” seriam a pequena € a microempresa.
Diante disso, o autor diagnostica as “duas faces da estatizacdo™: a acdo direta das empresas
estatais e 0 excesso de intervencionismo estatal, que prejudicaria as pequenas empresas.

Em seguida, Carneiro coloca algumas iniciativas do PrND, afirmando o “decisivo apoio
do Presidente Figueiredo” e a acdo do Ministro Beltrdo, “no pressuposto de que a funcao da

empresa ¢ produzir e vender e ndo cumprir exigéncias legais e burocraticas”, e cita: “mais de

79 Artigo publicado no “O Estado de Sio Paulo”, de 4 de julho de 1982.
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200 medidas importantes, entre leis, decretos-leis, decretos e outros atos normativos, foram
expedidos com o sentido de simplificar a vida das empresas e dos cidadaos”, o que teria
eliminado “centenas de milhdes de documentos e exigéncias por ano”, e representado “apenas
para as empresas privadas, uma economia anual de custos estimada em mais de cem bilhGes de
cruzeiros, a prego de 1981 (p. 63).

Outra medida do Programa foi a instituicdo da Comisséo Especial de Desestatizacao,
que visava a “conten¢do da cria¢ao indiscriminada de empresas estatais”, cumprindo um dos
objetivos centrais do PrND. Em quase um ano, teriam sido submetidas a Presidéncia da
Republica uma lista de cerca de 130 estatais passiveis de serem desestatizadas, o que nédo
significava, porém, a mera transferéncia dessas empresas ao setor privado: “ela abrange também
a fusdo, a incorporacdo, a transformacao de empresas em departamentos de outros 6rgdos da
Administragdo Federal e, quando necessaria e viavel, até mesmo a desativacao de empresas”.
Em relacdo a privatizagdo, ressalta: “o processo esta sendo conduzido de forma aberta, com
amplo conhecimento da sociedade, dos empresarios e das classes politicas”, e alcangaria, num
primeiro momento, as empresas “que se encontram em melhor situagdo econdmico-financeira”

(p. 64).
Em relagdo aos resultados, até entdo, do processo, o autor afirma:

Das empresas enquadradas no processo de desestatizacdo, 8 (oito) ja foram
efetivamente devolvidas ao setor privado; 6 (seis) estdo em fase final de
licitacdo; 5 (cinco) encontram-se em fase de pré-qualificacdo de interessados;
4 (quatro) empresas foram incorporadas; 1 (uma) empresa foi proibida de
operar no mercado interno; 2 (duas) empresas estdo sendo extintas; 25 (vinte
e cinco) outras empresas estdo sob analise técnica ou sendo avaliadas. Creio
que este € um balango muito positivo de uma tarefa de grande complexidade
(CARNEIRO, 1982, p. 64).

O autor conclui o texto afirmando que o processo de desestatizacdo nédo se trata de uma
“condenacdo” do papel do Estado e que as empresas estatais continuariam a ter fungdo
relevante, principalmente nas questdes de “seguranca nacional”, setores estratégicos de
infraestrutura e no “controle nacional do processo de desenvolvimento”. Assim, a pretensao do
projeto seria conter a atuagdo “desnecessaria” do Estado, “seja como regulador, seja como
empresario”, uma vez que o que se buscava era o “equilibrio” entre o setor publico e o setor
privado, de modo que nenhum dos dois isoladamente seria capaz de “superar a atual crise
econbmica brasileira e oferecer uma alternativa de desenvolvimento estavel, integrado, justo e
democratico”. Dessa forma, coloca que essa “reducdo” do governo se daria principalmente no

sentido de “efetivar o controle politico sobre o desempenho funcional da burocracia
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governamental”, tornando “mais transparente a estrutura administrativa do Estado, reduzindo-
a a uma dimensao controlavel” (p. 65).

Dois aspectos marcam a exposicdo de Piquet Carneiro, que gira em torno da
desestatizagdo. Em primeiro lugar, o crescimento do Estado, especialmente das empresas
estatais, era visto como, mais do que um empecilho, um competidor em relacdo a empresa
privada, de modo que caberia ao Estado “devolver” certas areas de atuagdo ao setor privado,
além de “facilitar” sua acdo, por meio da extingdo de leis, exigéncias burocraticas e
regulamentos, que fariam com que as empresas tivessem que se preocupar mais em cumprir 0s
ritos burocraticos do que com “produzir e vender”.

Por outro lado, quando se refere as privatizacdes, deixa claro que o processo deveria ser
conduzido “de forma aberta”, ou seja, com transparéncia em relagdo a sociedade, diferente da
acdo de “bastidores” que caracterizara a atuacdo estatal nos governos anteriores. Dessa forma,
relaciona desestatizacao e transparéncia, sinalizando uma preocupagao com a institucionalidade
democrética, mesmo que sob a vigéncia do regime autoritario. Ainda, reitera a necessidade de
“controle politico” da burocracia, algo que, conforme visto no capitulo anterior desta tese,
constituia-se como uma caréncia apontada pelos especialistas em administracdo publica que
trataram da atuacdo das estatais nos anos 1970. Assim, parte dos clamores de Beltrdo pelo viés
“politico” do Programa de Desburocratizacdo, torna-se mais concreta a partir dos
esclarecimentos de um de seus principais colaboradores.

Trés dos textos selecionados da coletanea acima referida sdo de autoria de Heitor Chagas
de Oliveira, entdo Secretario de Modernizacdo e Reforma Administrativa da SEPLAN. No
primeiro deles, intitulado Desburocratizagdo: causas ou efeitos?® (pp. 73-77), o autor coloca
que questbes como diminuir a “papelada” e as “tramitagdes demoradas”, ou seja, “a agilizagdo
das organizagdes” seriam formas de atacar os “efeitos”, de modo a serem também “esforgos
paliativos”. Para ele, o grande problema do “emperramento” ndo estaria na ‘“dindmica
organizacional”, mas na legislacdo vigente, “eivada de rangos coloniais” (p. 74).

Reiterando o pensamento de Hélio Beltrao, o autor destaca o “embasamento filosofico”
do Programa, que estaria centrado em “servir aos diversos segmentos da sociedade nacional,
isto é, a cada cidaddo, as empresas, aos grupos sociais”, premissa chamada pelo autor de
“funcdo social da Administragdao Publica” (p. 75).

Outro aspecto abordado por Oliveira, até entdo pouco salientado em nossas fontes

analisadas, e que se aproxima muito das iniciativas de reforma a partir do governo FHC, é a

8 Artigo publicado no “Jornal do Brasil”, Caderno Especial, em 8 de marco de 1981.
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atencdo dispensada ao papel dos dirigentes publicos. O autor menciona o que chama de “crise
gerencial”, cuja solugdo deveria ser baseada “na formacao e no desenvolvimento dos atuais e
futuros dirigentes publicos” (p. 76). Dessa forma, “ndo bastarao os esfor¢os para atualizagao ou

moderniza¢do”, de modo que:

Os dirigentes publicos precisardo, com apoio dos técnicos, imprimir em suas
organizacdes caracteristicas e recursos de flexibilidade e dinamismo que lhes
permitam anteciparem-se as exigéncias futuras do meio-ambiente, do
macrossistema em que a mudanga permanecera como uma constante
(OLIVEIRA, 1982, p. 77).

O segundo artigo de Chagas Oliveira, sob o titulo de Desburocratizacéo, o novo sentido
da forma® (pp.79-82), tece algumas reflexdes e comparacGes entre 0 PrND e o Decreto-Lei n°
200. De acordo com o autor, a reforma de 1967 fez com que “o aparelho burocratico do
organismo estatal” ganhasse “maior flexibilidade, mais agilidade”. No entanto, questiona os
motivos de seu éxito apenas parcial. Para ele, um dos aspectos do problema teria sido o fato de
que “uma reforma nao se faz simplesmente por que alguém a quer”, bem como pelo motivo de
que “uma reforma nao se faz apenas com decretos” (p. 80).

Oliveira também coloca que “as ideias fundamentais” do PrND ja se faziam conhecidas
na reforma de 1967 e “tém uma caracteristica essencial para que se atribua credibilidade a uma
Reforma Administrativa continuada e proativa”. Em relacao ao “crescimento desmesurado do
aparelho burocratico do Estado”, o autor coloca que este “ndo apenas desatende aos seus
cidaddos, mas chega ao ponto de agredi-los na sua inteligéncia com uma série de exigéncias
quando nao absurdas, simplesmente desnecessarias”. Diante disso, coloca que “¢ uma forma de
ser humanista, € um caminho para exercer seu humanismo aquele que toma um dirigente
publico no sentido de redimensionar os papeis nas relacdes entre o cidaddo e o Estado” e que
“o organismo estatal e todo seu aparelho burocritico devem servir ao individuo, aos grupos
sociais, a sociedade nacional que os gerou, financia e sustenta” (p. 81).

Sobre a palavra “burocracia”, Oliveira afirma que essa “foi adquirindo uma conotagdo
pejorativa que, afinal, se difundiu mais amplamente do que o significado weberiano”, de modo
que “a ag¢do de depurar o organismo burocratico [...] precisou denominar-se desburocratizagéo,
por uma questdo cultural, isto é, por ser o contrario, 0 antdnimo, o antidoto da burocracia, no
pejorativo”. Diante disso, “o processo de desburocratizagdo sera, de forma pragmatica, uma

acao humanista” (p. 81-82).

81 Artigo publicado no “Jornal de Brasilia”, em 10 de fevereiro de 1980.
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Ao final do texto, o autor reafirma o carater “humanista” do Programa, relacionando-0
com “o principio da presungdo da veracidade e honestidade”. No entanto, frisa que ndo se trata
de um “humanismo romantico”, de “atitudes ingénuas”, mas que entre as ideias fundamentais
do PrND “encontra-se, também, a dos controles e a remissdo nitida (e essencial) ao Cadigo
Penal e as penas da lei, de um modo geral, para os comportamentos abusivos, atipicos, lesivos”
(p. 82).

O ultimo artigo de Heitor Chagas de Oliveira é intitulado Perspectivas da Modernizagao
Administrativa®? (pp. 83-91), e coloca que o PrND “iniciou um amplo processo, a nivel
nacional, de revisdo do papel da administracdo publica”, na qual ¢ destacado o “carater
politico”: “a vontade politica, a decisdo do Presidente da Republica, consubstanciada nos seus
objetivos de governo, foi o ponto de partida”. Em seguida, o autor ressalta que “o novo modo
de ver a administracao publica e seu papel como organismo do Estado a servico dos cidadéos é
a grande mensagem do Programa Nacional de Desburocratizagdo” e que “ja ndo se pode mais
pensar em qualquer processo de modernizagao administrativa desvinculada de sua filosofia” (p.
83).

Nestas primeiras frases pode-se notar aspectos fundamentais acerca da forma pela qual
o PrND era percebido pelos atores incumbidos de sua realizagdo: um projeto “politico”,
chancelado e endossado pelo Presidente, bem como um marco inicial de outras medidas que
deveriam decorrer dele. Da mesma forma, € reafirmado o carater de “superacao” dos modelos

anteriores:

E tradicional na administracio publica brasileira a preocupagdo com o
processo administrativo, com os procedimentos, com os detalhes da forma.
Esta tradicdo, ja disse o Ministro Beltrdo, vem dos tempos da Colénia, onde
estavam fincadas as suas raizes: o centralismo, o formalismo e a desconfianga
(OLIVEIRA, 1982, p. 83).

Também é mencionado, apesar de ndo nominalmente, a reforma feita a partir do DL200,
que por sua vez teria se concentrado “no sentido de definir mecanismos e estruturas”, e na qual
“a dtica dos técnicos e dirigentes concentrou-se no processo”’, de modo que “a missdo esgotou-
se, exauriu-se no ambito, ainda restrito, do modus faciendi da maquina em si” (p. 84).

Naquele momento, no entanto, o interesse seria nos “resultados” e ndo nos
“procedimentos’:

Recentemente surgiu um conceito teérico que corresponde ao significado
daquilo que a desburocratizacdo estad desencadeando: melhor qualidade de

82 Trabalho apresentado no | Encontro Nacional de Desburocratizacdo realizado em Brasilia, DF, em 16 de julho
de 1981; publicado na Revista de Administragdo Publica 15(4): 115-20, out. dez. 1981.
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atendimento é efetividade, isto é, interesse ao dirigente, interessa a quem
avalia o desempenho dos érgdos publicos, ndo a relacdo tecnocratica entre o
esforgo e o resultado, mas sim se estes resultados servem a quem os utiliza e
a quem paga a festa (OLIVEIRA, 1982, p. 85).

Diante disso, o autor coloca que a “fungao social, latu sensu, dentre as demais funcées
do Estado moderno, deve destacar-se nas prioridades dos dirigentes ptblicos” ¢ que o principal
objetivo do PrND seria “a melhoria da qualidade de atendimento aos usudrios dos servigos
publicos” (p. 85). Desse modo “toda e qualquer mudanga nos érgdos, deve comecar pelo
atendimento e adequacdo as exigéncias e caracteristicas da clientela que demanda seus
servicos”, de forma de que “quando um 6rgao precisar de mudancas, mude primeiro no balcao,
pois isto é urgente e foi para atender aos que chegam ao balcio que o 6rgao foi criado” (p. 86).

Outro aspecto destacado € o envolvimento de outras instituicbes do governo federal no
PrND:

A SEMOR, o6rgédo integrante da SEPLAN, e inteiramente afinada com o
Programa Nacional de Desburocratizagdo, estd delineando um programa de
acao, cujas prioridades se concentrardo, numa primeira fase, em experiéncias-
piloto de programas de melhoria da qualidade de atendimento ou programas
que, por via de consequéncia, contribuam concretamente, mesmo que de
forma indireta, para este fim (OLIVEIRA, 1982, p. 87).

Entre os exemplos desses programas, sdo citados “o projeto ja implantado e bem-
sucedido na sede dos orgdos do Ministério da Fazenda em Curitiba” e outro que estaria “em
vias de implantagdo” nas Delegacias do Trabalho do Rio de Janeiro ¢ de Sdo Paulo, “a partir de
um convénio celebrado entre os ministérios do Planejamento, do Trabalho e da
Desburocratizagdo”. Além disso, Oliveira destaca: “dentro da prioridade da SEMOR serao
preferidos aqueles projetos que se destinem aos 6rgdos que atendem diretamente ao grande
publico em balcdes, guichés, etc.” (p. 88).

O autor também destaca a necessidade de “humanizacao” dos servigos publicos € como
as “padronizagdes de solugdes” por parte dos 6rgaos publicos faria dos usudrios “as vitimas das
disfungdes”. Dessa forma, “modernizar e desburocratizar ¢ contribuir para melhorar a qualidade
de vida”, a partir de uma “nova abordagem” que “ndo seria inven¢do de ninguém”, mas
“consequéncia da sensibilidade do presidente da Republica e do Ministro Hélio Beltrdo que,
percebendo a realidade, tiveram a coragem de reconhecé-la e enfrenta-la” (p. 90).

Por fim, reafirma o comprometimento da SEMOR, que deveria ter como objetivo atuar
para “intensificar a colaboracao entre a SEPLAN e o Programa Nacional de Desburocratizagao,

no esforco gigantesco de descentralizar e simplificar a administragdo ptblica” (p. 91).
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Heitor Chagas Oliveira demonstra sua proximidade com as ideias de Beltrdo ao repetir
muitos de seus “mantras”, tais como a raizes “coloniais” das disfuncionalidades do Estado
brasileiro, a presuncéo de inocéncia do cidaddo diante da burocracia e a necessidade de se uma
“filosofia basica” acerca da administracdo publica como fundamento para uma reforma
eficiente, antes dos “organogramas” e pormenores “técnicos”. Contudo, apesar da continuidade,
no a&mbito da SEMOR/SEPLAN, em relacdo aos preceitos do PrND, é possivel verificar
algumas nuances no discurso.

Um dos pontos salientados ¢ a “funcao social da administra¢ao publica”, expressao que
sintetiza a ideia de que o foco da atividade estatal/burocrética deve ser o cidaddo, ou melhor, a
sociedade, de modo que a reforma daquele momento deveria ter como objetivo primordial os
fins e ndo os meios, ou “procedimentos”, conforme, julgava-se, teria ocorrido com a reforma
de 1967. Outro fator de inovagdo é a mengdo aos “dirigentes publicos”, que aparecem em um
sentido diferente daquele utilizado no DL200. No ultimo, como vimos no segundo capitulo, o
enfoque parece recair sobre as habilidades dos chefes e dirigentes em comandarem suas
“reparticdes”, ou setores, seguindo as diretrizes gerais do governo e as condutas administrativas
propaladas pelo Decreto.

Ao trazer esse novo conceito em relacdo aos dirigentes, o autor chama a atencao para a
necessidade de capacitar quadros para lidarem com problemas diversos, em diferentes setores,
tendo a flexibilidade necessaria para “antecipar situagdes” e propor solugdes dindmicas. Essa
visdo se assemelha em grande parte & da chamada “administragdo gerencial”, que j& estava em
voga, internacionalmente, na década de 1980 e se consolidaria no Brasil apenas em meados da
década seguinte. Apesar dos atores do DL200, especialmente Dias, usarem o termo “gerencial”
em alguns momentos, ele aparece de maneira mais “atual” e clara na exposicao de Oliveira,
demonstrando que, apesar de ter como parte de seus objetivos terminar a reforma “inconclusa”
de 1967, o PrND também se alinhava aos padrfes internacionais de administracdo publica
vigentes em seu contexto.

Em setembro de 1980 foi encaminhado ao Presidente Figueiredo o projeto de Decreto-
Lei Fortalecimento da Federacéo e Reforgo da Autonomia Municipal, assinado pelos Ministros
Eduardo Pereira de Carvalho (interino da Fazenda), Delfim Netto (SEPLAN) e Hélio Beltrdo
(Desburocratizagao). O projeto visava a “simplificacdo e agilizacdo dos mecanismos de
transferéncia aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e aos Territdrios de recursos
tributérios arrecadados por 6rgaos da Administragdo Federal” (BRASIL, 1980, p. 3), tendo sido

oficializado por meio do Decreto-Lei n° 1.805, de 1° de outubro de 1980 (p. 9). Para além do
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contetdo legal, nos interessa neste documento os discursos de Hélio Beltrdo e do Presidente
Figueiredo sobre o Decreto-Lei em questdo.

Beltrdo afirma que esse ato seria “talvez o mais importante que lhe foi proposto, no
ambito do Programa Nacional de Desburocratizacdao”, e que seu significado “transcende de
muito suas consequéncias imediatas, especialmente pelo que representa como expressao da
vontade politica de Vossa Exceléncia no sentido de fortalecer a estrutura financeira e a
autonomia dos Estados, Distrito Federal e Municipios”. Também cita “o decisivo apoio do
Gabinete Civil e da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, assim como a
cooperacao do Ministério da Fazenda e dos demais Ministérios interessados” (BRASIL, 1980,
p. 13).

O Ministro reitera 0 compromisso do Presidente com a autonomia e com a redistribuicao
tributaria para os estados e municipios, e ressalta que “esses ideais redistributivos” esbarrariam,
naquele momento, na politica de combate a inflagao, mas observa que “¢ imperioso evitar que
a reconhecida debilidade financeira de grande parte das unidades locais seja agravada pela
demora na liberacdo de recursos que lhes sdo devidos e pelo desgaste decorrente da inflagdo”.
Referindo a legislagdo anterior, e sua “centraliza¢do” na liberag¢do de recursos transferidos pela
Unido, Beltrao afirma que “a manutengao desses controles prévios e minuciosos perdeu a razao
de ser, transformando-se em instrumento de tutela incompativel com a autonomia dos governos
locais”, e que o ato a ser assinado pelo Presidente “altera e simplifica radicalmente os
mecanismos burocraticos que atualmente condicionam a liberacdo dos recursos transferidos”,
0 que beneficiaria principalmente os municipios mais pobres (BRASIL, 1980, p. 14).

Em seguida, o Ministro resume as quatro “alteracdes fundamentais” decorrentes do

Decreto-Lei:

1. A entrega dos recursos devidos aos Estados, Distrito Federal,
Territorios e Municipios passa a ser feita automaticamente, pelo Banco do
Brasil, a medida que forem sendo arrecadados. Ficam assim eliminados os
riscos de atraso e conseqliente erosdo inflacionaria. Os recursos serdo
imediatamente creditados e livremente movimentados pelos Governos
interessados.

2. Suprime-se integralmente a exigéncia de apresentagcdo de planos de
aplicacdo, programas de trabalho, e outras modalidades de controle hoje
exercidas pela Administracdo Federal sobre a destinacdo, liberacdo e
aplicagdo dos recursos transferidos. Por estarem expressamente mencionados
na Constituicdo, permanecem apenas os mecanismos de liberacdo dos Fundos
de Participacdo dos Estados e Municipios, que ja foram, de resto, objeto de
substancial simplificacdo e automatizacao.

3. Reconhece-se expressamente a competéncia dos Estados, Distrito
Federal e Municipios para aplicar os recursos recebidos, desde que
observada a destinagdo prevista na legislacdo pertinente, atendidas as
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peculiaridades locais e as prioridades estabelecidas pela Presidéncia da
Republica.

4. Em decorréncia da competéncia reconhecida aos governos locais, a
fiscalizac&o da aplicacdo dos recursos recebidos desloca-se igualmente na area
federal, passando a competéncia dos Tribunais de Contas dos Estados e
Conselhos de Contas dos Municipios, exceto no que se refere aos recursos
transferidos aos Territorios Federais, que continuam sob a fiscalizagdo do
Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 1980, p. 15).

Na segunda parte do discurso, Beltrdo afirma que “o carater marcadamente
descentralizador” do ato “representa uma retomada vigorosa do enfoque central da Reforma
Administrativa de 1967, colocando em evidéncia “a causa fundamental do emperramento da
Administracdo Publica e, a nosso ver, o entrave mais sério que se antepBe as aspiracOes
nacionais de desenvolvimento econdmico, social ¢ politico”, que seria o “centralismo
burocratico”, problema oriundo do “passado colonial”, que “ndo se coaduna com a urgéncia de
nossos problemas e a dimensao de nosso Pais”. Esse “centralismo burocratico”, por sua Vez,
tenderia a “aplicar solucdes uniformes e padronizadas a um pais muito grande e desuniforme,
que exige decisdes ajustadas a suas diversidades e peculiaridades” (BRASIL, 1980, p. 16).

Por fim, ressalta que a descentralizacdo administrativa em nada afetaria a unidade
nacional, “antes a fortalece”, e que poderia “funcionar como poderoso elemento neutralizador
da centralizacdo politica, especialmente nessa fase de abertura, em que se deseja estimular a
descentraliza¢do também no campo politico” (BRASIL, 1980, p. 17).

Consta, ainda, no documento, um discurso do Presidente Figueiredo, por ocasido da
aprovacao do Decreto-Lei em questdo, no qual o general afirma: “desde os tempos de candidato,
comprometi-me a sustentar a Federacdo e fazé-la mais forte. Moderna. Baseada na distribuigéo
harmoniosa de responsabilidades e recursos”. O Presidente também mencionou a busca pelo
“aprimoramento da administragdo municipal, para dar ao processo de desenvolvimento o
necessario impulso dinamizador ¢ modernizador” (BRASIL, 1980, p. 19).

Figueiredo ressalta que “as questdes locais afetam a vida dos cidaddos muito mais
diretamente que os problemas estaduais e federais”, de modo que no cotidiano local “os
politicos aprendem a deixar de lado as abstragdes dos técnicos e a considerar cada assunto em
termos de gente, de pessoas, dos seres humanos por eles afetados”. Cita ainda um dos principais
objetivos do PrND, de promover a descentralizagdo “nao apenas dentro da administragao
federal, mas também desta para os Estados e Municipios”. De acordo com ele, “a decisdo de
reverter a tutela dos 6rgdos federais sobre os Estados e Municipios € um passo a mais no

caminho da abertura politica”. Por fim, reafirma sua “confianca na capacidade dos
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administradores locais, para ajudar-me a apoiar 0 municipalismo, e, através dele, o espirito
federativo” (BRASIL, 1980, p. 20).

O Decreto-Lei concedendo autonomia aos estados e municipios marca um ponto de
ruptura no tratamento dado pelo regime militar a questéo federativa. Como vimos em diversos
pontos da tese em tela, um dos aspectos mais caracteristicos da ditadura foi a centraliza¢do das
decisdes no governo federal e o esvaziamento politico e administrativo dos entes federados.
Antes mesmo das eleicdes estaduais de 1982, que elegeriam diversos governadores de oposi¢édo
ao regime e significariam um passo a mais em sua derrocada, o proprio governo central
sinalizava o interesse em estabelecer consenso e “repartir o poder” com os estados e municipios,
até mesmo em razdo de sua margem de acdo cada vez menor, em func¢do da crise econémica e
fiscal.

De qualquer forma, para além dos aspectos imediatamente conjunturais, a medida
retoma diretrizes colocadas pela reforma de 1967, defendidas principalmente por Beltrdo, e que
ndo tiveram a sequéncia e a eficacia pretendidas. Do mesmo modo, o apoio explicito da
SEPLAN e do Ministério da Fazenda ao projeto demonstram o alinhamento da politica
econdmica do governo ao PrND, inclusive pelo fato de que a inflagdo estaria “corroendo” os
recursos destinados aos estados e municipios em funcdo da morosidade na liberacdo, o que,
consequentemente, agravava a situagdo econémica.

Finalmente, é notavel o compromisso manifestado pelo Presidente Figueiredo com a
tematica federativa, a qual acreditava estar relacionada com o proprio processo de abertura
democratica. Diferentemente da desconfianga “tecnoburocratica” na politica, que marcou a
maior parte do regime militar, o fato do principal mandatirio afirmar a “confianga nos
administradores locais” simboliza a “entrega” de poder, pela ditadura, aos outros atores
politicos nacionais, ainda que, evidentemente, sob sua tutela. Assim, é possivel perceber o
PrND como uma espécie de “ponte” na transi¢do democratica, no sentido de que suas medidas
estavam contribuindo para que o redimensionamento institucional, administrativo e politico
fosse feito de forma mais sutil e menos abrupta.

Outro projeto decorrente do PrND foi o Estatuto da Microempresa, encaminhado por
Figueiredo ao Congresso Nacional em maio de 1984. Na apresentacdo do documento, Jodo
Geraldo Piquet Carneiro, entdo Coordenador e Secretario Executivo do Programa, destaca que
essa acdo do Presidente representava “o grande passo no sentido de estender o seu projeto de
abertura democratica ao campo econémico”, e que o Estatuto “se apresenta como o principal
elemento de consolidagédo do sistema de livre empresa no Brasil e de combate ao secular

paternalismo estatal sobre a vida economica” (BRASIL, 1984, p. 5).
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Consta também no documento a Mensagem n° 136/84, do Presidente ao Congresso
Nacional, em que Figueiredo sumariza o projeto de lei do Estatuto. Inicialmente, afirma um dos
objetivos principais do PrND: “fortalecer o sistema de livre empresa, favorecendo a empresa
pequena e média”, e que, desde o inicio de sua vigéncia foram tomadas “diversas medidas
destinadas a reduzir os encargos fiscais e burocraticos que afetam as empresas em geral e,

particularmente, as de pequeno porte” (BRASIL, 1984, p. 9). Dentre as medidas, cita:

Destacam-se pela sua relevancia, a isencdo do imposto sobre a renda e a
dispensa de escrituracdo fiscal concedida as empresas de reduzida receita
bruta anual; a ampliacéo e simplificacéo do sistema de tributacdo com base no
lucro presumido; a institui¢cdo do registro simultaneo na Junta Comercial, no
Cadastro Geral de Contribuintes (CGC) e no Instituto de Administracdo
Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS); bem como a criagao
do regime sumario de registro no Registro do Comércio (BRASIL, 1984, p.
9).

De acordo com o Presidente, para além dos resultados ja alcancados no plano federal,
em relagdo as microempresas seria necessario “aprofundar o processo de eliminagdo da
obrigac@es burocraticas e fiscais em todas as esferas do governo — federal, estadual e municipal
— como Unica forma de assegurar a sobrevivéncia e o desenvolvimento dessas pequenas
unidades produtivas”, uma vez que “apresenta-Se a microempresa como a mais carente de
protecdo especial porque, desprovida de recursos [...] ndo consegue suportar, por seus proprios
meios, os inimeros encargos que ainda lhe sao impostos” (BRASIL, 1984, p. 9-10).

Ressalta ainda a importancia da microempresa enquanto geradora de empregos, “sendo,
pois, relevante a sua fung¢do social, notadamente em época de crise”, bem como “a participacao
da microempresa no desenvolvimento econdmico, seja como fornecedora de insumos basicos
para a producdo das empresas maiores, seja como consumidora dos produtos por estas
industrializados ou comercializados”. Diante disso, no Estatuto, seria “assegurado as
microempresas tratamento diferenciado, simplificado e favorecido em matéria administrativa,
tributaria, previdenciaria, trabalhista e crediticia”. Estas unidades, por sua vez, seriam definidas
“em fung¢do de sua receita bruta anual, que ndo podera ser superior a 10.000 (dez mil) ORTN,
apurada com base no valor desses titulos em janeiro de cada ano” (BRASIL, 1984, p. 10).

Com relacdo as questdes previdenciarias e trabalhistas, “o projeto assegura aos titulares
e socios das microempresas, bem como a seus empregados, todos os direitos materiais
conferidos na legislagcdo pertinente”, porém através de “procedimentos simplificados, que

facilitem o cumprimento por essas empresas da legislagdo previdencidria e trabalhista”, por
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meio da eliminagdo das “exigéncias burocraticas e obrigacdes acessorias, que sejam
incompativeis com o tratamento diferenciado da microempresa” (BRASIL, 1984, p. 12).

No que se refere ao crédito, o projeto, de acordo com o presidente, dispunha que:

Nos empréstimos ou financiamentos por instituicdes financeiras
governamentais, de valor menor ou igual a 5.000 (cinco mil) ORTN, néo seréo
exigidas garantias que sejam incompativeis com o reduzido porte da
microempresa, nem se condicionara a concessao do empréstimo ou a liberagdo
de recursos a exigéncia de saldos médios ou de apresentacdo de projetos de
aplicacdo dos recursos emprestados, ou, ainda, de comprovacdo do
cumprimento de obrigacdes, inclusive fiscais, perante 6rgaos e entidades da
administracdo publica (BRASIL, 1984, p. 13).

Sobre as eventuais penalidades resultantes do descumprimento das normas legais, é
observado no Estatuto uma questdo recorrente do PrND, a “presun¢do de inocéncia™: “a
aceitacdo da palavra ou da declaracdo do interessado, para fins de concessdo de favores” seria
passivel de “exemplar puni¢do nos casos de dolo ou fraude, em que se demonstre injustificavel
abuso de confianca ou falta de boa-fé” (BRASIL, 1984, p. 14).

Ao final da mensagem, Figueiredo ressalta a importancia da aprovagdo das medidas
propostas para o “desenvolvimento das microempresas que, presentes em todo o territorio
nacional, em contato intimo e diario com as comunidades locais [...] constituem, sem davida,
um dos pilares da estabilidade econémica, social e politica do Brasil”. Salienta também que “na
presente fase de reducdo do nivel de atividade econémica [...], a melhor forma de criar empregos
¢ criar empresas”, € que as acoes de “radical simplificagdo” em relacdo as microempresas
incentivariam “assalariados e desempregados a transformarem-se em microempresarios,
capazes de contribuir substancialmente para o desenvolvimento nacional” (BRASIL, 1984, p.
14).

O reconhecimento da importancia das pequenas empresas para 0 desenvolvimento
nacional ilustra um significativo momento de virada na compreensdo do governo e do regime
militar sobre a politica econdmica. Inicialmente, destaca-se a manifestacdo de Piquet Carneiro,
que procura conciliar abertura democratica e abertura econdmica, ressaltando o carater
“secular” dos problemas nacionais, ainda que a responsabilidade fosse atribuida ao Estado,
enguanto ente abstrato, e ndo a politica dos governos militares.

Ao afirmar que as pequenas empresas seriam indispensaveis, como fornecedoras, ao
sucesso das grandes empresas, o discurso de Figueiredo destoa em grande medida da politica
econdmica adotada nos anos anteriores, em que o Estado se colocava como o grande indutor da
economia. Diferentemente dos grandes planos de desenvolvimento nacional, que davam

enfoque ao aparato estatal, por meio de seus bancos e empresas, a estratégia, agora, demonstra
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um carater de “subsidiariedade”, ou seja, o desenvolvimento deveria ocorrer “de baixo para
cima”, fortalecendo o “pequeno”, o “local” para, finalmente, atingir a totalidade da nacao.

Da mesma forma, a questdo social também aparece na agenda, algo que caracterizava a
preocupagao do governo desde Geisel, com o fim do “milagre”. Ao enfatizar que as pequenas
empresas deveriam ter tratamento burocrético diferenciado, para que se adequassem, por
exemplo, as exigéncias trabalhistas e previdenciarias, fica nitida que a tematica da inclusao
social passa a ganhar forca num momento de crescimento econémico claudicante, diferente
daquele em que a expansdo do padrdo de consumo da classe média sustentava a legitimidade
da ditadura. Em seus suspiros finais, o regime deveria procurar se legitimar em outras bases.
Assim, o foco se torna mais modesto: ndo se trata mais de mirar a condi¢do de poténcia, mas
de lidar com os problemas mais concretos e imediatos ou, como nas palavras de Beltrao, “do

Brasil real”.

4.4 A influéncia da desburocratizagdo nas reformas administrativas da Nova Republica:

um breve panorama

A influéncia e o legado de Beltrdo, da reforma de 1967 e do Programa de
Desburocratizacéo ainda estariam presentes na Nova Republica. No governo Sarney, o grande
desafio da administracdo publica era o de reverter o quadro criado na ditadura militar, de
centralizacdo e complexidade do aparelho burocratico. A ideia basica era reduzir e dar
eficiéncia ao servigo publico, tornando-o mais préximo do cidaddo e melhorando sua imagem.
Em 31 de julho de 1985 foi criada a Comisséo Geral do Plano de Reforma Administrativa,
descontinuada em fevereiro de 1986, em razdo da prioridade ao Plano Cruzado. Em
substituicdo, um grupo de estudos informal foi criado para cuidar da reforma, seus trés objetivos
fundamentais eram: racionalizacdo das estruturas, politica de recursos humanos e contencéo de
gastos (MARCELINO, 2003).

De qualquer forma, o Ministério da Desburocratizacdo e seu respectivo Programa ainda

vigorariam no primeiro ano apos a redemocratizagéo:

Em 1986, esse drgdo foi rebatizado por Sarney como Ministério da
Administracdo. Ele absorveu as funcBes do Dasp e parecia ter marcado um
tento ao designar uma comissdo de alto nivel para a reforma administrativa -
um esforgo, entretanto, que nunca produziu resultados. Meses depois, este
ministério foi por sua vez extinto e substituido pela Secretaria da
Administracdo Puablica (Sedap), ligada diretamente & Presidéncia da
Republica. De 1989 a 1990, esta secretaria foi realocada para a jurisdicao da
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Secretaria de Planejamento, e foi dividida em duas subsecretarias (Recursos
Humanos e Modernizacdo Institucional). Em 1990, foi novamente fundida em
um unico 6rgéo, sob 0 nome de Secretaria da Administracdo Federal (SAF) e
voltou a colocar-se sob a Presidéncia da Republica até 1992. No inicio de
1992, passou a ser vinculada ao Ministério do Trabalho. Mas, aparentemente,
isso ndo foi suficiente, jA que, no final de 1992, retornava novamente ao
comando direto da Presidéncia da Republica (MARTINS, 1997, p. 28).

O contexto de elaboracdo e promulgacdo da CF88 engendraria novos esforgos de
reforma administrativa. Aluisio Alves comandou o Ministério Extraordinario para Assuntos
Administrativos do governo Sarney. Grande parte de seus esforcos se transformaram em
dispositivo do Ato das DisposicOes Transitdrias (artigo 24) da CF88, em que se reconhece a
necessidade de uma reforma administrativa e fixa-se o0 prazo de 18 meses para sua realizagéo.
Na esteira da ideia colocada pelo PrND, as propostas do governo Sarney ressaltam a
preocupacdo com o cidaddo e com a funcdo social da administracdo pablica. Além disso,
pretendia-se romper com a logica do “globalismo e imediatismo” das iniciativas anteriores e
pautar a estratégia pelo “gradualismo e pelo instrumentalismo” (LIMA JUNIOR, 1998).

Entre os conflitos gerados na administracdo publica durante a transicdo democratica,
pode-se citar a heranca tecnocratica da ditadura militar, que dava sinais de exaustdo, e a volta
das relagcdes politicas democréaticas para lidar com a questdo administrativa, incluindo o
fisiologismo e o loteamento de cargos, num periodo de fragilidade institucional e incertezas
politicas, além de uma crise fiscal e crescente demanda por politicas sociais. Ao mesmo tempo,
no contexto da Constituinte, “houve uma nociva politizagdo do servigo publico”, a partir de
demandas corporativas (“interesse funcional”) da categoria (MARTINS, 1995).

O tipo de administracdo legado pela ditadura militar, como o ingresso no servico publico
sem concurso, perpetuou praticas fisiologistas e patrimonialistas no interior da burocracia, bem
como a administragdo paralela negligenciou a administragdo direta, enfraquecendo o “nucleo
estratégico do Estado” e deixando de investir na formacao de quadros para o alto escaldo do
servigo publico. Esse cenario “técnico” coincidia com uma grave situagdo econdémica, com 0
processo de transicao politica e, ainda, com o fato de a reforma do Estado ser uma das principais
promessas da Nova Republica, fazendo com que a questdo administrativa estivesse

estreitamente ligada ao contexto politico, social e cultural do pais:

A Constituinte pretendia, com a nova Carta, refundar a Republica,
estabelecendo outras bases para a soberania, a ordem social, a cidadania, a
organizagdo do Estado, as formas de deliberagéo coletiva, o financiamento do
gasto publico, as politicas publicas e a administragdo publica. A Constituicdo
de 1988 proclamou uma nova enunciagdo dos direitos de cidadania, ampliou
0s mecanismos de inclusao politica e participacdo, estabeleceu larga faixa de
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intervencdo do Estado no dominio econdmico, redistribuiu 0s ingressos
publicos entre as esferas de governo, diminuiu o aparato repressivo herdado
do regime militar e institucionalizou os instrumentos de politica social, dando-
Ihes substancia de direcdo. Nesse sentido, a promulgacdo da Carta Magna
representou uma verdadeira reforma do Estado (COSTA, 2008, p. 858).

No entanto, no afé de reduzir as disparidades entre os tipos de administracdo, a CF88
eliminou a flexibilidade da administracdo indireta, que, apesar dos problemas, constituia o setor
mais dindmico da administracdo publica. Além disso, a heranca militar gerou problemas em

relacdo aos servidores:

A aplicacdo de um regime juridico Unico (RJU) a todos os servidores publicos
abruptamente transformou milhares de empregados celetistas em estatutarios,
gerando um problema ainda ndo solucionado para a gestdo da previdéncia dos
servidores publicos, pois assegurou aposentadorias com salério integral para
todos aqueles que foram incorporados compulsoriamente ao novo regime sem
gue nunca tivessem contribuido para esse sistema. Além disso, o RJU
institucionalizou vantagens e beneficios que permitiram um crescimento
vegetativo e fora de controle das despesas com pessoal, criando sérios
obstaculos ao equilibrio das contas publicas e aos esfor¢cos de modernizagédo
administrativa em todos os niveis de governo (COSTA, 2008, p. 859).

Apesar disso, conforme Lustosa da Costa, alguns “avangos” também podem ser citados,
com a institucionalizacdo de mecanismos de democracia direta, possibilitando maior controle
social, o incentivo a descentralizacdo politico-administrativa e o resgate da funcdo do
planejamento.

De acordo com Bresser-Pereira (2008), a “burocracia publica”, que partilhava poder,
na ditadura, com os militares e com a burguesia, perdeu sua posicdo com a redemocratizacao.
Diante disso, atuaram de maneira corporativa no processo constituinte, gerando o chamado
“retrocesso burocratico”: a partir do diagndstico dos problemas do DL200, sugeriu-se voltar
aos principios da reforma daspeana, para “completa-la”. Conforme o autor, membros da
burocracia publica agiram, “geralmente usando argumentos de esquerda e democraticos”, para
que a CF88 e a legislagdo complementar (como o RJU) “adotassem uma combinagdo de
principios burocréaticos classicos com o estabelecimento de privilégios para si proprios”, como,
por exemplo, “a aposentadoria com vencimentos plenos sem qualquer relagdo com o tempo € o
valor das contribui¢des” (p. 80).

Além disso, o “retrocesso burocratico”, que tornou a administragdo mais hierarquica e
rigida, teria partido de um diagnostico equivocado, ao responsabilizar a flexibilizacéo
engendrada pelo DL200, quando a crise do Estado derivava, de acordo com Bresser, “da crise

fiscal a que levou a estratégia desenvolvimentista” (BRESSER-PEREIRA, 2008, p. 81).
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De acordo com Castor e José (1998, p. 104):

N&o obstante algumas "descomplicacfes" terem sobrevivido e se consolidado,
boa parte das iniciativas de Beltrdo e de sua equipe foi paulatina e
pacientemente anulada pela resisténcia surda de burocratas que haviam tido
seu poder diminuido, em conjuncdo com o0s poderosos interesses dos
cartorérios brasileiros, que haviam perdido uma fonte segura e inapelavel de
rendimento facil com as liturgias documentais da administracéo brasileira.

Em reacdo a essa situacéo, os esforcos de reforma seriam retomados na década de 1990,
com os governos Collor e FHC, significativamente influenciados pelas iniciativas da
administracdo indireta e da desburocratizacdo. O breve governo Collor deu inicio a medidas de
privatizacdo e desregulamentacdo, contando, inclusive, com Jodo Geraldo Piquet Carneiro em
sua equipe®®. Carvalho (2015) salienta que Hélio Beltrdo, além de Carneiro e outros assessores
do PrND, foram consultados nas primeiras reunides de elaboracao do Plano Diretor da Reforma
do Aparelho de Estado, em marco de 1995, documento basico da reforma que seria realizada
pelo MARE, sob o comando de Bresser-Pereira, no governo FHC. Nessas ocasifes, Beltrdo
reafirmou sua agenda de sempre: descentralizacdo, delegacdo de competéncias e,
principalmente, o foco no cidaddo, usuario do servigo publico, como principal finalidade da
acao do Estado. Diante disso, é notavel o fato de que, apesar da transicdo da ditadura para a
democracia ter marcado um processo, ainda que negociado, de ruptura politica, nos bastidores
do Estado, entre os administradores de alto nivel, ocorreu mais uma “passagem de bastdo” do
gue uma transformacéo abrupta.

Em concluséo, acerca do conjunto de fontes utilizadas, sobre a coletanea de textos de
Beltrdo, algumas consideracfes devem ser feitas. Como se tratam de transcri¢fes de palestras
e de artigos direcionados a um publico mais geral, ndo especializado, a linguagem é bastante
informal e intuitiva, por vezes repetitiva, apesar de recorrentemente mencionar dados e
legislagBes. Essa caracteristica pode ser percebida como inserida nas proprias pretensdes do
Ministro e do Programa: diminuir os “formalismos” e ressaltar a importancia da “simplicidade”.
Além disso, evidencia um aspecto da natureza da iniciativa: a relagdo estreita e simbidtica com
a figura de Beltrdo, considerado experiente e entendedor dos meandros da administracao
publica e privada.

Alguns aspectos séo reiterados nos textos: o clamor pela descentralizacdo; o diagnostico

do “atraso” do Brasil, identificado com suas “raizes coloniais”; a critica a “importacdo” de

8 Para maiores detalhes ver entrevista disponivel em:
<https://successfulsocieties.princeton.edu/interviews/jo%C3%A30-geraldo-piquet-carneiro>
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modelos de administracdo do exterior; o pretenso foco em dar mais atencao as pessoas do que
aos procedimentos; a “simplicidade” do povo brasileiro; as peculiaridades e especificidades
locais, que justificavam as propostas de maior autonomia estadual e municipal, bem como
fundamentavam as criticas a “centralizacdo” e aos projetos “padronizados”, oriundos do
governo federal; o foco no “pequeno”, tratando tanto dos municipios e das empresas, quanto do
“cidaddo comum” e do servidor publico de baixo escaldo, considerados as principais “vitimas”
da burocracia; e, talvez o aspecto mais importante, o tratamento do problema da burocracia
como algo ndo meramente “técnico” e administrativo, mas politico, cultural e até “filosofico”.

A abrangéncia e fragmentacdo dos temas, e até certa desorganizacdo das propostas de
desburocratizacdo, permitem entender aspectos da situacdo de crise e transicdo politica e
econémica do momento, bem como descontinuidades em relacdo ao desenvolvimentismo dos
governos anteriores, a0 mesmo tempo em que se tentava retomar aspectos do Decreto-Lei n°
200 e do governo Castello Branco.

A natureza “politica” do Programa e as criticas aos governos anteriores do regime
militar podem ser vistas, por exemplo, nas observacdes de Beltrdo sobre o fato de que o governo
pagaria um “preco alto” pelo excesso de “concentracdo” do poder, demonstrando o diagndstico
de uma fase de saturacéo do regime. Ao mesmo tempo, porém, em diversos textos, o Ministro
nao se contrapde ao ideal, caracteristico da ditadura, de “desenvolvimento nacional”, mas
procura adequa-lo a situacdo, colocando o Programa como um de seus catalisadores e, por
vezes, como a unica forma de alcanga-lo. Isso pode ser notado pelo fato de que, apesar de
criticar reiteradamente o excesso de empresas estatais, observa como necessaria a manutencao
de algumas delas e, ainda que priorize o foco nas pequenas e médias empresas, ndo deixa de
reconhecer a importancia da “grande empresa nacional”. Beltrdo procura equilibrar estas
posturas ressaltando que oposi¢des como “grande empresa X pequena empresa”, “estatizacao
X privatizagdo”, “desenvolvimento nacional X abertura ao capital estrangeiro” etc., tratavam-
se de “falsos dilemas”, de discussdes excessivamente “tedricas e abstratas”, que mascaravam
0s reais problemas.

Principalmente nos textos referentes a fase em que ocupou o Ministério do
Planejamento, no governo Costa e Silva, Beltrdo coloca que o “amparo” ao setor privado
deveria vir da “liberagcdo” da iniciativa privada, mas também clama pela facilitagdo de crédito,
bem como corrobora a tese, colocada a época por Delfim Netto, de que a inflagao seria “de
custos” e que o crescimento econdmico ndo produzia inflagdo. Essas observagdoes demonstram

a sintonia do Ministro com as crengas economicas do governo nos anos do “milagre”, mas que
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vao ser criticadas, de maneira mais ou menos explicitas, no contexto do Programa de
Desburocratizacao.

Todas essas consideracfes permitem enxergar o objeto tratado numa perspectiva de
trajetoria, isto é, levanto em conta uma dimensdo mais ampla do processo de formacdo das
instituicOes, da mudanca de crencgas e dos consensos entre as redes dominantes, em sintonia
com a proposta colocada pela pesquisa: a abordagem das iniciativas de reforma do Estado e da
administracdo publica ndo somente por seus resultados ou pela alusdo a uma conjuntura mais
estrita, e sim tendo em vista duracGes — ou temporalidades — um pouco mais alongadas, por
isso a necessidade de tratar das reformas ocorridas desde 1930 e do periodo militar como um
todo, sem 0s quais a investigacdo sobre o governo Figueiredo e o Programa Nacional de
Desburocratizacdo ndo poderiam ter um tratamento propriamente historico.

Assim, a pesquisa sobre o objeto especifico é colocada numa abordagem que privilegia
a acdo dos atores politicos incumbidos das reformas - considerados como pessoas, 6rgaos,
categorias (como a tecnoburocracia) ou até mesmo as proprias iniciativas de reforma -, as
pressdes a que estavam sujeitos, as discussdes mais amplas sobre politica e economia no

periodo e as instituicdes que condicionavam sua margem de atuacao.
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CONSIDERACOES FINAIS

Levando em conta a amplitude do recorte proposto pela tese, finalizaremos o trabalho
considerando trés eixos: a heterogeneidade do regime militar; a importancia dos quadros
burocraticos do alto escaldo da administracdo publica para a compreensdo da historia politica
de um determinado periodo — o qual, no caso em questdo, tratava-se da tecnoburocracia, mas
que, em outros contextos historicos, pode receber diferentes nomenclaturas; as possibilidades e
necessidades de aproximacdo entre as areas de Historia e de Administracdo Publica,
aparentemente téo diferentes e cujas relacdes séo relativamente pouco exploradas.

Iniciando pelo regime militar, podemos considera-lo como heterogéneo e diverso, nos
ambitos politico, econdémico e administrativo. Tendo em vista seus cinco governos, com cinco
Presidentes da Republica que, embora fossem todos militares, possuiam diferentes concepgoes
politicas, temperamentos e habilidades peculiares, enfrentaram diferentes conjunturas e
pressoes, e formaram Ministérios com composi¢des variadas, entendemos que o periodo entre
1964 e 1985 ndo pode, do ponto de vista historico, ser visto como um s6 “bloco”, muito menos
qguando o foco é a historia politica, cuja temporalidade predominante é a duragdo mais curta,
considerando que tratar de histdria politica é dirigir o olhar para as a¢Ges dos atores politicos
que, obviamente, sdo influenciadas por fatores de longa e média duracdo, mas acontecem, de
fato, no plano da decisdo imediata, que gera consequéncias palpaveis e concretas.

Da mesma forma, as acdes dos atores politicos ndo apenas tém influéncias conjunturais
e estruturais, mas, elas proprias, geram novas conjunturas e, no acumulo do tempo, estruturas.
Sendo assim, embora tenhamos discutido as diferentes periodizagdes do regime militar ao longo
da tese, podemos, a guisa de conclusdo, estabelecer algumas delas, que entendemos se encaixar
melhor nos nossos propdsitos de pesquisa.

No ambito politico, embora exista a discussdo em torno do nivel do institucionalizagdo
do regime, isto €, se se tratava de uma ‘“‘situag@o autoritaria” em resposta a0 momento de crise
politica anterior ao golpe, com a renuncia de Janio Quadros e a desconfianca em relacéo ao
governo Jodo Goulart, em um contexto de Guerra Fria, no qual os militares, apos “restaurarem
a ordem”, devolveriam o sistema politico aos civis, o que ndo teria ocorrido por contingéncias
diversas, fica claro que, desde antes da ruptura democrética, os militares ja vislumbravam um
projeto de poder e de pais, ilustrado pela acdo da ESG e, posteriormente, do IPES, em
consonancia com parte do empresariado e da tecnoburocracia civil. Logo ap6s o golpe, as
reformas institucionais, como a criagdo do Banco Central, do MPCG, a centralizacéo tributéaria

na Unido e a propria reforma administrativa de 1967, juntamente com os Atos Institucionais
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anteriores ao fatidico Al-5, tornam evidente que a situa¢do era muito mais do que transitdria,
elucidando a pretensdo dos militares de construirem um novo regime, ditatorial. Apos 1968, o
regime “endurece”, a partir das perseguigdes politicas e cerceamentos democraticos diversos,
0 que comecaria a mudar por volta de 1974, com a abertura colocada no horizonte pelo proprio
regime, ainda que de maneira controlada e gradual, com o fim do bipartidarismo, a revogacéo
do Al-5, a Lei da Anistia, as elei¢des para governador em 1982, entre outros acontecimentos.

Economicamente, o regime se inicia com um projeto de saneamento do Estado, atraves
do PAEG, criando instrumentos de controle fiscal e monetéario, a fim de combater a inflacéo e
os déficits orgamentarios para, em seguida, “acelerar” o projeto de desenvolvimento nacional,
dando origem ao “milagre econdmico”. A partir do choque do petroleo, ha uma reversao das
expectativas e resultados, o que obrigaria o0 governo, em sua propria concepcao, a continuar na
busca pelo crescimento, a fim de sustentar sua legitimidade. A década de 1980, no entanto,
revelaria os limites do modelo e faria com que o governo tivesse que rever seu ja saturado
projeto econémico para o pais, enfrentando pressdes dos mesmos grupos econdmicos que antes
apoiavam o regime. Esses trés periodos, no entanto, podem ser recortados em dois, com 0
primeiro indo desde o PAEG até o “milagre”, e o segundo, do choque do petrdleo até a crise
generalizada (inflag&o, endividamento e baixo crescimento) ao final do regime. Da mesma
forma, pode-se estabelecer periodizacdes menores e mais detalhadas, as quais apenas
corroboram a complexidade do periodo e as possibilidades de tratd-lo em diferentes
temporalidades.

Na administracdo publica e suas respectivas reformas, o marco fundamental € o DL200,
que, por sua vez, remontava as iniciativas tomadas pelos governos anteriores, desde 1952, e era
claramente influenciado pela Comissdo Amaral Peixoto, projeto originado no governo que 0
préprio golpe militar destituiu, o que demonstra aspectos de continuidade entre o turbulento
periodo democratico e 0 novo regime, que se propunha restaurador da ordem. O mesmo se
verifica em relacdo ao objetivo de desenvolvimento nacional, sendo a administracéo publica e
a politica econdmica elementos indissociaveis. Ao longo da década de 1970, a reforma de 1967
seria parcialmente implementada, enquanto outras de suas partes seriam abandonadas. A
criagdo do CDE e a transformagdo do MPCG em SEPLAN iriam aproximar 0 processo
decisorio e a administracdo da Presidéncia da Republica, indo na dire¢do contraria do DL200,
que propunha descentralizar e desconcentrar. Finalmente, o PrND retomaria aspectos da
reforma de 1967, sob a lideranca de Hélio Beltrdo, naquele momento dispondo de maior

autonomia e prestigio junto ao governo. No entanto, a capacidade de acao e reacdo do regime
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as circunstancias politicas e econémicas era decrescente, limitando a implementacdo de
qualquer agenda.

Nos bastidores de todo esse processo, independente da periodizacdo estabelecida,
estavam os tecnoburocratas, “recrutados” pelos militares para formular e implementar politicas
publicas, principalmente na economia e na administracdo publica. Embora possuissem alto
poder de influéncia nos rumos do regime, devemos reiterar que 0s tecnoburocratas, da mesma
forma que outros grupos civis, como o empresariado nacional, ndo compartilhavam o poder
politico com os militares, por isso nossa op¢ao em nao tratar a ditadura como “civil-militar”,
mas como um regime ditatorial militar que contou, em diversos momentos, com ampla
contribuicdo e delegagdo de poder aos civis escolhidos pela ctpula militar. Tal caracteristica
pode ser ilustrada pelas mudancas e continuidades ministeriais, bem como de politica
econbmica e administrativa, entre os governos, demonstrando que o poder dos civis ndo poderia
ser equiparado ao dos militares.

Da mesma maneira, a tecnoburocracia funcionava como intermediaria entre o governo
e 0s grupos de interesse, sendo, muitas vezes, o locus do lobby e das pressdes setoriais, em
substituicdo aos partidos politicos e demais mecanismos democraticos de representacdo de
demandas. Ademais, o fato dos tecnoburocratas serem altamente qualificados conferia
credibilidade ao regime e contribuia para sua legitimidade, de modo que a pretensa
racionalidade e tecnicidade dos militares se encontrava afinada com a postura dos “técnicos” e
experts, que se colocavam “acima’ da politica.

Ainda que seja 6bvio o fato de que os tecnoburocratas também eram “politicos”, de certa
forma, ndo pretendemos aqui cair na simplificagdo e na generalizacao apressada de afirmar que
1sso ocorria porque, afinal, “tudo € politico”. Mais do que isso, a tecnoburocracia desenvolveu
uma dinamica politica prépria, peculiar, que ndo nasceu no regime militar, embora tenha sido
fortalecida por ele, o que ndo evitou, entretanto, a ocorréncia de momentos de tensdo e
enfrentamento entre civis e militares. Ao mesmo tempo em que possuiam um senso corporativo,
no sentido de preservar suas posicdes e de seus pares, existiram muitos conflitos entre os
tecnoburocratas, o que ficou evidenciado ao longo dessa tese, nas disputas, por exemplo, entre
Dias e Beltrdo ou entre Reis Velloso e Simonsen, além de muitas outras. De igual modo, 0s
“técnicos” possuiam visoes ndao apenas econdmicas € administrativas, mas politicas proprias,
inclusive de maior ou menor adesdo ao regime militar e a ideologia autoritaria. Tais posi¢des
também variavam ao longo do tempo, como no caso de Beltrdo, que foi signatario do Al-5 e,
anos depois, passou a ser um entusiasta da abertura democratica, a qual associava estritamente

a seu projeto de desburocratizagdo. Nao obstante, a tecnoburocracia possuia ampla capacidade
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de repensar e reformar a si mesma, o que se demonstra pelas diversas mudancas de rumos na
politica econdmica e na administracdo publica ao longo do regime, dando uma caracteristica
dindmica, e ndo inercial, ao Estado sob sua égide.

Um caso notavel da maleabilidade do alto escaldo da burocracia foi, justamente, a
iniciativa de desburocratizacdo, que, diante de toda a situacao desfavoravel, combinou projetos
“inacabados” do inicio do regime com novas perspectivas, a partir da agdo de Hélio Beltrao,
ator presente em todos os momentos do regime, de forma mais ou menos intensa. Igualmente,
a influéncia do DL200 e do PrND n&o se encerrou no regime militar. Seus modelos marcaram
decisivamente a administracdo publica brasileira e serviram de referéncia, em termos de
mudanca e manutengdo, para reformas posteriores. Mesmo diante do fato da CF88 ter
representado um “retrocesso burocratico”, na visdo de alguns autores tratados nesse trabalho,
formatos semelhantes ao da administracdo indireta foram mantidos. A desburocratizacdo, por
sua vez, ainda que pouco tratada e muito subestimada, foi pioneira internacionalmente e
influenciou, embora sob outras bases, a Gltima grande reforma administrativa do Brasil, iniciada
em 1995. Além disso, propostas e medidas de desburocratizacdo aparecem e reaparecem
constantemente na agenda dos governos, tanto federal quanto dos demais entes subnacionais.

Outrossim, ndo nos cabe, no escopo desse trabalho, avaliar rigorosa e detalhadamente
as falhas e éxitos das iniciativas e medidas reformistas do regime militar, o que, entendemos, é
mais funcdo de administradores e cientistas politicos do que de historiadores. De qualquer
forma, olhar para a administracéo publica sob um prisma histérico e historiografico nos permite
enxergar as trajetorias e processos dos empreendimentos de reforma e, ainda que ndo de uma
perspectiva da histéria magistra vitae, mirar o passado por lentes calibradas historicamente
torna possivel compreender parte dos problemas do presente e encaminhar direcionamentos em
relacdo ao futuro.

Ainda que o passado ndo ‘“ensine” sobre o futuro, ¢ possivel perceber algumas
regularidades, do mesmo modo que considerar a histéria administrativa pode contribuir para
desenhar politicas publicas, uma vez que a administracdo publica e o Estado nao séo estaticos
nem pré-determinados, mas mudam conforme as compreensdes sobre eles se transformam.

Sendo assim, pensar e investigar sobre a historia da administragdo publica permite a
compreensdo da acdo cotidiana do Estado, de operacfes que ndo séo imediatamente visiveis ao
publico e que, muitas vezes, séo consideradas dependentes das decisdes politicas propriamente
ditas. O ambito administrativo, composto por quadros com diferentes niveis de atribuicbes e
poderes, ndo apenas complementa as escolhas dos politicos, mas também, de certa forma,

concorre com elas, fornecendo-lhes direcionamento e limitagfes. Administradores, gestores e
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burocratas possuem crencas, influéncias, tradigcdes, pretensdes, além de margens de poder e
autonomia, que transparecem em sua atividade diéria, de modo que trazer a tona seu modus
operandi, muitas vezes oculto as preocupacdes tanto dos historiadores quanto do grande
publico, contribui decisivamente para o entendimento da historia e da politica em sua face mais

concreta.
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ANEXOS

»

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENAGAO GERAL
ESCRITORIO DA REFORMA ADMINISTRATIVA

e

REFORMA
ADMINISTRATIVA

AR

Capa do documento Reforma Administrativa em Marcha (BELTRAO, 1969).
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Imagem contida no documento supracitado, ilustrando as pretensdes da descentralizacdo e da
desconcentracao de poderes no governo federal.
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DELEGACOES DE COMPETENCIA

MAPA RESUMO

v+ DE DOCUMENTOS QU
Neo DE ATOS DE | Ne DE ATRXBUIS(};S DEIXAM DE IR A Am
DELEGACAO () DELEGADAS (D | “"papx :
MINISTERIOS : 2 S :
1967 1968

Presiddncia da Republica 7

Aeronfutiea. . -aacaiiiiaaaieas 3

Agricultura. ... 37

Comunicsgdes. .. 46

Edueagio ¢ Cultura. .........oovees 32

A e T R SRR — —_

Fazends. . .............ccx- S 13

Inddstria e Coméreio. ... L 19

Interior......... — : . 12

Justiga. 17

Marinba. ... ... .o = 2

Minas e Energia............oonneonn 30
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Trabalho e Prev idéucia .\ucml ” 46

Transportes. ....... X 82

TOTAL GERAL ; 304 531 039 | 5.088 | 8.727 | 16.164

(1) Dsdes envisdes pelos Minissérian,
2 Quistificagta final siads ado forzecide pelow Minitérion.
() Agusrdando informeglen.

§ ~ I oxany

Planilha contendo as “delegacdes de competéncia” da reforma de 1967 (BELTRAO, 1969, p.
3). Diversos esquemas semelhantes aparecem ao longo de todo o documento.



238

O Ministro Hélio Beltrao, a frente do Programa Nacional de Desburocratizacao.

Fonte:  <https://www.desburocratizar.org.br/post/2017/05/29/mem%C3%B3ria-rda-publica-
texto-de-helio-beltr%eC3%A30>



