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Reforma administrativa de 1967

a reconciliagao do legal com o real

Natasha Schmitt Caccia Salinas

1. Apresentacdo — 2. Antecedentes a Reforma Administrativa
de 1967 - 3. Atores da Reforma Administrativa — 4. Os prin-
cipios da reforma - 5. A reconciliacdo do legal com o real —
Referéncias.

1. Apresentacio

Em 1967, a organizacio da Administragio Priblica brasileira foi sub-
metida a um movimento reformista de grandes proporcdes. Diversos
arranjos institucionais, hoje plenamente incorporados & estrutura admi-
nistrativa brasileira, foram introduzidos naquele momento.

Se a Administragio Pblica brasileira hoje se vale de uma série de
Instrumentos considerados indispensaveis para que possa funcionar em
termos minimamente racionais, com um vasto e coordenado sistema de
planejamento, mecanismos de descentralizacio administrativa, instan-
cias diversas de controle da atuacéo administrativa, 6rgios administrati-
vos com fungdes delimitadas, isso se deve, em grande medida, & reforma
administrativa empreendida em 1967, Esta reforma segue, no entanto,
sendo muito citada e pouco compreendida, sobretudo nos centros de
ensino e pesquisa juridicos. Nestes espagos, estuda-se a exegese do De-
creto-Lei n. 200/67 sem a preocupagio de contextualizar a norma no
tempo, o que pressuporia identificar os problemas, interesses e objeti-
VOs que motivaram a realizacdo da reforma.’

A titul‘) de exemplo, menciona-se um trabalho Jjuridico especifico sobre a refor-
ma administrativa de 1967, de autoria do Jjurista Manoel de Oliveira Franco So-
brinho. Esta obra tece comentarios sobre cada artigo do Decreto-Lei n. 200/67,
sem ater-se aos principios, diretrizes e interesses determinantes no processo
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Este trabalho analisari, a partir de depoimentos de influentes arquite-
tos da reforma,? as soluctes legislativas incorporadas ac Decreto-Lei n.
200/67, que introduziu principios e arranjos institucionais de implementa-
¢do da reforma administrativa.? Para uma adequada compreensdo dessas
solugdes legislativas, serdo analisados, além disso, os problemas conjuntu-
rais que contribufram para o surgimento do movimento reformista.*

2. Antecedentes a Reforma Administrativa de 1967

Antes de 1967, mudancas haviam sido introduzidas para profissiona-
lizar e moralizar a atuagio da Administracio Piiblica brasileira. As refor-
mas aprovadas, no entanto, além de nfo configurarem um planejamento
organico de reforma administrativa, voltavam-se para o aprimoramento
da estrutura interna da administracdo, da sua composi¢do e organiza-
¢do, sem focar nas agdes administrativas propriamente ditas. As refor-
mas precedentes privilegiavam a regulacéo de estruturas, e ndo de pro-
cessos administrativos.®

de elaboragdo do anteprojeto de reforma. O autor analisa os artigos daquele di-
ploma normativo valendo-se apenas de interpretacdes gramatical e sistematica
(compatibilidade do Decreto-Lei n. 200/67 com a Constituicdo Federal de 1967 e
outros diplomas normativos afins). Cf. SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comen-
tdrios & reforma administrativa federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1983.
Este trabalho dara énfase aos depoimentos de dois administradores que tiveram
intensa participacio na formulacio do anteprojeto do Decreto-Lei n. 200/67:
Hélio Beltréo e José de Nazaré Teixeira Dias. Os depoimentos desses persona-
gens foram publicados nas seguintes obras: DIAS, José de Nazaré Teixeira. A
Reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cadernos de Administracsio Piblica,
n. 73. Rio de Janeiro: Fundacfio Getulio Vargas, 1969; MINISTERIO DO PLANE-
JAMENTO E COORDENAGAO GERAL. Reforma administrativa em marcha:
atividades em 1967 e 1968. Rio de Janeiro, 1969; e Reforma administrativa.
Rio de Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1968.
3 A concretizacdo dos objetivos pretendidos pelo legislador depende da escolha
de meios adequados para sua realizagfo. Estes meios se traduzem em arranjos
institucionais que podem ser mais ou menos interventivos na sociedade. Acerca
da intervencéo social provocada pelos instrumentos legislativos, cf. DELLLEY,
Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une demarche méthodique. Jn: MO-
RAND, Charles-Aubert (Org.). Légistique formelle et matérielle. Aix-En-Pro-
vence: Presse Universitaires d’Aix-Marseilles, 1999,
Parte-se aqui do pressuposto de gue sobre toda e qualquer norma subjaz um
problema ou uma reivindicacéio social que se pretende solucionar por meio da
sua edi¢do. Tais problemas ou demandas sio reunidas, selecionadas e inter-
pretadas por grupos de interesse diversos que inserem suas reivindicagbes na
pauta legislativa. Sobre as possiveis posturas que um legislador pode adotar em
face de uma insatisfagdo acerca de uma situagio particular, cf. DELLEY, Jean-
Daniel. Penser la loi. Introduction & une demarche méthodique. Jzz: MORAND,
Charles-Aubert (Org.). Légistique formelle et matérielle. Aix-En-Provence:
Presse Universitaires d’Aix-Marseilles, 1999.
5 Em 1936, é editada a primeira Lei geral para o Servigo Publico (Lei n. 284, de 28
de outubro de1936), estabelecendo normas bésicas de administragio de pessoal,
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Desde a criagio do Dasp, em 1938, diversas propostas reformistas de -
cardter amplo, que contemplassem mudancas profundas e globais para
a Administracio Piblica como um todo, foram periodicamente apresen-
tadas ao parlamento. Foi preciso, no entanto, aguardar trés décadas
para que um novo governo, de feicdo ainda mais autoritdria do que a do
governo getulista, introduzisse efetivamente a reforma esperada.

Das tentativas de reforma precedentes, merece destaque a proposta
formulada durante o governo Juscelino Kubitschek, em 1956, com a
institui¢do da Cosb — Comiss&o de Simplificagdo Burocrética® e da Cepa
— Comissio de Estudos e Projetos Administrativos.” Estas Comissées

um sistema de classifica¢iio de cargos e um 6rgéo central de pessoal. Em 1938,
o Dasp — Departamento Administrativo do Servigo Publico foi instituido pelo
Decreto-Lein. 579, com o objetivo de instituir um sistema de mérito para os ser-
vidores publicos e de promover estudos e a¢des visando racionalizar os servicos
publicos. O primeiro estatuto dos funciondrios publicos civis da Uniio surge em
1939, com o Decreto-Lei n. 1.713, de 28 de outubro. Este estatuto seria depois
substituido pela Lei n. 1.711, de 28 de outubro de 1952. Ainda em 1952, uma
Comisséo Interpartidéria se instalaria para propor um anteprojeto de Refor-
ma Geral da Administraco Federal. Os trabalhos dessa Comisséo culminaram
numa Mensagem ao Presidente da Repitiblica e no Projeto de Lei n. 3.563/53,
que foi posteriormente arquivado. Informagdes extraidas de MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO E COORDENACAO GERAL. Reforma administrativa em
marcha: atividades em 1967 e 1968. Rio de Janeiro, 1969, p. 9-10.

6 Instituido pelo Decreto n.39.510, de 4 de julho de 1956, o Cosb recebeu a in-
cumbéncia de “a) estudar os meios de descentraliza¢do dos servicos, mediante
delegacio de competéncia, fixacio de responsabilidade e prestagdo de contas
da autoridade; b) promover medidas junto aos ministérios quanto ao exame da
situacdo atual (1956) das repartigdes e das rotinas que merecessem providén-
cias imediatas de corregsio.” Cf. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COOR-
DENACAO GERAL. Reforma administrativa em marcha: atividades em 1967
e 1968. Rio de Janeiro, 1969, p. 9-11. Incumbia aos ministérios, por sua vez, criar
subcomissées cujos trabalhos deveriam versar sobre simplificacdo de rotinas,
fixacdo de responsabilidade de funcion4rios e de dirigentes de Servicos, reagru-
pamento de fungdes de unidades de execugdes, descentralizaciio de execugio
de fungdes por meio da delegacfo de competéncias, bem como supresséo de
organismos inoperantes ou desnecesséarios.

7 Criada pelo Decreto n. 39.555, de 24 de agosto de 1956, a Cepa tinha por objeti-
vo assessorar a presidéncia da Reptblica nas questdes relacionadas com os pro-
jetos de reforma administrativa, em especial nas iniciativas que buscasserm uma
simplificacdo dos processos administrativos. Ao término de seus trabalhos, a
Cepa publicou em quatro volumes os seus quatro anos de trabalho. Vol. I - Reor-
ganizacio da presidéncia da Reptblica; Vol. I — Criagdo de novos ministérios;
Vol. IlI — Normas para elaboracdo, execugio e controle or¢amentérios; Vol. IV
— Relatério final das atividades da Comissio de Estudos e Projetos Adminis-
trativos da presidéncia da Repiiblica. Cf. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO
E C®ORDENAGAO GERAL. Reforma administrativa em marcha: atividades
em 1967 e 1968. Rio de Janeiro, 1969, p. 12.
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tiveram o mérito de propor mudangas efetivas nos processos adminis-
trativos, e nio apenas nas estruturas organizacionais da Administragéo
Piiblica. No entanto, naquele momento histérico, assim como em todos
os outros anteriores, surgiu apenas a oportunidade de mudanca nos as-
pectos estruturais da Administracgo.?

Em 23 de janeiro de 1963, Ernani do Amaral Peixoto é nomeado
Ministro Extraordindrio para a Reforma Administrativa pelo presidente
Joso Goulart, que tinha como uma de suas principais func¢ées propor
normas para a institucionalizacio e implantacao do planejamento admi-
nistrativo em todos os setores integrantes do poder executivo. Ernani
do Amaral Peixoto constituiu uma Comissdo que terminou por formular
alguns projetos de lei, com destaque para a Proposta de Lei Orgénica do
Sistema Administrativo Federal (Projeto de Lein. 1.482, de 1963), cujos
resultados foram posteriormente aproveitados, em alguma medida,®
para a formulagio do Decreto-Lei n. 200/67, que disciplinou, em seus
mudltiplos aspectos, a reforma administrativa abordada neste trabalho. O
maior mérito dos trabalhos da Comissdo Amaral Peixoto parece ter sido
a elaboraciio de um detalhado diagndstico da Administracio Publica
brasileira. Os formuladores da Reforma de 1967 aproveitaram-se desses
diagnésticos para redigir a sua proposta de reforma.

Tendo em vista o insucesso das tentativas de reforma anteriores, em
que um enorme tempo foi despendido na producdo de relatérios exten-
sos e substanciados que ndo foram adequadamente apreciados, os for-
muladores da Reforma Administrativa de 1967 ndo se preocuparam em
realizar novos estudos sobre os problemas da Administragéo Publica fe-
deral, concentrando todos os seus esforgos na redacfio de um instru-
mento legislativo que viesse finalmente a ser promulgado. '

Embora o ambiente reformista tivesse sido construido muito tempo
antes da instituicdo da reforma adminstrativa, esta s6 logrou éxito com
o advento da ditadura militar. A reforma néo foi, no entanto, introduzida
sem dificuldades. Foi preciso aguardar dois anos e a elaboragao de cinco
anteprojetos de lei para que a conciliagéo de interesses fosse concluida.
Conciliacio esta, alids, que ocorreu apenas nas instancias executivas do

8 A criacgio dos ministérios das Minas e Energia e da Industria e do Comércio (Lei
1. 8.782 de 22 de jutho de 1960) foi impulsionada por proposta da Cepa.

9 0 projeto da Comissdo Amaral Peixoto instituiu doze princfpios norteadores da
Reforma Administrativa, alguns dos quais incorporados no Decreto-Lein. 200/67.
Eis os principios da Proposta de Lei Orgénica do Sistermna Administrativo Fede-
ral: fixacdo de responsabilidades, descongestionamento das chefias executivas
superiores, sistematizaggio, racionalidade, controle, planejamento e orgamento,
integragéo, intelectualizagéio do processo decis6rio, coordenagio, homogeneida-
de, alcance de controle, descentralizaggo. MINISTERIO DO PLANEJAMENTO
E COORDENAGAO GERAL. Rgforma administrativa em marcha: atividades
em 1967 e 1968. Rio de Janeiro, 1969, p. 13-14.
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governo, ja que a reforma administrativa néo foi votada pelo Congresso
Nacional.!®
3. Atores da Reforma Administrativa

A formulacgio da reforma que seria aprovada em 1967 passou por
trés fases. A primeira, no nivel da Comissao Especial de Estudos de Re-
forma Administrativa, a Comestra; a segunda, sob a supervisio direta do
Ministro Extraordindrio para o Planejamento € Coordenacdo Econdmi-
ca, o economista Roberto Campos;!! e a terceira, com intensa participa-
cio do presidente da Reptblica Marechal Humberto Castelo Branco.

A Comestra foi instituida em 9 de novembro de 1964, durante o go-
verno Castelo Branco,? por sugestéo de Roberto Campos, entio Ministro
Extraordindrio do Planejamento e da Coordenagdo Econdmica. Desde a
sua instituicdio, a Comestra gozou de grande prestigio. Seu presidente
era o préprio Roberto Campos, a0 passo que José de Nazaré Teixeira
Dias, reconhecido administrador de organizagbes publicas e privadas,
havia sido designado Secretario-Executivo da Comissgo. Figuraram tam-
bém como integrantes da Comestra Hélio Marcos Pena Beltrio,'® Carlos

10 A reforma administrativa foi a tnica das grandes reformas do governo Castelo
Branco que nio foi votada pelo Congresso Nacional. Para Roberto Campos, mi-
nistro do planejamento do governo Castelo Branco, a decisao de no submeter
a aprovacio da reforma administrativa 3 deliberacio foi motivada pela intencao
de “conter as pressdes setoriais de interesses corporativistas, que ameagariama.
coeréncia do projeto.” Cf. CAMPOS, Roberto. 4 lanterna no popy: memorias,
v. 1, capftulo XII. Rio de Janeiro: Topbooks, 1994, p. 697.

u Roberto Campos alternou, ao longo da sua vida ptiblica, a carreira diplomatica
com cargos nos poderes executivo e legislativo. Foi fundador do BNDE, em
1952, presidente desse mesmo banco, no biénio 1958/1959, embaixador do Bra-
sil nos Estados Unidos, de 1961 a 1964, Ministro Extraordingrio do Planeja-
mento e da Coordenagio Econdmica, de 1964 a 1967, embaixador do Brasil na
Inglaterra, de 1974 a 1982, senador pelo Estado do Mato Grosso, de 108341991,
e deputado federal, de 1991 a 1999, pelo PDS (Partido Democrético Social),
transformado, em 1993, no PPR (Partido Progressista Reforrmador). Formado
em teologia e filosofia, Roberto Campos cursou também graduacio e pds-gradua-
¢éo em Economia nos Estados Unidos. Na 4rea econdmica, ajudou a formular
o Plano de Metas (1956), o Plano de Estabilizagio Monetéria (1958), o PAEG
— Plano de Aciio Econdmica do Governo (1964) e o Plano Decenal de Desenvol-
vimento Econdmico e Social (1967). Cf. CPDOC. Diciondrio historico-biogrd-
fico brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Fundacio Getulio Vargas, p. 1026-1035.

12 A Comestra foi instituida pelo Decreto n. 54.401, de 9 de outubro de 1964. O
presidente Castelo Branco havia participado da coordenagio dos estudos da
Comissio Amaral Peixoto no dmbito das Forgas Armadas, de modo que percebia
a necessidade e urgéncia da implementagio de uma reforma administrativa.

8 Navida publica, Hélic Beltrdo foi Secretario do Interior e Planejamento do entao
Esta®o da Guanabara (1960-1965), ministro do Planejamento e da Coordena-
¢do Econdmica (1967-1969), membro dos Conselhos Administrativos da Itaipu
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Medeiros Silva,* Lufs Simdes Lopes,'®> Wagner Estelita Campos,'® Jorge
Oscar de Mello Flores," José Maria de Albuquerque Arantes,'® Victor

Binacional e da Companhia Siderirgica Nacional, ministro Extraordinério da
Desburocratizacio (1979-1983), ministro da Previdéncia Social (1982-1983) e
presidente da Petrobras (1985-1986). Na iniciativa privada, foi vice-presidente
da Cobrapar — Comparhia Brasileira de Participacdo (1969), diretor da Mesbla
(1969), vice-presidente da Companhia de Cimento Portland Parafso (1971),
membro dos Conselhos de Administragéo da Oxiteno do Nordeste S.A. (1983),
da Ultrapar Participages S.A. (1986), da Norquisa — Nordeste Quimica S.A. e
Copene — Companhia Petroquimica do Nordeste S.A. (1986-1995), tendo ainda
colaborado na organizacio do Banco do Nordeste S.A. e do Instituto de Resse-
guros do Brasil. Além de um dos principais autores do Decreto-Lei n. 200/67,
que previu a reforma administrativa, Beltrio foi também o principal formula-
dor do Estatuto da Microempresa (Lei n. 7.256, de 27 de novernbro de 1984).
Ct. CPDOC. Diciondrio histérico-biogrdfico brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro:
Fundagio Getulio Vargas, D. 608-611.

" Carlos Medereiros foi um jurista altamente influente durante o regime militar. O
jurista foi ministro do STF de 1965 a 1966, até assurir o Ministério da Justica
e Negécios Interiores do governo Castelo Branco. Como ministro da Justica,
manifestou-se contra a Frente Ampla, capitaneada por Carlos Lacerda com o
objetivo de restaurar o regime dermnocratico ao pais. Também na condicéio de
ministro, juntamente com uma comissio cormposta pelos juristas QOrozimbo No-
nato, Levi Carneiro, Temistocles Cavalcanti e Miguel Seabra Fragundes, redigiu
o anteprojeto da Constitui¢do que viria a ser promulgada em 24 de janeiro de
1967. Neste mesrao ano, Medeiros ainda redigiu a Lei de Imprensa € a Lei de
Seguranca Nacional. Com a posse do Artur da Costa e Silva, Carlos Medeiros da
Silva seria exonerado do seu cargo de ministro da Justica. Em 1969, no entanto,
o jurista voltaria ainda ao cendrio politico com a incumbéncia de redigir o Al-12,
que alterou a linha sucesséria da presidéncia da Reptblica, afastando do poder
o vice-presidente Pedro Aleixo e introduzindo uma junta militar no poder.

15 Luis Simdes Lopes formou-se como engenheiro agrénomo pela Escola Mineira
de Agronomia e Veterindria, em Belo Horizonte. Aliado de Getulio Vargas, foi
oficial de gabinete da Secretaria da Presidéncia da Repiblica, de 1930 a 1937.
Em 1936, presidiu a Comissgo de Reajustamento, que elaborou a Lein. 284, de
28 de outubro de 1936, que estabeleceu as bases do primeiro plano de classifica-
¢fio de cargos do governo federal, institucionalizou o sistema de mérito, e criou
érgiios encarregados de implementar uma reforma administrativa. Presidiu, de
1938 a 1945, o Departamento Administrativo do Servigo Piblico (Dasp), 6rgéo
cuja principal atribuicéo era formar quadros técnicos para Administracio Publi-
ca. Foi membro fundador da Fundagio Getulio Vargas, instituigio que presidiu
de 1944 a 1993. No ambito da iniciativa privada, atuou como presidente, vice-
-presidente, diretor e mermbro de conselhos administrativo e fiscal de intdmeras
empresas privadas. Antes de se tornar membro da Comestra, Luis Simdes Lopes
j4 havia trabalhado na elaboragio de um projeto de reforma administrativa no
ambito da Cepa, no governo Juscelino Kubitscheck. Cf. CPDOC. Diciondrio
histérico-biogrdfico brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Fundaggo Getulio Vargas,
p. 3.281-3.284.

16 Formado em Direito pela Universidade do Rio de Janeiro em 1931, Wagner Es-
telita foi técnico de administragio e diretor de divisdo do Dasp na década de 1940,
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Amaral Freire,® bem como os militares Antonio Augusto Joaquim Morei-
ra, Reynaldo Giannini Coelho de Souza, Moacyr Teixeira Coimbra e Nil-
ton Thomé de Souza. \

De todos os membros da Comiss&o, apenas Carlos Medeiros Silva,?
Vitor Amaral Freire, Wagner Estelita e Hélio Beltrio?! tinham formagio
juridica, de modo que nio se pode afirmar que a Reforma Administrati-
va, a0 Ienos aquela disciplinada pelo Decreto-Lei n. 200/67,2 foi uma
realizaco de juristas. Esta talvez seja a explicaco, inclusive, pela qual
4 reforma se desenvolveu sob a fllosofia de uma simplifica¢io normativa
e, sobretudo, de uma premente preocupacio em adequar os instrumen-
tos juridicos da reforma a realidade administrativa brasileira.

tornando-se seu diretor-geral em 1964. Permaneceu, no entanto, na direcéo ge-
ral do Dasp por apenas alguns meses, até ser nomeado ministro do Tribunal de
Contas da Unigio. Cf. CPDOC. Diciondrio histérico-biogrdfico brastleiro. 2. ed.
Rio de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas, p. 2.048-2.049.

7 Jorge Oscar de Melo Flores graduou-se em engenharia no Rio de Janeiro em
1930. Em 1944, integrou ao lado de Simdes Lopes a Comissdo Organizadora da
Fundaciio Getulio Vargas, onde ocupou vérios postos de relevo até se tornar seu
presidente com o falecimento de Simdes Lopes, em 1992. Ao longo da sua vida,
foi representante de diversas entidades de classe empresariais € ocupou cargos
de direcéio em importantes empresas. Cf. CPDOC. Diciondrio histérico-biogrd-
fico brasiletro. 2. ed. Rio de J aneiro: Fundacio Getulio Vargas, p. 2.228 e 2.229.

18 José Maria de Albuquerque Arantes ingressou na Fundacgo Getulio Vargas em

1949 para lecionar cursos préticos. Foi colaborador (1954-1955), diretor geral

(1963-1964) e assessor administrativo em diversas oportunidades da Escola Brasi-

leira de Administraciio Publica da Fundag&o Getulio Vargas, a Ebape. Em 1964,

torna-se diretor geral do Dasp, em substituicéio a Wagner Estelita. Cf. CPDOC.

Diciondrio histérico-biogrdfico brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Fundagio

Getulio Vargas, p. 314.

Vitor Amaral Freire formou-se em direito pela Faculdade do Largo S&o Fran-

cisco em 1931, Foi conselheiro do Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo

de 1947 a 1962 e ministro do Tribunal de Contas da Unido de 1966 a 1974. Ao
longo de sua trajetéria profissional, participou de vérios seminérios e concla-
ves sobre administracio municipal e financas pliblicas, no Brasil e no Exterior.

Cf. CPDOC. Diciondrio histérico-biogrdfico brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro:

Fundaggio Getulio Vargas, p. 2.373.

Carlos Medeiros da Silva era um jurista versado em assuntos relacionados & Ad-

ministracgo Ptiblica. No final do Estado Novo, em 1944, foi nomeado consultor

juridico do Dasp, tendo sido também o fundador da Revista de Direito Admi-
nistrativo ¢ da Revista de Servigo Publico.

Apesar de ter se formado em direito pela Universidade do Rio de Janeiro em

1937, Hélio Beltréo destacou-se como administrador, tendo servido por pouco

tempo a carreiras estritarnente juridicas.

Além do Decreto-Lei n. 200/67 e dos atos normativos que o modificaram (como o

Decreto-Lei n. 900, de 29 de setembro de 1969, a Lein. 7.596/87, a Lei n. 6.036/74

e a Lei n. 6.228/75, entre outros), a reforma administrativa foi disciplinada tam-

bém por dois outros diplomas normativos: a Constituicdo Federal de 1967, nos

ca@ftulos que versam sobre orgamento e planejamento e o Decreto-Lein. 199/67,

que instituiu a nova Lei Orgénica para o Tribunal de Contas da Unifio.
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Entende-se, no entanto, que o tema da Reforma Administrativa de
1967 possui pertinéncia para esta obra pelo fato de que, embora seus prin-
cipais protagonistas, & excecfo de Carlos Medeiros da Silva, nfo se identi-
ficassem propriamente como juristas, estes tinham visdo muito clara da
importancia das leis e regras administrativas para o sucesso da reforma.

Os trabalhos da reforma administrativa foram marcados pela tentati-
va em se reconciliar o “legal com o real”.2 Seguindo essa filosofia, “a
grande missdo da reforma administrativa teria de consistir, para ser va-
lida, na reconciliagcfio das normas juridicas — destinadas a presidir o Ser-
vigo Publico Federal — com a realidade administrativa do pafs.”?*

Para os idealizadores da reforma, havia um descompasso entre legis-
lacdo e realidade administrativa, seja porque as matérias disciplinadas
nas leis haviam se tornado obsoletas, seja porque algumas formulacdes
juridicas jarmais haviam encontrado espelho na realidade, constituindo o
produto de uma “ciéncia juridica” ensimesmada.

Nesse cenario, os idealizadores da reforma perceberam que ndo sé
havia uma profunda necessidade de atualizacio das leis, como também
deveria haver uma mudancga de paradigma na técnica legislativa. Era pre-
ciso, dessa forma, eliminar o equivoco de que leis em sentido estrito deve-
riam dispor sobre matérias préprias de regulamento. As leis deveriam
dispor apenas sobre autorizaces, principios e normas de natureza estri-
tamente legislativa, conferindo liberdade para que o Executivo pudesse
expedir decretos e regulamentos indispenséveis a sua implementacio.

Parece coisa sem importéncia, mas um dos maiores fatores de
paralizacdo da Administracdo Publica tem sido o fato de as leis
serem minuciosas e invadirem inconscientemente a drea do Po-
der Executivo.®

Buscava-se, com esta mudanca de paradigma, prolongar a acdo da lei
no terpo, garantindo-se a integridade e a harmonia do seu contexto.2

Observa-se, no entanto, que essa percepcdo sobre a importancia de
adequacso das leis e regulamentos 3 realidade social para a efetivacéo
da reforma administrativa nfo era idéntica para todos os membros da

3 Expressdo utilizada por José de Nazaré Teixeira Dias, em sua apreciagio geral
sobre a reforma administrativa de 1967. DIAS, José de Nazaré Teixeira. A refor-
ma administrativa de 1967. 2. ed. Cadernos de Administragdo Publica, n. 73.
Rio de Janeiro: Fundagéio Getulio Vargas, 1969, p. 37.

24 DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cader-
nos de Administracdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas,
1969, p. 37. :

25 BELTRAO, Hélio. Reforma administrativa federal. in: Reforma administrativa.
Rio de Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1968, p. 41.

26 DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cader-
nos de Administragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas,
1969, p. 7.
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Comestra. Esta representava, na verdade, um dos principais pontos de
discordéncia entre os membros da Comisséo, que provocava nitido em-
bate de ideias sobre os principios que deveriam nortear a reforma.

Nessas discussdes, assumiram destaque dois de seus membros —José
de Nazaré Teixeira Dias, Secretédrio Geral da Comissdo, e Hélio Marcos
Penna Beltrdo. Teixeira Dias e Hélio Beltrdo eram dois reconhecidos
administradores publicos? que possufam vises complementares, po-
rém distintas sobre a intervencao legislativa que deveria ser dada & re-
forma administrativa.

Embora ambos estivessem de acordo sobre as bases da reforma, en-
tre as quais merece destaque a ideia de descentralizacio administrati-
va,? as propostas de intervencéo legislativa de ambos nem sempre eram
coincidentes.

As divergéncias doutringrias entre estes administradores, acresce-se
o fato de que ambos pertenciam a grupos politicos distintos. Teixeira
Dias pertencia ao grupo de Roberto Campos, que defendia uma legisla-
cio mais interventiva sobre a reforma administrativa. Hélio Beltréo, que
acabars assumindo o lugar de Roberto Campos na pasta do planejamen-
to, logo no comeco do governo Costa e Silva, em margo de 1967, era um
liberal que defendia acintosamente a desburocratizacgéo e simplificagio
dos processos administrativos. Essas divergéncias provocariam alguns
impasses, como o que ocorreu logo apés a concluséo dos trabalhos da
Comestra. Hélio Beltrdo acabou por retardar o processo de tramitacéo
do anteprojeto de lei sob a alegacdo de que parte das ideias que havia
defendido nio haviam sido incorporadas & proposta de reforma. Propos,
para contemplar suas ideias, uma quinta minuta de projeto de lei de
reforma quando os trabalhos da Comestra ja haviam se encerrado.? Ao
final do processo de aprovagio da reforma, no entanto, as principais

2
=

Ambos tinham vasta experiéncia na administragdo do setor piblico. Hélio Bel-

trio havia assumido fungdes gerenciais no Iapi, Petrobris e Secretaria de Pla-

nejamento do Estado da Guanabara. Teixeira Dias havia feito incursbes pelo

Dasp, Petrobrés, BNDE, Light, Unesco e em diversos escaldes da Administracéo

Ptiblica Direta. Além de Secretério Geral da Comestra, exerceu o cargo de chefe

de gabinete, secretdrio-geral e ministro interino do Ministério Extraordindrio

para o Planejamento e Coordenacio Econdmica no governo Castelo Branco.

Cf. DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed.

Cadernos de Administracdo Piiblica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio

Vargas, 1969.

% Simdes Lopes Neto era contrério ao processo de descentralizacio e defendia,
inversamente, o protagonismo de 6rgios centrais para o processo de reforma,
como o Dasp. Em razso dessa divergéncia sobre ponto central da reforma, Si-
mdes Lopes Neto foi o primeiro dissidente da Comestra.

» Cf. DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed.

*  Cadernos de Admanistragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundagio Getulio

Vargas, 1969.
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ideias defendidas por Beltréo terminaram sendo incorporadas & propos-
ta reformista.

Ap6s longo e refletido periodo de trabalho, durante o qual a Comes-
tra promoveu 36 reuniées plendrias e produziu quatro minutas de pro-
jeto de lei versando sobre a reforma,® a persisténcia e disposi¢éo dos
autores envolvidos no processo de reforma permitiu que estes conse-
guissem, ndo obstante suas divergéncias, propor solugdes conciliadoras
que ao final puderam se tornar vitoriosas no processo de previs&o legal
da reforma. :

Encerrados os trabalhos da Comestra em 5 de jutho de 1965, a pro-
posta ainda seria reformulada por duas vezes — uma a pedido de Hélio
Beltraio, que formulou a quinta minuta de anteprojeto em 28 de agosto
de 1965, j4 mencionada, e outra em junho de 1966 pela Asestra — Asses-
soria Especial de Estudos de Reforma Administrativa, que passou a au-
xiliar o ministro do Planejamento nos assuntos de reforma apés o encer-
ramento da Comestra.®! A Asestra, que também era coordenada por
Teixeira Dias, manteve na sexta minuta as principais contribui¢oes dos
projetos anteriores e incluiu tema que nfo havia sido discutido pela Co-
mestra, relativo & modernizacio do processo de licitagdes. A minuta ela-
borada pela Asestra foi a que logrou éxito de ser aprovada e sancionada
pelo presidente da Reptblica, em 25 de fevereiro de 1967.

O Decreto-Lei n. 200/67, produto dos trabalhos da Comestra, da
Asestra, e da participacéo direta do ministro do Planejamento e do pre-
sidente da Republica, terminou por introduzir uma reforma administra-
tiva marcada pela complementariedade de visdes administrativas que,
em esséncia, propunham mecanismos de dinamiza¢io da Administra-
¢do Publica.

4. Os principios da reforma

Hélio Beltréo, incumbido de relatar, no Ambito da Comestra, as dire-
trizes gerais do anteprojeto de lei que estabeleceria as bases da reforma
administrativa, produziu uma série de trabalhos versando sobre os
principios que deveriam nortear as mudangas da Administracéo Publica
brasileira.

As ideias de Beltriio foram, em larga medida, aceitas e incorporadas
as diversas minutas do anteprojeto da lei que versaria sobre a reforma,

® DIAS, José de Nazaré Teixeira. A Reforma Administrativa de 1967. 2. ed. Cader-
nos de Administragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundag8io Getulio Vargas,
1969, p. 14-20.

3 DIAS, José de Nazaré Teixeira. A Reforma Administrativa de 1967. 2. ed. Cader-
nos de Adminisiragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas,
1969, p. 20-25.
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de modo que seu trabalhos — constituidos essencialmente de conferén-
cias e documentos escritos enderecados ao ministro do Planejamento e
20s demais membros da Comestra® - sgo yeferéncias fundamentais para
que se compreenda o espirito da Reforma de 1967 e do instrumento le-
gal que a materializou.

Além destes trabalhos, que amarram a narrativa que se faré sobre os
principios da reforma, serd destacada a apreciacdo geral de José Teixei-
ra Dias,® na qual expds, com muita clareza, os obstéculos politico-insti-
tucionais, as divergéncias de opinifio, e os esfor¢os de superagéo que
marcaram o processo de redacio do Decreto-Lei n. 200/67.

Lei de diretrizes

Hélio Beltrfio inicia suas falas manifestando-se contrariamente a uma
reforma estritamente organizacional, preocupada apenas em estabelecer
uma nova estrutura para a Administracéio Publica. Uma reforma de estru-
tura era o que pretendia a proposta da Comisséio Amaral Peixoto, na qual
alguns membros da Comestra estavam tendentes a se basear.

Se expedirmos uma lei que defina apenas uma nova estrutura
para o governo federal, estaremos somente dando uma roupa
nova. para o doente.

Urna nova estrutura, un outro organograma, néo é capaz, por si
s6, de operar reforma alguma. Isto porque néo é causa, mas efei-
to de uma reforma que precisa ser realizada. A iltima coisa de
que se deve cuidar € da estrutura. E preciso, portanto, remontar
As causas, isto &, &s razdes que fizeram com que a Administraco
Federal chegasse ao ponto em que se encontra.®

32 Os trabalhos que serviram de referéncia para este t6pico sdo os seguintes:
“Consideracdes Preliminares” Documento I apresentado & Comestra em 20
de outubro de 1964, “Reforma Adrainistrativa Federal”, palestra proferida em
14 de julho de 1965, ambos publicados em Reforma Administrativa. Rio de
Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1968. “1. Atividades-fim - Ati-
vidades-meio; 2. Estruturacio e funcionamento das atividades-reio; Conceito
de sistema” Documento II apresentado 3 Comestra em novembro de 1964; “1
- Planejamento. Conceituacso. Sua localizagio na estrutura federal. 2 — Plane-
jamento e orcamento. 3 — Programacio de caixa. 4 — Operagdo do sistema de
planejamento. Estrutura e funcionamento do sistema. Estrutura do 6rgéo cen-
tral de planejamento. Elaboragio orgamentéria. 5 — Contabilizaggo financeira.
Controle da execucio do orcamento e da programagcio de caixa. Planejamento-
Fazenda.”, documento I1I apresentado & Comestra em dezembro de 1964.

3 A percepcio de Teixeira Dias sobre a reforma foi extraida de DIAS, José de
Nazaré Teixeira. A Reforma Administrativa de 1967. 2. ed. Cadernos de Admi-
nistragdo Piblica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundaggio Getulio Vargas, 1969.

3 BELTRAO, Hélio. Reforma administrativa federal. Palestra proferida em 14 de
jﬁlho de 1965. In: Reforma administrativa. Rio de Janeiro: Departamento de
Imprensa Nacional, 1968, p. 32.
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Beltrio defendia uma intervencio legislativa eminentemente princi-
piolégica, a qual teria por fungio instituir somente diretrizes e orienta-
cbes gerais sobre a reforma. Tudo o que dissesse respeito a questdes
organizacionais, como estrutura dos 6rgéos da administracdo, deveria
estar fora do escopo da lei.

A reforma administrativa niio pode ser obra de uma lei. E o pré-
prio Executivo que na prética didria de um bom governo iré re-
formar a Administragéo.

Nessas condicdes, a lei que estamos estudando ndo serd pro-
priamente uma lei de reforma administrativa, e sim uma let de
diretrizes para uma reforma administrativa que serd realizada
por etapas pelo préprio Poder Executivo.®

A tese de Beltrdo, de que a reforma administrativa néo deveria ver-
sar sobre estruturas administrativas, ndo foi irrefletidamente aceita por
Teixeira Dias. Este defendeu, em vérios momentos em que discutiu o
projeto de reforma, a relevéncia dos aspectos estruturais da Administra-
cio. As estruturas administrativas, na sua visdo, conferiam organicidade
4 Administraciio Federal e fortaleciam os mecanismos de controle, de
definicdio de hierarquia ete. O préprio Teixeira Dias reconheceu, no en-
tanto, que as estruturas administrativas possuiam um sentido mais esta-
tico, ao passo que a reforma administrativa que se pretendia implemen-
tar tinha pretensio de trabalhar aspectos mais dinfmicos.®

O Decreto-Lei n. 200/67 acabou ndo disciplinando as estruturas e as
regras de funcionamento dos 6rgéos da Administracdo Federal, exceto
nos postos de alto escaldio do governo. Adotando as recomendacoes de
Beltro, o legislador conferiu ao poder executivo, no tftulo I do referido
diploma normativo, a competéncia para regular a estruturagéo e o fun-
cionamento da Administracio por meio de regulamentos. Adotou-se,
assim, a tese de que questdes estritamente organizacionais devem, sem-
pre que possivel, estar fora do escopo dalei.

Descentralizacdo

Para Beltrio, as leis que disciplinavam estruturas, além de engessa-
rem as possibilidades de acfo da Administragfo, ainda produziriam o
efeito nocivo de fomentar a centralizagio administrativa.

Em nosso pafs, o poder de decidir est4 concentrado nos niveis
superiores da administracdo ptblica, ndo s6 por uma questdo
de tradigdo e mentalidade, como porque essa concentragéo de

%  BELTRAO, Hélio. Reforma administrativa federal. Palestra proferida em 14 de
julho de 1965. In: Reforma adminisirativa. Rio de Janeiro: Departamento de
Imprensa Nacional, 1968, p. 51.

3% DIAS, José de Nazaré Teixeira. Apreciagio geral da reforma. In: DIAS, José de
Nazaré Teixeira. DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de
1967. 2. ed. Cadernos de Administragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fun-
dacédo Getulio Vargas, 1969, p. 68.
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poder est4 expressa claramente nas Lets. As leis que dispdem
sobre organizacdo administrativa, assim como seus regulamen-
tos, sdo invariavelmente centralizadores.

A centraliza¢fo administrativa era vista, pela maioria dos membros da
Comestra, como causa de ineficiéncia administrativa. Sobre ela, assim se
manifestou Roberto Campos no momento da instala¢éio da Comisséo:

A filosofia basica da reforma € desconcentrar a autoridade execu-
tiva, através de uma vigorosa politica de Descentralizacfo, capaz
de restituir aos érgios centrais sua funcéo diretora, orientadora
e normativa, e transferir aos érgaos locais — que estdo em contato
direto com o publico e com os problemas - a autoridade necessé-
ria & solucdo de questdes da administragio ordindria.

A adogio de uma politica de Descentralizagio implica a decisgo
de correr conscientemente certos riscos, os quais séo incompa-
ravelmente menores do que os da centralizagdo.®

Para combater a centraliza¢fo, além de uma mudanca de paradigma
de técnica legislativa, Hélio Beltrdo propds uma politica de descentrali-
zacdo que deveria operar em trés planos — dentro dos préprios quadros
da administracfo®, da Administragio para a 6rbita privada, e da Admi-
nistracio da Unifio para a Administracdo dos governos locais.

Esses trés planos de descentralizacgfo, abaixo analisados, foram pre-
vistos no Decreto-Lei n. 200/67 em seu titulo I, capftulo 111, arts. 10 a 12.

Descentralizagcédo dentro dos quadros da Administracdo
No tocante & descentralizacio dentro dos préprios quadros da Admi-
nistragdo, observa-se que naquele perfodo inexistia a possibilidade de

i BELTRAO, Hélio. Reforma administrativa federal. Palestra proferida em 14 de
julho de 1965. In: Reforma administrativa. Rio de Janeiro: Departamento de
Imprensa Nacional, 1968, p. 33. :

3% CAMPOS, Roberto. Declarages do Ministro Roberto Campos ao instalar a Co-

missdo de Estudos de Reforma Administrativa apud DIAS, José de Nazaré Tei-

xeira. Estudo da réforma. In: A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cadernos
de Administragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas,

1969, p. 12.

BELTRAO, Hélio. Consideracdes preliminares. Documento I apresentado & Co-

mestra em 20 de outubro de 1964. In: Reforma administrativa. Rio de Janeiro:

Departamento de Imprensa Nacional, 1968, p. 13-14 e BELTRAO, Hélio. Reforma

administrativa federal. In: Reforma administrativa. Rio de Janeiro: Departa-

mento de Imprensa Nacional, 1968, p. 13 a 15. Observa-se que nesta passagem

Hélio Beltrdo chama de descentralizacdo o que se denomina tecnicamente, no

ambito do direito administrativo, de desconcentragdo. Para os administrativis-

tas, “desconcentragfo” é o termo técnico utilizado para a distribuigio interna
de competéncias no ambito de uma mesma pessoa juridica. Cf. e.g., DI PIETRO,

Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002,

p. 349..MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 8. ed. Sdo Paulo:

RT, 2004, p. 56-57.
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que competéncias atribuidas a cargos de nivel hierdrquico superior da
Administracgo Direta ou Indireta pudessem ser delegadas para cargos
hierarquicamente inferiores. Nesse contexto, as leis disciplinadoras de
estruturas administrativas revelavam-se eminentemente engessadoras.

Observa-se ainda que os ditames de descentralizagdo dentro dos
quadros da Administracio Publica deveriam ser adotados tanto pela Ad-
ministracdo Direta quanto pela Indireta. A Administra¢io Indireta, que
j4 representava parcela significativa da Administragéo Puablica antes
mesmo de receber tratamento juridico pelo Decreto-Lei n. 200/67, era
apenas uma faceta da Administragéio que deveria, & semethanca da Ad-
ministracsio Direta, submeter-se aos reclames da descentralizago.

A solugfo propugnada por Beltréo para tornar vigveis os esforcos de
descentralizacgo seria, em primeiro lugar, autorizar a delegacio de com-
peténcia para fungdes executivas.” Apenas as funcoes de “Direcéio Ge-
ral” da administracio é que seriam realizadas de forma centralizada.
Além disso, caberia & lei apenas disciplinar as fungdes de Direcéo Geral.
As funcdes propriamente executivas deveriam ficar fora do escopo legis-
lativo, dado o seu casuismo.*

: Em qualquer organizagiio mais ot menos complexa existem dois
niveis: o de Diregdo Geral (central) e o de Ezecugdo (descen-
tralizagéio ou periférico).

O primeiro presume-se que deva ser normativo, de orientacéo,
fixador de critérios. K, em sintese, um nivel que ndo atua ca-
sussticamente, sendo por excegao.

0 segundo é o nfvel que est4 em contato com o0s fatos que a lei
pretende atender ou resolver; Esse nivel & casuistico, isto é, re-
solve caso por caso, obra por obra, doente por doente, estudante
por estudante, sente, vé e analisa os problemas de execugio. Por
isso ele precisa ter autoridade para decidir o caso concreto.

[...]

O que se passa no ambiente administrativo brasileiro é uma
frustracdo dupla: o nfvel de diregdo, que deveria atuar progra-
mando, fixando critérios, antecipando-se aos fatos e fiscalizando

@ Assim previu o art. 11 do Decreto-Lei n. 200/67: “A delegacio de competéncia
serd utilizada como instrumento de descentralizagao administrativa, com o ob-
jetivo de assegurar maior rapidez e objetividade as decisdes, situando-as nas
proximidades dos fatos, pessoas ou problema a atender”.

4 Cf. os seguintes dispositivos do Decreto-Lei n. 200/67. Art. 10, § 3° — Adminis- -

tracio casuistica, assim entendida a decisdo de casos individuais, compete, em
principio, no nivel de execugéo, especialmente aos servicos de natureza local,
que estdo em contato com os fatos e com o ptblico. § 4° — Compete & estrutura
central de direcio o estabelecimento das normas, critérios, programas e prin-

cipios, que os servi¢os responsédveis pela execucso s#o obrigados a respeitar na -

solucao dos casos individuais e no desempenho de suas atribuicdes.

1930 - dias atvais

Os Juristas na Formacao do Estado-Nacéo Brasileiro
Produgéao Cientifica |
t | 467

a execugéo, ndo funciona porque nio tem tempo: estd despa-
chando Processos. Frustra-se, assim, no exercicio de sua no-
bre funcdo. Enquanto isto, o nfvel executivo, sem autoridade
para decidir os mais comezinhos aspectos da administracio, tais
como contratar, admitir, comprar, deferir ou indeferir, sentem-se
igualmente frustrado perante o piblico.

Em resumo: o nivel de diregdo geral, que dispde de autorida-
de, ndo funciona por falta de tempo. E o nivel de execugdo, que
dispde de tempo, ndo funciona por falta de autoridade.

Além de inexistir uma separacéo entre as fungdes de direcio e de
execucio acima mencionadas, a Administracio Publica brasileira era
marcada, no perfodo ora examinado, por uma hipertrofia das funcdes de
dire¢io geral na presidéncia da Republica. Isso ocorria principalmente
porque a maijoria das entidades da Administracio Indireta estavam su-
bordinadas & presidéncia da Repiiblica, e nio aos ministérios.

Um principio bésico a ser fixado € o de que todo e qualquer érgio
da administragfo. indireta deve ficar sujeito ao controle do ministério
competente.®

A solugio dada pelo Decreto-Lei n. 200/67 foi a de excluir, por forca
de seus artigos 19 e 20,* da supervisgo direta do presidente da Republi-
ca as entidades da Administracio Indireta, as quais passaram a se sub-
meter ao direcionamento dos ministérios competentes pelas politicas
correspondentes as suas areas de atuacio.

Descentralizacdo para a érbita privada

. A proposta de descentralizacio sugerida por Beltrdo ndo se restrin-
gla apenas 2 redistribui¢do de competéncias executivas no ambito do
poder publico. O administrador defendia um aumento da descentraliza-
¢éo de tarefas executivas do Estado para a érbita privada, por meio da
contratacio de bens e servigos.

42

BELTRAO, Hélio. Reforma administrativa federal. Palestra proferida em 14 de
julho de 1965. In: Reforma administrativa. Rio de Janeiro: Departamento de
Imprensa Nacional, 1968, p. 34-36.

BELTRAO, Hélio. Reforma administrativa federal. Palestra proferida em 14 de
julho de 1965. In: Reforma administrativa. Rio de Janeiro: Departamento de
Imprensa Nacional, 1968, p. 44.

Art. 19. Todo e qualquer 6rgéo da Administraciio Federal, direta ou indireta,
esté sujeito & supervisdo do ministro de Estado competente, excetuados uni-
cmente o0s 6rgdos mencionados no art. 32, que estiio submetidos & supervisio
direta do presidente da Reptblica. Art. 20. O ministro de Estado é responsavel
perante o presidente da Republica, pela supervisio dos érgios da Administra-
¢io Federal enquadrados em sua drea de competéncia. Art. 20. O ministro de
Estfo & responsavel, perante o presidente da Repiblica, pela supervisdo dos
érgéos da Administra¢io Federal enquadrados em sua drea de competéncia.
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A mania da execucdo direta é outra causa do emperramento
administrativo. O Governo sofre, no Brasil, da doenga da exe-
cugdo direta.

O governo ndo pode nem deve adotar a execugdo direta onde
haja particulares capacitados para executar o servico que pre-
tende. A grande fun¢io do governo néo € executar. E decidir e
promover a execucio contratando, custeando, financiando a
execucio que pretende. :

Onde houver entidade capaz contratdvel, o contrato deve ser
feito.*

O objetivo era, portanto, fazer da contratacio de bens e servigos da
iniciativa privada uma regra, e niio uma excegio. O Estado poderia, assim,
se dedicar com mais vigor &s tarefas que, pela sua natureza, sao intransfe-
riveis, como planejamento, coordenagio, supervisao e controle.®

Descentralizacdo para os governos locais

A descentralizacdio deveria se dar também para a Administraggo de
outras unidades da federaco. Beltrdo considerava a centralizacfo da
Unisio Federal em detrimento dos governos locais também como uma
causa da ineficiéncia da Administracéo Federal.

Os pequenos problemas que afetam a vida di4ria do cidadéo,
no vasto territério nacional, nio s&o resolvidos pela autorida-
de préxima, aquela que pode dar nio sé a solugéo mais répida
como a mais adequada, peculiar ao caso. Estdo sujeitos & ine-
ficiente, demorada e padronizada administragio desse enorme
monstro centralizado que é a Administracdo Federal, que néo
tem a vivéncia local nem se sente premido pela proximidade do
problema.

Para atenuar em parte essa situagfo é necessério proclamar o
principio de que toda vez que exista ¢rgéo estadual ou munici-
pal aparelhado para executar determinada atividade ou servigo,
o governo federal, em vez de intrometer-se na execugéo, deve
celebrar convénios com os Governos locais (ou contrato com a
6rbita privada, se for o caso).

s BELTRAO, Hélio. Consideragdes preliminares. Documento I apresentado & Co-
mestra em 20 de outubro de 1964. In: Reforma administrativa. Rio de Janeiro:
Departamento de Imprensa Nacional, 1968, p. 36-37.

% Art. 10, § 7° do Decreto-Lei n. 200/67: “Para melhor desincumbir-se das tarefas de
planejamento, coordenagio, supervisio e controle e com o objetivo de impedir o
crescimento desmesurado da méquina administrativa, a Administragio procuraré
desobrigar-se da realizacio de tarefas executivas, recorrendo, sermpre que possi-
vel, & execugdio indireta, mediante contrato, desde que exista, na drea, iniciativa
privada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar os encargos
de execucio. § 8 A aplicagio desse critério estd condicionada, em qualquer caso,
aos ditames do interesse publico e &s conveniéncias da seguranga nacional.”
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Os riscos politicos, sempre apontados, de utilizacio imprépria
de verbas, etc., quando existem, so ainda menores que os de-
correntes da padronizagdo centralizada. s
Para solucionar o problema da centralizacio de poderes e funcdes da
Unido Federal decorrente de um processo histérico de inchaco das com-
peténcias constitucionais e da capacidade arrecadatéria desse ente fe-
derativo, Beltrdo sugeriu que a proposta de reforma administrativa pro-
porcionasse um alargamento na prética de celebracio de convénios
entre Unifo e Estados e Unifio e Municipios.*® O recurso ao convénio
seria, portanto, uma medida paliativa que teria por objetivo amenizar o
desequilibrio na distribuigdo de rendas e de funcées administrativas en-
tre governo federal e governos locais.

Coordenacao

A reforma administrativa de 1967 caracterizou-se tarabém pela ado-
¢éo do principio da coordenacéo.

Defendeu-se, pela voz de Hélio Beltrao, a ado¢io do principio de
coordenagdo e orientagéo técnica para todas as “atividades-meio” exer-
cidas pela administracéo.

As atividades-meio seriam aquelas realizadas ern funcéo das necessi-
dades da prépria Administracéio, como administraciio de pessoal, conta-
bilidade etc. :

O Decreto-Lei n. 200/67, que instituiu os principais mecanismos e
diretrizes da reforma administrativa, introduziu também a nocéo de sis-
temas, até entfio desconhecida da Administracio Federal. Em lingua-
gem da Ciéncia da Administracéo, a relagio de coordenacéo entre ativi-
dades recebe a denominagéo de sistema.® Cada sistema é coordenado
por um 6rgdo central, incumbido de orientar, coordenar e acompanhar
as atividades de todos os 6rgéos integrantes do sistema, neste caso os mi-
nistérios. As atividades que compdem o sistema organizam-se, portanto,
horizontalmente, cabendo a um érgfo central, que possui independén-
cia em relacfo aos ministérios onde as atividades sdo realizadas, orient4-
las tecnicamente. Além disso, a relacfio entre 6rgio central e agentes

#  BELTRAO, Hélio. Consideracdes preliminares. Documento I apresentado a Co-
mestra em 20 de outubro de 1964. In: Reforma administrativa. Rio de Janeiro:
Departamento de Imprensa Nacional, 1968, p. 39.

Os convénios entre Unido e Estados e entre Unifio e Municipios j4 vinham sendo
celebrados em alguns setores, sobretudo sociais. A proposta, no entanto, visava
generalizar a adoggio desse instrumento para todos 0s programas de governo.
Cf. DIAS, José de Nazaré Teixeira. Estudo da reforma. In: DIAS, José de Nazaré
Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cadernos de Administragdo
Publio’a, n. 78. Rio de Janeiro: Fundagiio Getiilio Vargas, 1969, p. 34.

% Idem, p. 50.
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periféricos do sisterna deve se dar sob a base da coordenacio, e ndo da
subordinacfo hierdrquica.

Hélio Beltrdo, apoiado em experiérncia como Secretério do Estado da
Guanabara, propds a organizagao das atividades-meio da Administracéo
sob a forma de sistema. Um exemplo de sistema que instituiu sob a sua
gestdo no Estado da Guanabara foi o sistema de pessoal. Este sisterma
era coordenado por um 6rgdo central, o Departamento de Pessoal, loca-
lizado na Secretaria de Administragao. Os érgdos setoriais eram 0s
Agentes de Pessoal localizados nas outras secretarias. Caberia, portan-
to, ao Departamento de Pessoal coordenar as atividades dos agentes de
pessoal dispersos pelas diversas secretarias de estado.®

O Decreto-Lei n. 200/67 viria a consagrar a nocio de sisterna para as
stividades-meio em seu artigo 30, prevendo que 0S Servigos de pessoal,
orcamento, estatistica, administracéio financeira, contabilidade, audito-
ria e servicos gerais necessitariam de coordenagcfo central.

A adocdo de sistema submetido a relacdes de coordenagao nao foi, no
entanto, atribuida apenas as atividades-meio, como defendia Beltrao.

Por influéncia de Teixeira Dias, 0 principio da coordenacao foi tam-
bém previsto para as atividades-fim do Estado, as quais se caracterizam
pela realizacio de tarefas para os cidadéos. .

Na vissio de Teixeira Dias, alids, a distincao das fun¢des administrati-
vas em atividades-meio e atividades-fim era prejudicial para a aceitagao
dessa definicio mais abrangente de coordenacdo, que deverd também
incidir sobre as atividades-fim do Estado.®

Segundo o diploma legal que instituiu a reforma, os ministérios tam-
bém devem se valer da coordenacio para a realizacio de suas ativida-
des-fim. Analisando globalmente o texto legal que introduziu a reforma,
verifica-se que os ministérios devem se organizar de forma hierarquiza-
da internamente e coordenada externamente. Internamente, cabe ao
ministro de Estado dirigir a execucgo de sua politica setorial valendo-se
de sua hierarquia. Na gestéo de urma politica publica setorial, o roinistro
deve dar ordens que devem ser obedecidas por quem ocupa um nivel
inferior na escola hierdrquica. O funciongrio subordinado, por sua vez,

d4 novas ordens para quem ocupa um cargo burocratico de nivel ainda

50 BELTRAOQ, Hélio. 1. Atividades-fim - Atividades-meio; 2. Estruturagéo e funcio-
namento das atividades-meio; Conceito de sistema. Documento I apresentado
3 Comestra em novembro de 1964. In: MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E
COORDENACAO GERAL. Reforma admainistrative em marcha: atividades
em 1967 e 1968. Rio de Janeiro, 1969, p. 50.

51 DIAS, José de Nazaré Teixeira. Apreciagiio geral da reforma. In: DIAS, José de
Nazaré Teixeira. A reforma administrativa-de 1967: 2. ed. Cadernos de Admi-
nistragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundaggo Getulio Vargas, 1969, p. 68.

Os Juristas na Formagao do Estado-MNacéo Brasileiro l\ o
1930 - dias atuais Produgao Cientifica I 471
!

menos elevado. Nas relages de coordenacio de atividades-fim, ao con-
trario, os ministros de Estado responsdveis por dreas afins devem se
reunir com o propdsito de otimizar a gestdo de um programa governamen-
tal. Como forma de orientar os trabalhos, os ministros e suas equipes traba-
Ihardo de forma coordenada, sendo que serd atribufdo a apenas um dos
ministros envolvidos a tarefa de coordenador dos trabalhos do grupo.

A proposta de reforma administrativa vencedora estimulou, portan-
to, a coordenacéo em todas as esferas de a¢io do poder publico, e ndo
somente no desempenho das atividades-auxiliares.5?

Sistema de planejamento

O planejamento, aplicado & esfera do poder ptiblico, pode ser definido
como “urna técnica de tomada de decisfio que enfatiza a escolha dos obje-
tivos explicitos e determina os meios mais apropriados para sua consecu-
céo a fim de que as decisGes tomadas possam ser adequadas aos objetivos
da populagfio e legitimar os programas efetivos para a sua realizaco."®

O planejamento visa, em tltima insténcia, solucionar os problemas
de uma determinada comunidade. A solugio se dé pela formulagio de
objetivos considerados relevantes para erradicar os problemas, mas néo
6. A tarefa de planejamento sé se completa se houver a identificagéo
dos meios, dos instrumentos — de politica econdmica ou social — que
conduzirgo & realizacio dos objetivos anteriormente formaulados.

Considerando-se que o Estado é criado e mantido para solucionar
problemas da populagfo, o planejamento assume papel central no con-
texto de reforma de uma das facetas mais importantes da organizacio
estatal — a Administracéo Publica.

Dado o seu viés instrumental, o planejamento € considerado uma
atividade-meio que, no contexto da reforma, foi estruturado sob a forma
de um sistema, organizado sob a coordenaggo de um ¢érgéo central.*

52

Art. 8. As atividades da Administraciio Federal, e especialmente, a execugéo dos
planos e programas de governo serio objeto de permanente coordenagéo. §1°
A coordenaciio seré exercida em todos os nfveis da Administragfio, mediante a
atuacgio das chefias individuais, a realizacéio sistematica de reunides com a par-
ticipacsio das chefias subordinadas e a instituicio e funcionamento de comissGes
de coordenacéio em cada nivel administrativo. § 2° No nfvel superior da Adminis-
tracdio Federal, a coordenagio serd assegurada através de reunides do ministério,
de reunides de ministros de Estado responséveis por dreas afins, atribuicio de
incumbéncia coordenadora a um dos ministros de Estado (art. 36), funcionamen-
to das secretarias gerais (art. 23, § 1°) e coordenagfo central dos sistemas de
atividades auxiliares (art. 31).

RATTNER, Henrique. Plangjamento e bem-estar social. Sao Paulo: Perspectiva,
1979, p. 8.

Ace{ca da definicsio do 6rgao que deveria desempenhar esse papel central, Si-
moes Lopes defendeu contundentemente que esta fungéo deveria ser exercida
pelo Dasp. No entanto, prevaleceu a vontade do governo Castelo Branco, de

53
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O sistema de planejamento foi implementado, no contexto da refor-
ma de 1967, com a adogio de dois instrumentos: o orgamento-programa
e a programacio financeira ou de caixa.

Planejamento: or¢camento-programa

O principal instrumento de planejamento é o or¢camento pblico em
sua feicdo moderna: o orcamento-programa.

O orcamento-programa nio é um or¢amento comum, no qual as des-
pesas priblicas sdo “carimbadas” exclusivamente em func¢fo de critérios
institucionais — que dizem respeito a quem realizard a despesa — crité-
rios funcionais — que informam em que 4rea a despesa serd utilizada ou
critérios econdmicos — que revelam se a despesa representard ou nio
um investimento na economia.

Além de classificar as despesas com a observincia dos critérios aci-
ma mencionados, o or¢amento-programa se distingue do orcamento tra-
dicional porque identifica as despesas em funcéo das a¢des que 0 gover-
no realiza.

O orcamento-programa foi originalmente concebido pela Organiza-
¢ao das Nacgdes Unidas, que se empenhou, nas décadas de 1950 e 1960,
para que seus paises-membros o adotassem.

Segundo a ONU, orcamento-programa é

um sistema em que se presta particular atengdo &s coisas que
um governo realiza mais do que as coisas que adquire. As coisas
que um governo adquire, tais como servigos pessoais, provisdes,
equipamentos, meios de transporte etc., ndo sdo, naturalmente,
séndo meios que emprega para o cumprimento de suas fungoes.
As coisas que um governo realiza em cumprimento de suas fun-
¢Oes podem ser estradas, escolas, terras distribuidas, casos tra-
mitados e resolvidos, permissdes expedidas, estudos elaborados
ou qualquer das inumeras coisa que podem ser apontadas. O
que nio fica claro nos sistemas orgamentarios € esta relagéo en-
tre coisas que o governo adquire e coisas que realiza.®

Além de instrumento de planejamento, de orientagéo da acéio do admi-
nistrador, o orcamento-programa ¢ também reconhecido por ampliar o

que o Ministério do Planejamento seria o érgéo mais apropriado para exercer a
funcio de coordenagio do sisterna de planejamento. Percebendo-se enfraqueci-
do nas questdes mais estratégicas da reforma, Simdes Lopes acabou, conforme
observado, se afastando dos trabalhos da Comissio. Cf. DIAS, José de Nazaré
Teixeira. Apreciacio geral da reforma. In: DIAS, José de Nazaré Teixeira. A
reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cadernos de Administragdo Publica,
n. 73. Rio de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas, 1969, p. 58.

% MARTNER, Gonzalo. Planificacion y pressupuesto por programas. 4. ed. Mé-
xico: Siglo Veintiuno, p. 195. Apud GIACOMONI, James. Orcamento piiblico.
13. ed. Séo Paulo: Atlas, 2005, p. 155.
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conhecimento dos cidadéos e das entidades ndo governamentais sobre as

agbes do governo.
O Orgamento-Programa surge, assim, como instrumento da maior
valia, essencial & eficiéncia do administrador piiblico de nossos
dias. E através dele que se estabelece, no mais alto plano politico,
linguagem comum entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo,
ao elaborarem e aprovarem o Orgamento; mas € sobretudo por
seu intermédio que se estabelece uma linguagem compreensivel
para a coletividade, permitindo a todos — e em particular ao setor
privado, o qual, numa politica de descentraliza¢iio administrativa,
vai colaborar com o Governo de modo intensivo — melhor e mais
exato conhecimento do programa anual de trabalho governamen-
tal e os recursos alocados para sua execugio.

Apesar de ser um tema novo, os autores da reforma administrativa
néo se preocuparam em realizar trabalhos conceituais sobre o orcamen-
to-programa. Passando-se para uma etapa seguinte, os esforcos foram
todos concentrados em definir o processo de elaboragio desse novo mo-
delo de orcamento.

Decidiu-se entéo que a elaboragfio do or¢camento-programa deveria
observar o principio de coordenacfio anteriormente exposto. O orca-
mento-programa seria elaborado, numa primeira fase, no 4mbito exclu-
sivo dos ministérios. Cada ministério e seus érgios subordinados se en-
carregariam de elaborar sua proposta or¢amentaria vinculando todas as
despesas de seu orcamento a programas governamentais definidos e es-
tabelecidos previamente em um Plano Plurianual. Além dos valores das
despesas, os ministérios deveriam indicar expressamente reais indica-
dores, objetivos e metas que pretendiam alcangar com a execucio do
referido programa.

Os servidores do drgéo central de planejamento, os agentes de pla-
nejamento, se encarregariam de auxiliar o ministério na elaboracéo de
seu or¢amento setorial. A estes agentes de planejamento nio incumbiria
a elabora¢do do orcamento-programa propriamente dito, mas sim o au-
xilio técnico na defini¢io de prioridades, objetivos, metas e indicadores
dos programas escolhidos pelos ministérios. Nesta etapa de elaboracio
do orcamento-programa, o 6rgdo central de planejamento exerceria
apenas a funcfo de coordenacdo do trabalho dos agentes de planeja-
mento, o que faria por meio da edicio de diretrizes gerais.”

56 DIAS, José de Nazaré Teixeira. Apreciacio Geral da Reforma. Irn: DIAS, José de
Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cadernos de Adminis-
tragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas, 1969, p. 58.

5 BELTRAO, Hélio. Contribuictes ao estudo da reforma administrativa. Documen-
to II. Guanabara, dezembro de 1964. n: MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E
O®ORDENAGAO GERAL. Reforma administrativa em marcha: atividades
em 1967 e 1968. Rio de Janeiro, 1969, p. 56.
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O trabalho de planejamento — que conduz elaboragdo da pro-
posta orgamentéria — deve ser, em principio, elaborado de baixo
para cima, ou methor, da periferia para o centro. O contrario
disto seré o planejamento centralizado, autoritério, aprioristico,
distante das realidades.

Cabe, entretanto, ao governo baliss-lo previamente, mediante
o0 fornecimento, cada ano, de uma orientacdo preliminar de ca-
réter geral, que se deve consubstanciar nas “normas de elabo-
racéo das propostas” expedidas pelo Ministério de Planejamen-
to. Essas normas devem orientar e disciplinar a elaboragio das
propostas primdrias e a sua progressiva consolidagéo nos niveis
superiores até a proposta final de cada Ministério.

Uma vez realizadas as propostas orgamentdrias setoriais, o érgdo
central do sistema de planejamento deveria realizar um trabalho de ve-
rificagio do cumprimento das normas que expediu sobre elaboracio das
propostas. Neste momento, o 6rgéo central deveria também examinar o
mérito das propostas, averiguando a sua adequac8o aos planos plurianu-
als de governo e as prioridades estabelecidas pela presidéncia da Repu-
blica. A proposta seria entéo reformulada e rediscutida entre 6rgéo cen-
tral e ministros de Estado antes de ser encaminhada ao presidente da
Reptiblica. Este, por sua vez, deveria examinar a proposta de or¢amento e
a encaminhar, apés té-la aprovado, & deliberacéio do poder legislativo.5

A coordenagio entre planejamento setorial e planejamento central
era entendida como de suma importancia para garantir a efetividade do
sistema.

Tem-se como pacfico que o administrador ptblico, em qualquer
nivel em que atue, terd de situar-se e agir em consonéncia com
as linhas gerais do planejamento econdmico e social do governo.
O planejamento setorial ern que se engaje deverd moldar-se em
termos compativeis com o planejamento geral, assim como o pla-
nejamento ao nivel departamental, em que eventualmente opere,
terd de ajustar-se ao planejamento setorial correspondente e, por-
tanto, ao planejamento geral. £ isto que assegura a acio integrada e
coordenada do governo e dos administradores publicos, em seus
setores de ag8io ou em suas dreas departamentais.®

%8 BELTRAO, Hélio. ContribuigGes ao estudo da reforma administrativa. Docuraen-
to IIl. Guanabara, dezembro de 1964. Jrn: MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E
COORDENAGAOQ GERAL. Reforma administrative em marcha: atividades em
1967 e 1968. Rio de Janeiro, 1969, p. 56-57.

% BELTRAO, Hélio. Contribuices a0 estudo da reforma adrainistrativa. Docu-

mento III. Guanabara, dezembro de 1964. Frn: MINISTERIO.DO PLANEJAMEN-

TO E COORDENACAO GERAL. Reforma administrativa em marcha: atividades

em 1967 e 1968. Rio de Janeiro, 1969, p. 57-58.

DIAS, José de Nazaré Teixeira. Apreciagio geral da reforma. In: DIAS, José de

Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cadernos de Adminis-

tragdo Piblica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas, 1969, p. 57.
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Esse arranjo de coordenacio, em que a estrutura de planejamento
seria instituida sob a forma de sistema, em que um Orgéo central se en-
carregaria de coordenar as atividades dos 6rgéos setoriais, foi bem rece-
bida e acabou sendo incorporada 2 reforma administrativa, Quanto a
Comestra foi instituida, o governo ndo sabia bem ao certo o arranjo que
iria dar & estrutura de planejamento, aventando inclusive a possibilidade
de que o presidente da Reptblica, sem o auxilio de um 6rgdo central de
planejamento, exercesse direta e exclusivamente essa funcdo de coor-
denacéo das atividades de planejamento.5

A solugio adotada foi a de atribuicio de competéncia ao Ministério
do Planejamento para auxiliar o presidente da Reptblica na coordena-
¢80, revisdo e consolidagio dos programas setoriais e regionais e na ela-
boragédo da programacio do governo.?

Programacdo financeira ou de caixa

A modernizagio do or¢amento deveria se dar nso somente pela vin-
culacgo de despesas orcamentarias a programas de governo. A execucio
do or¢amento também deveria ser submetida a um processo de moder-
nizagéo por meio da introdugio da programacio financeira ou de caixa.

Diante da tradiggo brasileira de elaboragio de orcamentos irrealis-
tas, em que os recursos arrecadados sempre se mostraram inferiores as
estimativas de receitas, e em face da auséncia de um sistema organizado
de repasse de recursos do tesouro para os diversos niveis da Administra-
80, a programagcéo de caixa, inexistente na Administracéio Ptblica bra-
sileira, revelou-se, no contexto da reforma, instrumento indispensavel
para garantir um minimo de eficiéncia & administracao.

Ante esse quadro, deplordvel ¢ a situagfio em que se encontra o
administrador ou executor de programas. Incapacitado de pro-
gramar, amarrado & burocracia dos registros e liberaces, sujei-
tos as incertezas da posi¢io da Caixa Federal, é ele um mendigo
de verbas do Ministério da Fazenda, obrigado muitas vezes a
realizar ‘quimicas’ de contabilidade publica ou a socorrer-se de
facilidades e favores de contratantes e fornecedores para poder
realizar alguma coisa.®

Teixeira Dias, em documento entregue ao Ministro do Planejamento
e da Coordenagéo Econdmica em 19 de agosto de 1964, antes, portanto,

61 Cf. DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed.
Cadernos de Administragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundaciio Getulio
Vargas, 1969, p. 16.

& Cf. art. 15 do Decreto-Lei n. 200/67. )

% Contribui¢es ao estudo da reforma administrativa. Documento IIL. Guanabara,
dezembro de 1964. /n: MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENAGAO
GERAL.%eforma, administrativa em marcha: atividades em 1967 e 1968. Rio
de Janeiro, 1969, p. b4.
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da constitui¢éo e inicio dos trabalhos da Comestra, j4 sustentava que a
Administragéo Publica sé conseguiria trabalhar com rendimento e pro-
dutividade quando introduzisse os instrumentos de planejamento, espe-
cialmente a programagio governamental, o orcamento-programa e a
programacao de desembolso.

N&o seré demais insistir na importancia da Programacéo de De-
sembolso. A Administracio Federal estd desfigurada por algu-
mas paradoxais certezas, consolidadas através dos anos, e que
deturpam qualquer concep¢io séria de um minimo de eficiéncia
administrativa: certeza de que o Orgamento aprovado néo serd
executado; certeza de que haverd um plano de economia, di-
vulgado trés ou quatro meses apés a aprovacio do Orcamento;
certeza de que, apesar das anunciadas rigorosas restrigdes de
despesas, a parte de Pessoal serd despendida, em sua totalida-
de, e até mesmo terd ultrapassados seus quantitativos; certeza,
em consequéncia, de que o pessoal serd pago rigorosamente em
dia, sem que, todavia, se tornem simultaneamente desembolsa-
veis os recursos financeiros que ensejariam dinamizar-se a acio
do mesmo pessoal. H4 toda uma engrenagem, cuidadosamente
aprimorada através dos anos, para invalidar os instrumentos de
trabalho da Administragéo.s

De responsabilidade do Ministério da Fazenda, a programacdo de
caixa dinamizaria o processo de registro e liberacio de receitas efetiva-
mente arrecadas para o custeio das despesas do orcamento. Ela assegu-
raria, portanto, um fluxo ordenado de recursos financeiros aos diferen-
tes setores da a¢gio governamental. Os recursos seriam distribuidos em
blocos aos diversos ministérios os quais, por sua vez, se encarregariam
de redistribui-los segundo as conveniéncias programaticas. Uma vez

& Cf. DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Ca-
dernos de Administragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundacgio Getulio Var-
gas, 1969, p. 6. José Teixeira Dias observou a existéncia de cinco orcamentos con-
vivendo simultaneamente. “1) a proposta do Executivo, em geral ficticiamente
equilibrada; 2) o projeto de lei votado pelo Congresso, no qual se superestimava
a receita — ou se comprimia irrealisticamente a despesa proposta pelo Executi-
Vo — para justificar substancial acréscimo de despesa, por motivos politicos; 3)
0 programa de econormias, com 0 bloqueio de dotagdes, procedimento a que era
levado o Executivo diante das realidades de arrecadacio; 4) o famoso processo
de liberagio a conta-gotas de créditos, pelo ministro da Fazenda, sob as pressoes
mais variadas; 5) e, finalmente, na dltima parte do exercicio, quando a liberagio
era mais intensa e alcangava as dotagdes propiciadoras de maior dinamismo aos
servigos, a inflagio se encarregara de reduzir, substancialmente, o valor real dos
créditos; como falar-se, com um minimo de seriedade, em eficiéncia administra-
tiva diante desse quadro de verdadeira mimica orgamentdria? DIAS, José de
Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cadernos de Adminis:
tragdo Piublica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas, 1969, p. 2.
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programado o desembolso dos recursos, estes passariam a ser automati-
camente liberados para os diferentes setores, proporcionando um ritmo
de trabalho mais produtivo e diminuindo o nfvel de incerteza do adminis-
trador ptblico que, sem a programacio financeira, fica sem saber o mon-
tante que Ihe ser4 disponibilizado para a realizacdo de suas despesas.

Além disso, a programacéo de caixa, instituida como condicéo prévia
para que a Administracio assumisse cormpromissos, representaria uma
garantia, perante terceiros, de adimplemento das obrigacdes assumidas
pelo poder ptiblico.

Os problemas de desembolso acima descritos afastaram uma série de
organizagdes privadas das contratagcdes com a Administragio Publica,
de modo que havia grande expectativa de que a programacio de caixa
revertesse esse cendrio.

A programacdo financeira de desembolso foi prevista nos artigos 17
e 18 do Decreto-Lei n. 200/67.%

Controle da administracdo

No tocante ao controle da Administracéo, os formuladores da refor-
ma eram favordveis & supressdo de todas as formas de controles que se
evidenciassem meramente formais ou cujo custo fosse superior ao risco
de abandoné-los.

Enfre outros principios que deverédo orientar os trabalhos de refor-
ma, devem ser realcados os seguintes: "

Suprimir todos os controles que se evidenciaram como mera-
mente formais ou cujo custo seja superior ao risco, assim como
quaisquer centraliza¢des normativas que correspondam apenas
a estéreis preocupagdes de padronizacio ou uniformidade.%

Os defensores da reforma rechagavam essa visdo deformante de con-
trole, marcada por inflacionadas regras burocraticas, baseadas na crenca
de que o administrador sempre tende a agir irregularmente.

N&o se pretendia, no entanto, eliminar todas as formas de controle.
Ao contrério, pretendia-se reforcar e dinamizar as formas de controle

& Art. 17. “Para ajustar o ritmo de execuciio do orcamento-programa ao fluxo
provével de recursos, o Ministério do Planejamento e Coordenagio Geral e o
Ministério da Fazenda elaborardo, em conjunto, a programacio financeira de
desembolso, de modo a assegurar a liberacio automética e oportuna dos recur-
50s necessarios & execuc¢do dos programas anuais de trabalho.” Art. 18. “Toda
atividade dever4 ajustar-se & programacéo governamental e ao orgamento-pro-
grama, e os compromissos financeiros s6 poderio ser assumidos em consonan-
cia com a programagéo financeira de desembolso.”

%  COMISSAO ESPECIAL DE ESTUDOS DE REFORMA ADMINISTRATIVA. Defi-
ni¢des, principios e objetivos. Jz: MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COOR-
DEMAGAO GERAL. Reforma administrativa em marcha: atividades em 1967
e 1968. Rio de Janeiro, 1969, p. 59.
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existentes, que se subdividiam em: 1) controle programaético, relativo ao
acompanhamento e verificagio da execucéo do plano e do orcamento-pro-
grama; 2) controle financeiro, relacionado ao acompanhamento e verifi-
cagio da regularidade das despesas efetuadas; 3) controle administrativo,
incidente sobre a observancia das normas administrativas; 4) controle
de resultados.®”

Em conferéncia pronunciada no TCU em 11 de dezembro de 1966,
Roberto Campos destacou a importéncia do controle de resultados para
se garantir a eficiéncia da Administracéo. Este, no entanto, j4 se mostra-
va o controle mais negligenciado pelos érgaos de fiscalizac#o.

Nada mais frustrante para um governo que trabalha na base mo-
derna de planos e programas do que sentir o quanto é ténue
ainda a preocupacio pelos resultados e o quanto de obstéculos
viciosos ainda se deparam no caminho do administrador que se
empenha em apresentar bons resultados.®

Este alargamento dos horizontes do controle defendido pelo ministro

se traduziu na proposta de aperfeicoamento dos seus mecanismos e na,

“criagio de novos instrumentos de controle. Propos-se, assim, a criaciio de

um sistema de controle interno da Administracio Piblica, que exercesse
de fato a fung8o de auditoria dos mais diversos orgéos setoriais.

Daf a necessidade e a importancia ~ para néo referir a inadia-
bilidade — de se pensar seriamente no controle interno, sem o
qual o Poder Executivo, como um todo, € os administradores,
nos diversos escaldes, nio terdo condigdes de assegurar que a
aplicagéio dos dinheiros prblicos est4 sendo feita corretamente.
E sem controle interno organizado - & base, evidentemente, da
contabilidade e da auditoria — ngo ha possibilidade de se exercer
controle externo competente.®

Atendendo a essas diretrizes, a proposta final de reforma admi-
nistrativa contemplou as seguintes formas de controle: a) con-
trole da execugio de programas e observincia de normas que
governam a atividade especifica do 6rgio controlado; b) con-
trole das normas gerais que regulam o exercicio das atividades
auxiliares; ¢) controle da aplicacio dos dinheiros publicos e da

67 DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cader
nos de AdministragGo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundagiio Getulio Vargas,
1969, p. 63.

% DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Ca-
dernos de Administragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundacgo Getulio
Vargas, 1969, p. 63. .

6 DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Cader-
nos de Administragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundag8o Getulio Vargas,
1969, p. 66.
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guarda de bens da Unifo pelos 6rgéos préprios do sistema de
contabilidade e auditoria.”

A reforma dos sisternas de controle da Administracso estaria incom-
pleta se ndo houvesse uma reformulacio das competéncias exercidas
pelo TCU - Tribunal de Contas da Unigo. O TCU, desde a sua criagéio, em
1890, exercia controle prévio a uma série de atos e contratos adminis-
trativos que implicassem dispéndio ptblico. Antes de produzir os efeitos
a que se destinavam, os atos administrativos que resultavam em despe-
sas para o erdrio deviam ser registrados pelo TCU. O registro nada mais
era, portanto, do que o exame prévio da legalidade desses atos. Esse
controle revelou-se, ao longo dos anos, ineficaz e burocratizante, contri-
buindo para o congestionamento e atraso na gestio ptblica. Além disso, -

como essa competéncia constitucional do TCU néo inclufa as entidades

da Administraco Indireta, a obrigatoriedade do controle prévio gerava
o efeito perverso de fomentar a criagio de autarquias e sociedades de
economia mista “como férmula de escapar, nfo propriamente do contro-
le, mas do emperramento administrativo gerado pelo Tribunal de Con-
tas”.™ Esse actimulo de funcGes atribuidas ao Tribunal de Contas impe-
diria também que este 6rgio exercesse fungdes mais gerenciais, tipicas
de controle externo, como a realizacio dos planos de auditoria nas sedes
dos préprios érgios da Administracéio.

A respeito do controle prévio exercido pelo TCU, a Comestra produziu
0 documento Tribunal de Contas, datado de 21 de junho de 1965, no
qual apresentava um anteprojeto e uma justificativa de emenda constitu-
cional,” bem como um anteprojeto e uma justificativa de Lei Orgénica do
Tribunal. As propostas de instrumentos legislativos elaboradas pela Co-
mestra visavam, em tltima instancia, eliminar o controle prévio. Além dis-
s0, a Comestra enfatizou a necessidade de que a nova lei orgénica do tri-
bunal se restringisse & matéria de organizacfo e funcionamento do
tribunal, ndo invadindo outros temas atinentes & reforma administrativa.
O anteprojeto de Lei Orgénica terminaria, apés receber sugestées do pré-
prio TCU, sendo aprovado e transformado no Decreto-Lei n. 199/67.

Pessoal
A administracgio de pessoal também foi objeto da reforma administrati-
va. A administragfio de pessoal revelava-se, naquele momento histérico,

™ Art. 13, alineas a, b e ¢ do Decreto-lei n. 200/67. .

n BELTRAO, Hélio. Reforma administrativa federal. In: Reforma administrativa.
Rio de Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1968, p. 47.

2 Os trabalhos da Comestra relativos a emenda constitucional seriam posterior-
mente encaminhados pelo ministro do Planejamento & comisséo de juristas de-
signada para elborar o anteprojeto da Constitui¢io, que seria promulgada em
1967.
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completamente caética, a ponto de inexistirem quadros de dirigentes est4-

veis no servico ptiblico. Objetivava-se, com a reforma, instituir um sistema

de mérito no ambito do servico ptiblico,” por meio da instituicio de con-

cursos publicos e de carreiras estruturadas no &mbito da, administracgo.
Valorizar o funcion4rio; dignifica-lo; profissionaliza-lo; conferir-
lhe autoridade e responsabilidade ; observar o sistema de mérito;
combater o0 empreguismo e o pistoldo; dar ao servico publico o
sentido de uma carreira, capaz de remunerar satisfatoriamente
o servidor, satisfazer s suas aspiracdes de autorrealizacio e as-
segurar-lhe tranquilidade quanto ao futuro.™

Uma dificuldade enfrentada pelos membros da Comestra para for-
mularem propostas de reforma da administracio de pessoal dizia respei-
to & inexisténcia de dados informativos validos que pudessem subsidiar
a elaboracéo da proposta. Simdes Lopes, membro da Comissgo e presi-
dente do Dasp, confirmou que nio havia elementos informativos v4lidos
sobre pessoal, e que estes s6 seriam produzidos a partir da realizacio de
um Censo de Servidores.™

A proposta de reforma vencedora instituiu normas gerais sobre ad-
ministracdo de pessoal, determinando ainda que o poder executivo pro-
cedesse a uma revisio completa da legislagéo e das normas regulamen-
tares sobre o funcionalismo. O Decreto-Lei n. 200/67 abordou 0 “problema
de maneira ampla, sem a pretensio de, em si mesmo, soluciong-lo”,

O Decreto-Lei n.200/67, por meio do seu artigo 94, estabeleceu prin-
cipios visando a “dignificacsio do servidor ptiblico, exaltando o sistema
de mérito, abrindo caminho para a implantagéo de uma politica diferen-
te e moderna, adequada 3s necessidades do pais, e preocupando-se com
a formag&o de pessoal dirigente.”"

5. A reconciliagéo do legal com o real

Examinando o texto do Decreto-Lei n. 200/67, verifica-se que o sen-
tido instrumental do texto legal aprovado, defendido pelos personagens
acima mencionados, acabou prevalecendo. Os arranjos institucionais
previstos no Decreto-Lei n. 200/67 visavam, acima de tudo, garantir a
efetividade da reforma administrativa. A pbreocupagéo na elaboracio de

73

BELTRAOQ, Hélio. Reforma administrativa federal. In: Reforma administrativa,.

Rio de Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1968, p. 48.

BELTRAO, Hélio. Consideragdes preliminares. Jn: Reforma administrativa.

Rio de Janeiro: Departamento de Imprensa Nacional, 1968, p. 15.

s Cf. DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Ca-
dernos de Administragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundaggo Getulio Var-
gas, 1969, p. 17. Teixeira Dias acusou o Dasp de ter sido omisso nas oportunidades
recebeu de reestruturar o sistema de administracdo de pessoal. DIAS, p. 70.

7 MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENAGAO GERAL. Reforma admi-

nistrativa em marcha: atividades em 1967 e 1968. Rio de Janeiro, 1969, p. 80.

74

Os Juristas na Formacdo do Estado-MNacao Brasileiro

: Produgao Cienti
1930 - djas atvais L foducao Lientifica

|
— 481

um texto técnico-juridico harmonioso cedeu lugar & necessidade de cons-
trugdo de arranjos institucionais dotados de funcionaJid.ade. Essa estraté-
gia baseava-se na crenga de que a intervengfo legislativa mal fogmﬂada
constitufa um dos principais males da Administracio Publica brasileira.

Como se vé, os fatos da realidade brasileira caminharam mais
celeremente do que a nossa capacidade de formulacéo juridica,
tal como a concebiamos anos atrds. Os diques foram rompidos,
o contetdo extravasou a forma, o farol inverteu seu feixe de luz,
passando a iluminar, de maneira cada vez mais ténue, o funciona-
mento da Administragéo Federal, encontrando-se, afinal, na reta-
guarda dos fatos. As regras legais e até constitucionais resultavam
muitas vezes em ornamento da cultura juridica do pais.”™

A formulacdo juridica, nesse contexto, ndo procurou conformar e
induzir condutas irreais ou idealizadas. Ela procurou, ao contrario, equa-
cionar suas necessidades para postular novas normas juridicas adequa-
das as exigéncias sociais.

Urge, pois, reconciliar a realidade da Administracio Federal com
a realidade legal e isso exige — a par de legislagio bésica que se
inspire nessa motivacio de horizontes muito amplos — a organiza-
¢do de cipula administrativa do Poder Executivo, preparandg-a
para tomar decisdes e permitir que curapra uma atuacéo social-
mente eficiente. B sob esse prisma que se devers procurar com-
preender a Reforma Administrativa. ;

O pensamento que orientou o governo Castello Branco na elabora-
¢do do Projeto de Reforma Administrativa nutriu-se do propésite
de tornar compativel a administracéo legal com a administracio
real, firmando as diretrizes e assentando os alicerces da reforma,
a fim de acelerar o processo capaz de fazer com que a Administra-
¢do Federal possa servir efetivamente 2 coletividade.™

Isso ndo significa, no entanto, que a reforma tenha logrado tij.O 0
éxito esperado, que seus objetivos tenham sido plenamente atingidos.
As razdes do sucesso ou do fracasso de uma lei podem ser muitos — ne-
cessidades e problemas mal diagnosticados, arranjos institucionais ina-
dequados para a satisfagio dessas necessidades etc. .

Diagnosticar a avaliaciio dos impactos dos instrumentos legais do
Decreto-Lei 1. 200/67 fugiria ao escopo deste trabalho. £ de se notar,
no entanto, que boa parte dos arranjos institucionais introduzidos pela
reforma administrativa hoje sio considerados indispenséveis para a

" DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Ca-
dernos de Admanistragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundacio Getulio
Vargas, 1969, p. 42-43.

™  DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed. Ca-
der®os de Administragdo Publica, n. 73. Rio de Janeiro: Fundagio Getulio
Vargas, 1969, p. 45.
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organizacao e funcionamento da Administracdo Pidblica. Sua indispen-
sabilidade decorre, na visdo que aqui se procurou expor, de um insis-
tente esforco de reconciliagdo do legal com o real.

Referéncias

BELTRAO, Hélio. Reforma administrativa. Rio de Janeiro: Departa-

mento de Imprensa Nacional, 1968.

CAMPOS, Roberto. A lanterna na popa: memdrias, v. 1, capitulo XII.

Rio de Janeiro: Topbooks, 1994.

CPDOC. Diciondrio historico-biogrdfico brasiletro. 2. ed. Rio de Ja-

neiro, Fundacao Getulio Vargas.

DELLEY, Jean-Daniel. Penser la loi. Introduction & une demarche méthodi-

que. In: MORAND, Charles-Aubert (Org.). Légistique formelle et maté-

rielle. Aix-Em-Provence: Presse Universitaires d’Aix-Marseilles, 1999.

DIAS, José de Nazaré Teixeira. A reforma administrativa de 1967. 2. ed.

Cadernos de Administracdo Publica, n. 73, Rio de Janeiro: Fundagéo

Getulio Vargas, 1969.

GIACOMONI, James. Orgamento publico. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005,

RATTNER, Henrique. Plangjamento e bem-estar social. Sdo Paulo:

Perspectiva, 1979.

SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Comentdrios & veforma administra-
- tiwa federal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1983.

MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E COORDENACAO GERAL. Reforma

administrativa em marcha: atividades em 1967 e 1968. Rio de Janeiro,

1969.




	capa
	Doc_TojalRenault2018-05-21-152012
	Doc_TojalRenault2018-05-21-152446



