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1. Introdugdo

O tema reforma administrativa quase sempre é tratado como se fosse
uma unidade objetiva, num campo que se sabe diversificado, ndo siste-
matico e difuso. Ao se fazer reforma administrativa se evidencia, por

® Estas notas representam um estudo preliminar dependente, em muitos pontos,
de pesquisa aprofuniada.
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outro lado, a existéncia de uma tarefa complexa e nio integrada. Seus
temas, objetivos e realizagdes se decompdem em intmeras outras refor-
mas,! quer tenham o nome de modernizagao administrativa, aperfeigoa-
mento ou mudanca organizacional. Por isso, dificil se torna compre-
endé-la e realizd-la, como s6i acontecer, partindo-se de um conceito
unificado.

Assim também o encontro de solugdes adequadas para os problemas
de reforma administrativa demandaria pesquisa e utilizacio de conceitos
estratégicos que pouco tém a ver com taticas administrativas.

Entre nds as estratégias reformistas, até agora apresentadas, varia-
ram sempre em torno dos temas globalismo, gradualismo, seletivismo,
com enfoque imediatista e, por ultimo, descentraliza¢io da realizacio da
reforma administrativa mediante a contrata¢io de entidades, firmas ou
consultores especializados fora do servico piblico.

As taticas empregadas: delegacido de competéncia, como um dos instru-
mentos da descentralizagio; alteracbes estruturais; treinamento de fun-
cionarios; simplificagdo burocritica, etc. almejavam exclusivamente a efi-
ciéncia administrativa, com vistas a melhorar os servigos prestados ao pu-
blico.

E constatavel que as taticas empregadas foram vacilantes, improvisadas
e circulares (quase sempre retornavam a um ponto inicial que ji se
tentara anteriormente).

E de conhecimento corrente que uma estratégia leva o estrategista (ou
o técnico) ao alcance de muitas alternativas ou medidas taticas.

Clausewitz? afirmava que cedo abandonara a idéia de que poderia
haver uma teoria sistematica da guerra e da estratégia. S6 se pisa ter-
reno firme quando se procuram os alicerces na légica interna do assunto.
Na guerra, falando ainda de estratégia, tudo depende da situagdo. Apon-
tava o envolvimento emocional como a instrug¢io preliminar que reco-
mendaria a um analista com pretensdes a objetividade.

Algumas das idéias de Clausewitz poderiam ser aplicadas a prética
administrativa, especialmente na elaboragio e implantacio de projetos
para a reforma administrativa, entendendo-se estes como pesquisa e estudo
de situagbes ou arranjos técnicos para o encontro de solugdes alternativas,
promotoras de mudangas.

Ao se tentar aplicar certos conceitos de Clausewitz 4 dinimica da
reforma surgem, de pronto, as seguintes indagacdes:

— A solu¢io de problemas de reforma estard mesmo inserida no estudo
da ciéncia administrativa?

1 Reforma administrativa em sentido amplo e abrangente, envolvendo os conceitos
de moderniza¢io e de aprimoramento constante do funcionamento e das estruturas
organizacionais.

2 Clausewitz, Karl Von. On war. New York, The Modern Library, 1943.
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— As solugbes para os problemas de reforma deveriam ser procuradas
nos livios de administragio ou também nos livros sobre estratégia, his-
téria, sociologia, ciéncia politica, histéria administrativa ou economia?

Nio é novidade que em qualquer pais a iniciativa e o interesse por
reformas sdo decorrentes dos inputs (iniciativas, decisbes) politicos e
econdmicos de um determinado momento.

Uma perspectiva para a compreensido de reforma administrativa e viabi-
lizagdo de sua implantagdo é o conhecimento, mesmo sumario, da evolu-
¢do administrativa geral e de cada érgdo em particular, das varias inicia-
tivas de reforma tentadas anteriormente, dos objetivos politicos e econé-
micos do momento, da “cultura” do érgao e das raizes histéricas e sociais
do pais que deseja mudancas administrativas.

Assim, qualquer esforco de mudanga deveria ter sua estratégia voltada
e desenvolvida para o contexto considerado.

Emprega-se quase inconscientemente, por meio de um corpo técnico
minoritario, solu¢bes e modelos alienigenas e técnicas organizacionais
diversificadas a uma massa de funcionarios perplexos com o instrumen-
tal que estd sendo doado e posto a sua disposi¢do, sem que esse instru-
mental represente, muitas vezes, a solu¢io adequada para seus proble-
mas e suas necessidades administrativas, culturais ou psicolégicas.

Por que aplicar sofisticadas técnicas em precarias e despreocupadas
repartigdes disfuncionalizadas e quase sempre carentes de objetividade?

Como ji ndo nos falta experiéncia em reforma administrativa, seria
de grande objetividade a concentragio de esforcos na pesquisa de novos
caminhos para a reforma, com vistas a compatibilizar as taticas com
as estratégias, o real como o legal, o tedrico {(ou técnico) com o pos-
sivel, seja para efetuar simples mudangas nas atividades substantivas
ou adjetivas dos Orgdos, seja para alcangar reformas gerais ou setoriais
do tipo estrutural, comportamental, funcional ou instrumental.

O leitor podera refutar essas questbes, mas vejamos como sao aplica-
veis ao caso brasileiro.

2. O caso brasileiro — noticias histéricas
2.1 Os trés primeiros séculos

O primeiro século administrativo brasileiro, consubstanciado inicialmente
na divisdo do pais em capitanias hereditarias, representou um processo
descentralizador na administragdo portuguesa de além-mar. Nio poderia
deixar de ser assim, vez que ao Reino Portugués faltavam recursos huma-
nos e financeiros para empreender empresa colonizadora de tal vulto.
Essa politica de descentralizagio e autonomia, essa ordem centrifuga,
porém, cada vez mais apressaria a desarticulagdo dessa mesma Colénia.
Os donatarios adotaram solugdes descentralizadoras de tendéncias fugi-
dias em relagdo a autoridade real. Por isso, e para submeté-las e melhor
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prosseguir na missio a que foram destinadas recorreu-se, com alguns resul-
tados positivos, ainda no primeiro século da coloniza¢do, a um Governo
Geral e a um regime de progressiva centralizacao.

A implantacio do Governo Geral serviu, portanto, como forca coorde-
nadora da agdo das capitanias.

Essa iniciativa de centralizagio durou por toda a vida da Colonia,
aproximadamente dois séculos e, por isso, consolidou-se aqui o regime
administrativo metropolitano voltado para fora, para o Reino Portugués.

Com a descoberta das minas, na segunda metade do século XVII, a
centralizacio fez-se ainda mais implacavel, com ardor marcial e foi
nessa época que as capitanias, ditas hereditarias, retornaram a Coroa
Portuguesa.

Essa situacio perdurou até a transmigracio da familia real portuguesa,
em 1808, cuja presenca operou ou apressou a reorganizacdo burocritica
da Coloma, apareihando-a para transformar-se em Reino. Com D. Joao
vieram todas as pecas do Estado Portugués que aqui foi meticulosamente
refeito.

“O Brasil é dotado, assim, de todos os 6rgdos puablicos do Reino sem
que se atentasse para a sua necessidade orgdnica. * E uma transplantagao
que se verifica sem respeito a nova sociedade.

Toda a maquina burocratica, construida em Portugal em varios séculos,
transferiu-se para o Brasil de um sé golpe. Assim, a organizagio admi-
nistrativa do Brasil, desde que D. Jodo para aqui transferiu a sede do
Governo, tem tido como base os ministérios. Tém sido essas, portanto,
as grandes unidades do Poder Executivo entre nos.

Trés ministérios foram, entdo, criados por D. Jodo:

1. MNinistério e Secretaria de Estado dos Negdcios do Brasil e da
Fazenda;

2. Ministério e Secretaria dos Negécios da Guerra e Estrangeiros;

3. Min‘stério e Secretaria dos Negécios da Marinha e Dominios Ultra-
marinos.

Posteriormente, em 1817, foi criado o Ministério do Erario, destacado
da Pasta do Reino, também chamado de Ministério do Despacho.

D. Pedro, como Principe Regente, governou, em 1821, com quatro
Ministérios:
1. Ministério do Reino e Negbcios Estrangeiros;
2. Ministério da Fazenda;
3. Ministério da Guerra;
4, Ministério da Marinha.

3 Faoro, Raimundo. Os donos do poder. Porto Alegre, Editora O Globo, 1957.
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Em 1822 seria criado o Ministério da Justica. Em 1823, o Ministério dos
Negdcios Estrangeiros se destacaria do Ministério do Império, denoini-
nacio esta que substituiu 4 do Reino, em 1822.*

Com o regresso de D. Jodo VI a Portugal e esgotados os cofres publicos
pelos funcionirios, a Administragio Brasileira néo poderia afirmar-se.
Enfraqueceu-se, carecedora de suporte .3

Sem os recursos das provincias, D. Pedro I transformara-se em mero
Governador do Rio de Janeiro, uma vez que destituiram o Brasil da
dignidade de Reino Unido, decretando a independéncia dos Governos
Provinciais do Rio de Janeiro, subordirando-os diretamente a Portugal.
E o retorno a centralizagdo voltada novamente para o exterior.

E importante frisar que desde a divisao do pais em capitanias here-
ditarias e a posterior designacio de Thomé de Souza como primeiro
Governador Geral, em 1549, a evolu¢io administrativa brasileira tem
oscilado entre os dois pdlos opostos: centralizagdo e descentralizagio. O
nome evidentemente tem variado. Ora chamam liberalismo e centralismo;
ora federalismo e unitarismo; ou autonomia e centralismo.

2.2 O modelo administrativo brasileiro apds a independéncia

Os regulamentos administrativos franceses foram os modelos copiados,
servilmente, em tradugdes apressadas, com a minuciosa previsdo casuis-
tica das hipdteses que se poderiam oferecer a repartigio.

Organizou-se, com isso, uma administracio emperrada, cheia de papéis
circulando hierarquicamente de mesa em mesa para o “controle das des-
confiancas reciprocas™ A situacdo criada, perfeita no papel e falha na
pratica, deu lugar a ineficiéncia e a corrup¢do administrativa, com a
compra dos despachos.

Os problemas administrativos brasileiros eram ou estavam sendo resol-
vidos com a imaginacio e a vivéncia européia ou americana, com a
promulgacdo de leis e decretos em profusido. Surgiu, na época, um histo-
riador sugerindo que fosse aprovada uma lei para por todas as outras
leis em execugdo. Vé-se, portanto, que o problema € antigo e ja identi-
ficado com humor.

Em 1862 Paulino José Soares de Souza, Visconde do Uruguai, que
tivera educagio européia e a dura experiéncia administrativa na implan-
tacdo da Administragio da Provincia Fluminense, hoje Estado do Rio,
publicou o livro Ensaio sobre o direito administrativo brasileiro do qual,
pela sua atualidade, depois de 112 anos, é interessante transcrever alguns
trechos para melhor compreensao de nossa administragio atual, pois
muitos problemas existentes na metade do século passado ainda perma-
necem e representam o inicio dos nossos problemas administrativos.

4+ DASP. Histéria administrativa do Brasil. Rio de Janeiro, vol. V(1970) e vol.
VI (1964).

3 Faoro, Raimundo. op. cit.
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Dizia textualmente o Visconde do Uruguai, no capitulo Da Cen-
tralizagdo:®

CAPITULO XXX

DA CENTRALIZACAO
§ 10
ALGUMAS CONSIDERACOES GERAES HISTORICAS

“Herddmos a centralizagdo da Monarchia Portugueza. Quando veio a
independencia e com ella a Constitui¢do que nos rege, sahimos da admi-
nistragdo dos Capitdes Generaes, dos Ouvidores de Commarca, dos Prove-
dores, dos Juizes de Fora e Ordinarios, dos Almotacés, das Camaras da
Ordenagdo do livro 1.°, &c. Nao tinhamos, como a formardo os Inglezes
por seculos, como a tiverio herdada os Estados-Unidos, uma educacgio
que nos habilitasse praticamente para nos governarmos nds mesmos; nio
podiamos ter adquirido os habitos, e 0 senso pratico para isso necessarios.
Os homens mais adiantados em idéas liberaes tinhdo ido bebé-las nas
fontes as mais exageradas, e tendido a tomar por modelo as institui¢des
dos Estados-Unidos, com a mais genuina e pura expressio do libera-
lismo. Por outro lado os homens chamados para o poder manifestavio ten-
dencias de conservar o que existia, e somente tinhdo estudado e co-
nhecio, em lugar de se porem a4 frente de justas e razoaveis reformas
praticas, accomodadas 4s circumstancias do paiz, que operassem a tran-
sicdo. Pelo que respeita as nossas primeiras legislaturas péde-se dizer
dellas 0o que Mirabeau disse da Assembléia Constituinte da Franca —
“chacun savait alors se qu’il fallait renverser, nui ne savait ce qu’il fallait
établir.”

§ 20
O que he centralisacio

“Existem, como observao Tocqueville e outros, duas mui diversas espe-
cies de centralisacio as quaes muito importa bem conhecer — a centra-
lisacdo politica ou governamental, e a administrativa.

6 Uruguay, Paulino José Soares de Souza, Visconde do. Da Centralizagio. In: Ensaio
sobre o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro, Typografia Nacional, cap.
XXX, 1862.
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Porquanto ha interesses que sdo communs a todas as partes da Nagfo,
bem como a formagdo das leis geraes, os que prendem as relagdes exter-
nas, &c. Ha outros que sdo especiaes a certas partes da Nacdo, como
por exemplo certas empresas, obras, &c.

Concentrar em um mesmo lugar ou na mesma mio o poder de dirigir
os primeiros, he fundar o que se chama centralisagao politica ou gover-
namental. Concentrar do mesmo modo o poder de dirigir os segundos,
he fundar o que se chama centralisa¢do administrativa.

Essas duas especies de centralisagdo tocdo-se e confundem-se em muitos
pontos. Comtudo encarados no seu todo os objectos que pertencem ao
dominio de cada uma, facil he distingui-las.”

“A palavra — decentralisacdo — tem dous sentidos que muito importa
distinguir. Decentralisar no primeiro sentido consiste em renunciar a que
a accao do centro esteja toda concentrada em um ponto, na Capital,
por exemplo; he dissemina-la pelas Provincias e Municipios, entregando-a
aos Presidentes e outros agentes do Governo que o representem. Nesse
caso, por mais geral que seja a decentralizagdo, ha sempre uma unica
vontade, embora essa vontade se apresente em muitos lugares, isto he
em todos aquelles nos quaes se acha um daquelles funccionarios que
assim representa o Poder central, e obra segundo as suas instrucgdes e
espirito.”

“Pela segunda especie de decentralizacgio o Governo do Estado em
lugar de entregar uma parte da sua ac¢io a seus agentes restitue-a 4
Sociedade. Em lugar de tratar dos negocios do povo, convida-o a tratar
por si mesmo d’elles. A Sociedade entra na confecgio das leis, na admi-
nistragdo e na Justica, como entra entre ndés por meio das Assemnbléas
Legislativas Geral e Provinciaes, pelas Municipalidades, pelo Jury, &ec.
Quanto mais verdade houver na formacgio d’essas Corporagbes quanto
maior independencia e extensdo tiver a sua acgfio, maior e mais real
sera a decentralisagdo, e mais serdo multiplicados os centros de vida.

Em poucas palavras: ha duas decentralisagbes, uma que aproxima o
governo dos administrados; outra a qual, quando e onde se péde isso
fazer sem perigo, encarrega os administrados de se administrarem a si

el
mesmos.

§ 3°
Applicagdo do principio da centralisa¢io

“O principio da centralisagdo tem applicacbes mui variadas. Ndo ha
uma bitola pela qual se possa avaliar a extensdo do raio da acgfo admi-
nistrativa central; ndo ha ponto algum fixo pelo qual deva ser tracada
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a linha de demarcacdio, que separe as funcgdes da existencia commum
e as da vida local. Tudo depende da Constituicio e das circumstancias
especiaes de cada paiz. Sémente a tal respeito se pode estabelecer uma
regra geral de prudencia para o Governo e de conveniencia para os
povos, e vem a ser. — He preciso proporcionar a centralisacio 4s suas
applicacdes naturaes. Cumpre sujeitar a uma centralisa¢io maior os nego-
cios de maior importancia; a uma centralisagdo média os de importancia
secundaria; a uma centralisacio minima ou a uma decentralisacio com-
pleta os negocios de interesse puramente local, que sémente affectio lo-
calidades.

He preciso niao querer regular de longe, e pela applicacio de grandes
principios, 0s pequenos negocios que sémente podem ser bem tratados
no lugar com promptidio, e por pequenos meios empregados opportuna-
mente. He preciso nio querer governar com razdes de Estado os negocios
domesticos das localidades, as quaes tem outras razdes para 0os governarem.

§ 40

A centralisacdo e decentralisa¢io dependem muito
das circumstancias do paiz, da educacdo, habitos
e caracter nacionaes

A maior ou menor centralisagio ou decentralisagio depende muito
das circumstancias do paiz, da educa¢io, habitos e caracter nacionaes, e
ndo sémente da legislacio. Uma nagdo acostumada por muito tempo ao
gozo pratico de certas liberdades locaes; affeita a respeitar as suas leis
e os direitos de cada um; que adquirio com a educagdo e o tempo
aquelle senso pratico que he indispensavel para tratar os negocios; que
tem a fortuna de possuir aquella unidade, mais profunda e mais pode-
rosa, que a que dia a simples centralisacio das instituigdes, a saber a
que resulta da seme’hanca dos elementos sociaes; essa nagdo pdde sem
inconveniente dispensar em maior numero de negocios a centralisagio.
Estas breves consideracbes explicio o por que a decentralisacio na In-
glaterra nos Estados Unidos ndo produz os inconvenientes, que, levada
ao mesmo ponto, infallivelmente produziria em outros paizes.”

“As condicdes topographicas de um paiz; a dispersdao ou concentracao
da sua populagdo; as divisdes territoriaes; a sua extensdo; a facilidade,
ou difficuldade, das communicacées; o maior ou menor numero de homens
habilitados para a gerencia dos negocios nas localidades; a rnaior ou
menor confianca que, em geral, podem inspirar; a maior ou menor har-
monia entre os interesses economicos das diversas frac¢des do territorio,
sdo circumstancias de alto valor, que muito cumpre consultar e attender
para a maior ou menor centralisacio.”
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“Para julgar as institui¢bes he preciso attender aos tempos e as cir-
cumstancias. — Todas as institui¢des humanas, diz Cormenin tem sémente
uma utilidade temporaria e relativa; boas talvez para uma época, sio
mas para outras. — As nossas instituicdes de hoje serido incompativeis
com o nosso estado de ha um ou dous seculos, quando eramos colonia.
As nossas instituicoes de ha um ou dous seculos serido incompativeis com
o nosso estado de hoje.”

Inconvenientes da centralisagio excessiva

“A centralisacio, quando he excessiva, produz graves inconvenientes,
principalmente em um paiz como o nosso, extensissimo, pouco povoado,
onde os diversos nucleos de populagdo vivem espalhados e separados
uns dos outros por distancias immensas, por serranias e rios caudalosos,
e onde sdo pessimos os poucos meios de communica¢io que possue.”

“Tende a multiplicar em demasia as rodas e as pecas da machina
administrativa, os empregados, as communicagdes hierarchicas do servigo,
a papelada, a escripta, as duvidas e as formalidades.

Tende a augmentar ultra modum a chaga dos empregados assalariados
e a despeza que trazem scus ordenados, gratificacdes e aposentadorias.”

“Ha muitos assumptos nos quacs a ac¢do do interesse particular ou local
he mais activa, mais prompta, mais ecfficaz, mais economica do que a
do governo.

A absorpcio da gerencia de todos os interesses ainda secundarios e
locaes pelo Governo Central, mata a vida nas localidades, nada lhes
deixa a fazer, perpetua nellas a indifferenca e a ignorancia de seus ne-
gocios, fecha as portas da unica escola, em que a populacio poéde apren-
der, e habilitar-se praticamente para gerir negocios publicos.

Ao mesmo tempo habitua-se a esperar tudo, e ainda mesmo o impos-
sivel, do Governo. He o mais funesto presente que se lhe pdéde fazer,
pelo muito que o compromette. Em lugar de fortificar o poder, enfra-
quece-o, tornando a sua missio cada vez mais complicada e onerosa. Todos
cruzdo os bragos e se voltio para elle, todos o accusido, quando se mani-
festa o mais pequeno mal. A autoridade local desculpa-se com a sua
impotencia, com as delongas inevitaveis, com as informagées, pareceres,
com a dependencia em que esta, com as dilagdes das idas e vindas da
correspondencia. O centro com a accumulagiio dos negocios ¢ correspon-
cia, com a impossibilidade de ver as cousas por si, com a insufficiencia
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de esclarecimentos e de pessoal. Todos tem mais ou menos razio, e os
negocios niao andao para diante. O centro nio pdde ver e providenciar
tudo.

A impotencia em que se véem desgosta e esterilisa as administragdes
locaes, as quaes, quando muito, acodem ao trivial expediente de negocios
pessoaes activados pelos pretendentes.

A accumulagio de tantas e minuciosas attribuicdes justifica um grande
numero de empregados ¢ agentes, que vai sempre em augmento e exige
despezas enormes sempre crescentes.

Com uma centralisagio demasiada gasta o centro todo o seu tempo
¢ actividade em um sem numero de minuciosidades, na observincia de
formalidades as vezes pueris € de méro apparato; niao pdde seguir o fio
dos grandes negocios, ou os vé mal, e enfraquece-se sem proveito. Vem
a faltar o tempo necessario para as grandes questdes, e para estudar e
promover os grandes melhoramentos.”

“Grande parte dos nossos Regulamentos, principalmente dos modernos,
sao em demasia centralisadores. Pretendem prevér e regular as mais
insignificantes minuciosidades, e nada deixdo ao executor. Este manie-
tado nas cousas as mais pequenas, estaca diante de minimas difficul-
dades que surgem, receia tomar sobre si a responsabilidade, considera-se
como simples machina, porque como tal o considerdo, e consulta o
Ministro. Sdo os papéis extractados na Secretaria, dizem sobre elles o
Official, o Director da Secc@io, o Director Geral. Siao ouvidos o Con-
sultor, o Procurador da Corda, a respectiva Seccio do Conselho de
Estado.”

“Por fim passados mezes e as vezes anno, reconhece-se que a questio he
futil e solve-se. No entretanto ficou por esse tempo parado o seu anda-
mento, e muitas vezes niao aproveita mais a solugio.

Procedem em grande parte os inconvenientes dos nossos Regulamentos
de serem copiados, mal e sem os devidos descontos, dos Regulamentos
Francezes, em demasia minuciosos, e que tudo querem uniformar, centra-
lisar, provér e dirigir. Comtudo, por causas cuja exposiciio seria longa, nio
produzem alli essas qualidades os mesmos inconvenientes que entre nds.
Ao menos a expedicao dos negocios nio tem a morosidade que tanto
prejudica o servico e as partes entre nos.”

“He muito mais razoavel concluir que nio se deve attender destacada
e exclusivamente a cada uma das consideracgdes expendidas. Que cumpre
combing-las, procurar o justo meio e attender sobretudo ao estado e cir-
cumstancias do paiz. Ndo procurar o melhor em abstracto, theoricamente
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e no papel, mas o que he relativamente possivel, e actualmente applicavel.
Remover os inconvenientes que he possivel arredar, resignar-nos aos
inevitdveis, ou procurar attenua-los, e esperar do tempo, do desenvolvi-
mento do espirito publico, e do senso pratico da populacdo aquelle maior
grao de melhoramento, que podem attingir as sociedades humanas.

§ 7.°
Centralisagio na Franca. Compara¢do com a nossa

Como a centralisagdo na Francga, por motivos que lhe sio peculiares,
tem sido excessiva: como temos quasi que copiado grande parte das
institui¢des desse paiz, ndo falta quem queira applicar-nos englobada-
mente, sem exame e distincgdo, as arguicdes e censuras, que escriptores
liberaes Francezes tem feito 4 centralisacio que existe no seu paiz.”

§ 8°
“Decentralisacdo que se seguio entre nés ao 7 de Abril

Quando rompeu a revolugdo de 7 de Abril o Imperio nio estava ainda
praticamente organisado, constitucionalmente. Muitas theses da Consti-
tui¢io que encerrio verdadeiros thesouros, com os quaes se julgarido
felizes muitas nag¢des, nao tinhdo ainda recebido o desenvolvimento regu-
lamentar ¢ pratico indispensavel (nem ainda o recebério completo), para
que produzissem os seus beneficos effeitos. A Constituicao nao era ainda
bem comprehendida e executada, niao sé pelo Poder Executivo, como pelas
mesmas Camaras Legislativas.

A Camara dos Deputados, e os Ministerios seguido por linhas parallelas,
de modo que nao se podido encontrar as vontades e haver accordo.

Autoridades administrativas como, por exemplo, Directores de cursos
juridicos, Camaras Municipais, dirigido-se directamente 4 Camara dos
Deputados pedindo esclarecimentos, ¢ solucido de duvidas. Os particulares
que se julgavio, por qualquer maneira offendidos em seus direitos e
interesses, recorrilo 4 mesma Camara, ainda em negocios de compe-
tencia do Poder administrativo. A Camara, armando 4 popularidade, da
qual alids gozava exclusivamente, acolhia tudo, e occupava-se de insigni-
ficantes questées administrativas, mal e incompletamente instruidas e
examinadas, e tendia a administrar por meio de pareceres de Comissdes.
Dingia advertencias e recommendacgdes ao Governo, indicava-lhe solucoes,
mandava responsabilizar empregados, &c. O Governo umas vezes obe-
decia, outras recalcitrava.

Por outro lado os Ministros em lugar de tomarem a posi¢do que lhe
competia, de se porem & testa dos negocios e das discussdes, de se pre-
valecerem das vantagens que ddo a pratica dos negocios, € a vida no
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centro das Reparti¢oes, sobre contendores inexperientes, em vez de vin-
dicarem os direitos do Poder Executivo, em vez de conquistarem infflu-
encia pela palavra, e pelo acerto das suas opinides e medidas, escondido-
se, fugidao da tribuna e de se encontrarem com a Camara, cujas hostili-
dades repelliao por meios obliquos.

As Camaras invadido a attribuicio do Poder Executivo de fazer Regu-
lamentos. Os Ministros propunhédo as Camaras objectos de Regulamentos.”

“Quando porém no meio de um paiz atrazado, como estava o Brasil
quando sacodio o jugo da metropole, se lan¢a repentinamente uma Cons-
tituicdo como a nossa, nio he possivel que funccione logo bem, nio por
culpa deste ou daquelle, mas por culpa de todos.”

“Para que aquellas idéas de rcforma e federacio fossem bem aceitas
sobravdo as seguintes consideragoes.

O exemplo seductor dos Estados-Unidos e da sua rapida e admiravel
prosperidade, que offuscava todos aquelles que abstrahiao das circums-
tancias desse paiz e das nossas, tio diversas.”

O CODIGO DO PROCESSO

“Portugal legou-nos com sua legislagdo, na época da Independencia, a
confusio do Poder administrativo com o Judicial, confusio propria de
um governo absoluto, e portanto de uma organizacio que nido conhecia
a divisdao dos Poderes.

Por aquella legislacio exerciio os juizes muitas ¢ importantes attribui-
¢oes administrativas. O direito civil e privado, o criminal, o commercial,
o administrativo, e as jurisdiccdes respectivas jazido indiscriminadamente
envoltas no avultado montio das Ordenagées ¢ leis extravagantes. Estavio
as cousas de modo que a administracio nio podia preencher a sua
missdo sem o auxilio do Poder judicial, entio seu instrumento e subor-
dinado.”

“Cumpria, primeiro que tudo, separar a jurisdicio administrativa da
judicial: a policia administrativa e preventiva da judicial. Sujeitar o que
era administrativo ac Poder administrativo sémente: e dar-lThe sobre os
seus agentes administrativos aquella ac¢do sem a qual ndo pode preencher
o scu him. Reduzir a justica judicial ao que deve ser, segundo o nosso
systema, ¢ assegurar-The entiio aquella independencia que deve ter.

Nada d’isso porém se fez. Tratou-se somente de tornar a autoridade
judicial, entio poderosamente inffluente sobre a administragio, comple-
tamente independente do Poder administrativo pela eleicio popular.”
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Essa transcri¢iio ipsis literis do pensamento de Paulino José Soares de
Souza nos transpde para o 1.° e 2.° Impérios, inicio de nossos problemas
administrativos, os quais permaneceram intactos, até hoje, depois de tanto
tempo de acertos ¢ erros.

O aperfeicoamento, evidentemente, tem sido bastante lento, depois do
diagnéstico realizado pelo Visconde do Uruguai, que pensou também em
simpliticar a maneira de tratar as coisas publicas.

Nessas raizes historicas foram gerados muitos problemas politicos,
administrativos e econdmicos que ainda nos sufocam. A tentativa de ali-
menta-los com medidas inapropriadas, pouco ou nada vale. E isso quase
sempre ocorre quando se propoe cuidar do problema administrativo como
um sistema fechado, tratando os efeitos sem ao menos perceber as causas
que 0$ provocaram.

As alteracoes, modificagdes ou aperfeicoamentos administrativos tém
sido feitos, até agora, por conveniéncia empirica, por necessidade poli-
tica ou em decorréncia de pressoes econdmicas e/ou financeiras.

E bem verdade que até os anos trinta do século XX, quando a siste-
matizacao dos estudos administrativos na arca governamental ainda esta-
va por nascer, nio poderia ser muito diferente. Os estudos juridicos pre-
dominavam e comandavam o processo evolutivo de uma economia
baseada alternativamente na exportagao do café, acicar e borracha.

2.3 Alguns instrumentos administrativos do Império

Dentre os primeiros documentos de ambito geral depois da Constitui-
cio de 1824, temos:

Codigo Criminal do Império do Brasil, lei de 16 de dezembro de 1830;
Cédigo Comercial. Lei n.° 536, de 23 de junho de 1830, que surgiu para
disciplinar as transagdes ja intensas da metade do século e cujo suporte
legal anterior estava principalmente nas Ordenagdes Filipinas, de cunho
nitidamente ibérico;
em 11 de janeiro de 1859 Teixeira de Freitas inicia estudos para a ela-
boracio do Cédigo Civil que foi aprovado, depois de sucessivos estudos
por vérias comissdes de juristas, em 1916 — 57 anos apds iniciados os
estudos para sua elaboracio;
em 1860 surge o Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas.”
Vale salientar que o Ministério da Agricultura tem sido aquele que
mais alteragbes estruturais tem apresentado desde sua criacio. Os fre-
qlientes reajustamentos e tentativas sucessivas de aproximacoes de uma
estrutura e funcionamento eficientes tém caido no vazio, vez que essas
mudancas de forma se apresentaram sem alteragdes da politica agricola.
Foram ajustamentos realizados sobre os efeitos, problema bem antigo,
cOmo veremos.

7 O Segundo Império terminou em 1889, com sete ministérios.
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A propria Proclamagdo da Republica nfo atingiria profundamente a es-
trutura e o funcionamento administrativo anterior, pois a moldura e o con-
teddo do quadro continuaram os mesmos. Apareceram apenas alguns no-
vos espectadores.

3. O periodo republicano
3.1 I Republica

A I Reptblica s6 alterou a estrutura organizacional em 30 de outubro
de 1891, com a Lei n.° 23, quase dois anos apés a proclamacio.

As alteracdes foram praticamente de nomenclatura, sem mexer no fun-
cionamento dos Ministérios que passaram a ser os seguintes:
Fazenda
Justica ¢ Negocios Interiores
Industria
Viacio e Obras Publicas
Relagoes Exteriores

Guerra

=1 & Ot i W N =

Marinha

Houve a fusdo do Ministério do Interior com o da Justi¢a ¢ a supressao
do Ministério da Instrucio Publica, criado no Governo Provisorio.

Essa lei “arrumou” superficialmente a administracao federal, sem alte-
rar os processos administrativos. Mudou apenas o organograma, alte-
rando ¢ dando novos nomes aos Ministérios ja existentes no Segundo
Império. A grande inovag¢iio na administraczo republicana foi a criacao,
durante o Governo Provisorio, do Tribunal de Contas, pelo Decreto
numero 996-A, de 7 de novembro de 1890, cuja cmenta dizia “Cria um
Tribunal de Contas para cxame, revisio ¢ julgamento dos atos concer-
nentes a reccita e despesa da Republica”.

Esse Decreto nio entrou em vigéncia, mas a Constituicio de 24 de
fevereiro de 1891, em scu art. 89, institui novamente o Tribunal de Contas
que sé veio a ser alterado em suas linhas basicas pelo Decreto-lei n.¢ 199,
de fevereiro de 1967.

Além da criagio do Tribunal de Contas; da criacio da Inspetoria Fe-
deral de Obras Contra as Secas — IFOCS, em 1909, que a partir de 1945
se transformou no Departamento Nacional de Obras Contra as Secas —
DNOCS; da aprovacio do Cadigo Civil (Lei n.° 3071, de 1.° de janeiro
de 1916); ¢ da aprovacio do famigerado Cdédigo de Contabilidade, em
1922, nio houve muitas outras iniciativas relevantes no campo adminis-
trativo, nesses 41 anos que durou a Republica Velha.
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3.2 II Republica

O periodo compreendido entre 1930 e 1945, podendo ser estendido até
1952, inicio das idéias reformistas com pretensdes globais, pode ser con-
siderado como o de “montagem” de um grande painel ou cenério admi-
nistrativo onde as reformas posteriormente irio atuar. Estabeleceu-se
nesse periodo a moldura da Administragao Publica Federal sem se con-
figurar, em seu conjunto, uma reforma administrativa. A intencio evidente
era preencher os claros da estrutura governamental conforme crescessem
as fungdes do Estado. A montagem dessa estrutura ainda levaria alguns
anos para alcangar sua maturidade ou saturagiio, até atingir as primeiras
idéias reformistas objetivas.

3.3 A administragdo depois de 1930

O quadro administrativo montado depois de 1930 é realmente impres-
sionante.

Dentre as iniciativas de cria¢io de Ministérios e de 6rgios, de forma-
liza¢io e agrupamento de intimeras atividades e do estabelecimento de
inameros c6digos ¢ padronizagdes gerais administrativas destacam-se, em
ordem cronol6gica, as seguintes:

institucionalizacdo da “Comissdo de Padronizagdo”, em 1930, que se
transformou, em 1931, em “Comissiio Central de Compras”;

criacio do Ministério da Educacio e Satde e do Ministério do Trabalho,
Industria ¢ Comércio — 1930;

criagio do Departamento Nacional do Café — 1931,

Instituto de Aposentadoria ¢ Pensdes dos Maritimos — 1933;

Instituto de Aposentadoria e Pensoes dos Comercidrios — 1934;

Instituto de Aposentadoria e Pensoes dos Bancarios — 1934;

Cédigo de Caca e Pesca — 1934;

Cédigo Florestal — 1934;

Cdédigo de Minas — 1934;

Cédigo de Aguas — 1934;

primeira lei geral para o Servigo Publico, que estabelecia normas bésicas
de administracio de pessoal e um sistema de classificacio de cargos e

instituia, também, um orgao central de pessoal — o Conselho Federal
do Servigo Publico Civil — 1936;

criagio do Instituto Nacional de Previdéncia (193S), transformado pos-

teriormente no Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do
Estado — IPASE:

Instituto de Aposcntadoria e Pensdes dos Empregados em Transportes de
Carga — 1938;
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Departamento Administrativo do Servico Publico, DASP — previsto na
Constituicdo de 1937-1938; 3

Ministério da Aeronautica — 1941;

Estatuto dos Funcionarios Puiblicos Civis da Uniao — 1939;

Cdédigo de Processo Civil — 1939;

padronizacao das Normas Orcamentirias e Contibeis dos Estados e Mu-
nicipios — 1940;

Cédigo Penal — 1940;

Cddigo de Processo Penal — 1941;

estabelecimento das bases de organizacdo dos desportos em todo o Pais
— 1941,

Coédigo Nacional de Transito — 1941;

Consolidacao das Leis do Trabalho — 1943.

Nesse periodo foram. também, criadas vdrias autarquias, sociedades
de economia mista, fundagoes ¢ consclhos nacionais como, por exemplo:

— Caixas Economicas Federais;

— Departamento Nacional de Estradas de Rodagem;
— Llovd Brasileiro;

— Administraciao do Porto do Rio de Janeiro;

— Instituto Nacional do Mate;

— Instituto do Ac¢ticar ¢ do Alcool;

— oOrgidos reguladores de atividades profissionais: Ordem dos Advogados
do Brasil, Conselho Federal de Medicina etc.;

— Instituto de Resseguros do Brasil;

— Companhia Vale do Rio Doce;

— Servigo Especial de Saide Publica;

— Companhia Hidrelétrica do Sdo Francisco;

— Companhia Siderirgica Nacional,

— Banco de Crédito da Borracha;

— Fibrica Nacional de Motores;

— Comissio Executiva da Defesa da Borracha;

— Comissao do Vale do Sio Francisco;

— Banco da Amazdnia;

— Banco do Nordeste;

— Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico;
— novo Estatuto dos Funciondrios Publicos Civis da Uniio;

— criacio do Ministério da Saide ¢ do Ministério da Educagdao ¢ Cultura,
desmembrados do Ministério da Educagao e Saude;

8 F importante destacar nessa fase o trabalho realizado no sentido da instituicdo
do Sistema do Mérito e da Racionalizagio dos Servigos Publicos.
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— Superintendéncia do Plano de Valorizagio Econdmica da Amazonia
(hoje SUDAM );

— Petréleo Brasileiro S.A. — PETROBRAS;

— Superintendéncia do Plano de Valoriza¢do das Fronteiras do Sudoeste
do Pais;

— Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste.

Incluem-se nesta relacio os seguintes 6rgios externos a administraciio:

— Instituto de Organizagio Racional do Trabalho;
— Confederac¢io Nacional da Indastria;

— Confederagio Nacional do Comércio;

— Associacdo de Classe;

— Camaras de Comércio;

— Servigo Nacional da Industria,

— Servigo Nacional do Comércio;

— Servico Social da Industria;

— Servigo Social do Comércio.

No contexto da evolucido administrativa brasileira, é de justica destacar,
também, a importincia e contribuicio do trabalho realizado pela Fun-
dacio Getulio Vargas, criada em 20 de dezembro de 1944, e a implan-
tacdo da Escola Brasileira de Administracao Publica — EBAP —, em 15 de
abril de 1952, vinculada aquela, pioneira do ensino de Administracio
Publica no Brasil.

Com essus e outras providéncias a elas relacionadas aprimorou-se o
arcabouco da Administragio Publica Federal, sem se configurar, no en-
tanto, em seu conjunto, a idéia de reforma administrativa, podendo essa
fase, usando o conceito de Dwight Waldo,’ ser definida como de monta-
gem do “Estado Administrativo” brasileiro.

4. Reformas com pretensdes globais 1

4.1 Comissao Interpartiddria

Em 1952 o Poder Executivo submeteu a uma Comissdo Interpartidaria
anteprojeto de Reforma Geral da Administragio Federal. Esse antepro-
jeto representava mais uma redistribuicio de érgios do que reforma
em profundidade, apesar de lancar, pela primeira vez, o tema da Des-

9 Waldo, Dwight, citado por Klcber Nascimento no artigo Reflexdes sobre a estra-
tégia de reforma administrativa: a experiéncia federal brasileira. Revista de Admi-
nistragdo Piblica. Rio de Janeiro, FGV, n. 1, p. 11-30, 1.° semestre 1967.
10 Trechos desse titulo poderdo ser encontrados no livro Reforma administrativa em
marcha — 1967/1968. Ministério do Planejamento e Coordenacio Geral. 1969 .
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centralizacio Administrativa e Planejamento, propondo, implicitamente,
a modificagio dos processos administrativos.

A Comissao instalou-se em 20 de dezembro de 1952 e submeteu o
anteprojeto de reforma a critica de cada partido politico de entio. Em
decorréncia disso, foram elaborados mensagem e o Projeto de Lei nime-
ro 3 563/33, posteriormente arquivado.

4.2 Comissdo de Simplificacdo Burocrdtica — COSB

Em 1956 voltou-se a falar em reforma administrativa, com a publicac¢io
do Decreto n.® 39510, de 4 de julho, que dispunha sobre o funciona-
mento da COSB. Era o inicio dos estudos de reforma administrativa com
propositos globais.

Incumbia a Comissdo de Simplificagio Burocratica:

a) estudar os meios de descentralizagio dos servigos, mediante “dele-
gacio de competéncia”, fixacio de responsabilidades e prestagio de
contas da autoridade;

b) promover, junto aos Ministérios, medidas relacionadas ao exame da
situacio das reparticdes ¢ das rotinas que merecessem providéncias ime-
diatas de corregio.

Cada Ministério criaria, também, uma subcomissio que daria prefe-
réncia, nos scus trabalhos, as atividades que compreendessem:

a) simplificacio de rotinas;

b) fixagdo de responsabilidade de funcionarios e dirigentes de ser-
vigos;

c) reagrupamento de fungoes;

d) descentralizacio de exccucio (delegacao de competéncia);

e) supressiio de organismos inoperantes ou desnecessarios.

A COSB funcionaria junto ao DASP, tendo-se marcado um prazo de
60 dias para as subcomissdes terminarem seus trabalhos.

A criacio da COSB representou um avango muito grande sobre a Men-
sagem Presidencial de 1933, Pela primeira vez tragavam-se diretrizes
sobre o assunto, dando incumbéncia e responsabilidade direta aos Minis-
térios para efetivarem, por si mesmos, os estudos pertinentes, em sua
area de atuacilo.

As idéias e os estudos de reforma administrativa consubstanciados no
decreto de criacio da COSB foram retomados por outras Comissoes, bem
como desenvolvidos e inseridos no préprio texto dos instrumentos legais
de reforma, que surgiram depois de 1956. A COSB representou a saida
da pré-histéria no que se refere a conceitos, diretrizes e objetivos da
reformulaciio da administragiio publica brasileira.
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4.3 Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos — CEPA

Pelo Decreto n.° 39 855, de 24 de agosto de 1956, foi criada a Comissdo
de Estudos e Projetos Administrativos — CEPA —, para assessorar a
Presidéncia da Republica nas questdes relacionadas com os projetos de
reforma administrativa.

Os objetivos pretendidos pela CEPA implicavam mudangas nos pro-
cessos administrativos. Nao se cogitava, apenas, de mudanca de estruturas.

Em 8 de abril de 1957, a CEPA apresentava Exposi¢io de Motivos
contendo sugestoes no sentido de:

a) criagio do Ministério das Minas e Energia;

b) transformacao do Ministério da Viag@o e Obras Puablicas em Minis-
tério dos Transportes e Ministério das Comunicagoes;

c¢) desdobramento do Ministério da Justica e Negdcios Interiores em
Ministério da Justica e Ministério do Interior;

d) desdobramento do Ministério do Trabalho, Indistria e Comércio,
em Ministério do Trabalho e Previdéncia Social e Ministério da Indus-
tria e Comércio;

e) efetivacio de medidas descongestionadoras da administragio;
f) grupamento de 6rgaos afins.

Ao término de seus trabalhos a CEPA publicou quatro volumes que
refletiam pela primeira vez no Pais, estudo de profundidade sobre refor-
ma administrativa, objetivando niio somente as alteracoes de estruturas
por grupamento, extingio ou fusio de entidades, como também modifi-
cagiio nos processos administrativos, adequando-os as exigéncias do desen-
volvimento brasileiro.

Entretanto, das medidas propostas pela CEPA, tornaram-se realidade,
a época, a criacdo do Ministério das Minas e Energia, e do da Industria
e do Comércio, pela Lei n.® 3782, de 22 de julho de 1960. As demais
sugestdes ficaram aguardando melhor oportunidade,

4.4 Anteprojeto de reforma administrativa elaborado pela
Consultoria Geral da Republica — 1962

Este trabalho, apresentado no regime parlamentarista, foi entregue ao
Presidente do Conselho de Ministros e mandado publicar no Diario
Oficial da Unido para “conhecimento dos 6rgaos do Poder Executivo”.

O anteprojeto, que dispunha sobre a cstrutura da administragio e
tragava normas gerais para o seu funcionamento (administracdo orca-
mentaria, financeira, contdbil; administracio de material e administra-
¢do de pessoal)) niao chegou a ter andamento.
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4.5 Comissdo Amaral Peivoto

Em 23 de janeiro de 1963, cerca de seis anos apos concluidos os estudos
da CEPA, era nomeado um Ministro Extraordindrio para a Reforma
Administrativa. Entre outras tarcfas, incumbia-lhe a de propor normas
para a institucionalizagiio e implantacio do plancjamento, em todos os
servicos do Poder Executivo.

A seguir, em 14 de fevereiro de 1963, era assinado o Decreto n.° 531703,
que “dispunha sobre os encargos da Reforma dos Servicos Publicos Fe-
derais ¢ também as atribuigdes do Ministro Extraordindrio para a Re-
forma Administrativa”.

Em seu artigo 2.° 0 Decreto n.© 51 705 estipulava:

“A vigéncia da Reforma Administrativa decorre, sobretudo, do impe-
rativo de modernizar ¢ tecnificar o sistema de o6rgdos integrantes do
Poder Executivo da Unifo, com o propdsito expresso de transforma-lo
em poderoso propulsor do desenvolvimento econdmico nacional.”

Ja o seu art. 3.° dispunha que “sem prejuizo de outros aspectos caren-
tes de modificacdo, que forem identificados a luz dos estudos e pesquisas
feitas, o esfor¢o de reforma deverd incluir ainda a implantacio e insti-
tucionaliza¢io do planejamento administrativo em todos os sctores inte-
grantes do Poder Executivo”.

O art. 9.° estabelecia a retomada dos estudos anteriores sobre Reforma:

“O Ministro Extraordindrio para a Reforma Administrativa fard exa-
minar os projetos de Reforma anteriores tais como:

a) o substitutivo em tramita¢io no Congresso Nacional, desde 1933;
b) os estudos da CEPA;

c) o anteprojeto de Reforma Administrativa elaborado pela Consultoria
Geral da Republica, publicado no Didrio Oficial de 14-12-1962.”

Os estudos da Comissaio Amaral Peixoto foram consubstanciados no
Projeto de Lei n.% 1482, de 1963: “Proposta de Lei Organica do Sistema
Administrativo Federal”.

A reforma administrativa proposta continha valiosas sugestdes, varias
das quais foram posteriormente apreciadas, melhoradas, transformadas,
simplificadas e incorporadas ao Decreto-lei n.° 200/67 .

O projeto previa:

a) a funcio de subministros;

b) ampla delegacio de competéncia;

¢) planejamento governamental em todos os niveis;

d)  distribui¢io dos Ministérios por grupos;

¢)  atribuicdes racionais ao Gabinete dos Ministros;

f)  Sistema de Pessoal, Servigos Gerais, Estatistica, etc.;

g)  descongestionamento da Presidéncia da Republica. com a passagem
de intmeros oOrgaos para o ambito dos Ministérios;
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h)  criag¢do de Ministros Extraordinarios, em niimero nio superior a trés;
i) ampla descentralizacio administrativa “até o nivel de guiché”;

j) desdobramento do Ministério da Viagao e Obras Publicas em dois;
Transportes e Comunicagoes;

1) desdobramento do Ministério da Justica e Negocios Interiores em
Ministério da Justi¢a e Ministério do Interior;

m) transferéncia do DNOCS e do DNOS do Ministério da Viagio para
o Ministério do Interior.

O anteprojeto de Lei Organica do Sistema Administrativo Federal re-
presenton um esforco valido de uniformizacao, padronizagio e integragio
dos servicos estatais dependentes, que formam o conjunto de 6rgaos cons-
tituintes do Poder Executivo.

O Projeto consagrava um conjunto de doze principios norteadores da
efetivacio da reforma administrativa, alguns dos quais foram incorporados
ao texto do Decreto-lei n.? 200:

fixacdo de responsabilidades;

descongestionamento das chefias executivas superiores;
sistematizacio;

racionalidade;

controle;

planejamento ¢ orgamento;

integracao;

intelectualizagio do processo decisorio (decisio consciente);
coordenacao;

10. homogeneidade (coeréncia interna e harmonia entre os objetivos
das unidades reunidas em cada Ministério );

11. alcance de controle (mimero de oérgios e funcionarios jurisdicio-
nados);

12.  descentralizacdo.

leﬁUl»ACAJN)D—l
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4.6 Reforma Castelo Branco

Em 11 de maio de 1964, pelo Decreto n.° 33914, o Presidente da Repu-
blica “define as atribui¢bes do Ministro de Estado Extraordinario para
o Planejamento e Coordenac¢ido Economica, extingue 6rgios da Presidén-
cia da Republica e da outras providéncias™.

Ja o Decreto n.° 54401, de 9 de outubro de 1964, “cria a Comissdo
Especial de Estudos de Reforma Administrativa e da outras providéncias”
(COMESTRA).

Essa Comissao cra subordinada ao Ministro Extraordinirio para o
Planejamento e Coordenag¢io Econdmica.
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Em 18 de novembro de 1963, pela Portaria n.° 137, do referido Ministro,
de acordo com o Decreto n.° 533914, de 11 de maio de 1964, é criada a
Assessoria Especial de Estudos da Reforma Administrativa (ASESTRA)
para, entre outras atividades:

a) dar continuidade aos estudos da Reforma Administrativa;
b) promover o estudo de projetos relacionados com a implantagio de
medidas de Reforma Administrativa.

A conclusio foi um anteprojeto que, reestudado, deu origem ao
Decreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967.

Assim. desde o primeiro anteprojeto de 1932 até a aprovagio do
Decreto-lei n.° 200, foram transcorridos 15 anos para consubstanciar me-
didas, principios e diretrizes sobre reforma administrativa, periodo bem
inferior, portanto, aos 37 anos necessdrios para a aprovacio do Cdédigo
Civil, de 1916.

5. Pontos de vista governamentais sobre reforma administrativa,
antes do Decreto-lei n.® 200, de 25 de fevereiro de 1967

E sabido que todos os anteprojetos de reforma:

a) apresentaram-se como variagdes em torno do tema “estrutura”;

b) recomendaram remédios que se destinavam a combater efeitos, em
vez de remover as causas;

¢) resultaram na manutengio dos vicios administrativos tradicionais.

Sempre se tratou, também. do tema reforma administrativa, mistu-
rando idéias novas com preceitos e praticas caducas, nio raro em obe-
diéncia a tradicio ou por simples misoneismo. O resultado era, quase
sempre:

a) equacionamento dos problemas do servigo publico, com base em
valores e padroes superados;

b) pressa em solucionar, de uma vez, aproveitando a oportunidade,
todos os problemas identificados dentro dos limites do aludido equacio-
namento ( projeto);

¢) tendéncia para o prolixo e para o complexo;

d) falta de objetividade, apego ao pragmatico e receio de inovar, que-
brando tabus;

e) emulagio excessiva ou prevencio sistemdtica contra o aproveita-
mento de experiéncias alheias ajustaveis a nossas realidades.

Relativamente a organiza¢io interna dos servigos, os problemas mais
salientes detectados diziam respeito:

a) a distribuicio de um mesmo setor de atividade econémica ou social
por diversos ministérios, com as inerentes dificuldades de orientagio

unificada e de articulagio;
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b) & escassez de 6rgios de coordenagio interdepartamental em domi-
nios conexos;

¢) a falta de servicos técnicos de planejamento em alguns ministérios,
com atribui¢des econdmicas ou sociais, que pudessem apoiar a acao dos
orgios centrais de planejamento;

d) a deficiente composicio dos quadros da Administracio Central;

e) a inconveniente concentracio e centralizacio de funcoes e poderes
de decisio;

f) & insuficiente racionalizagio e normatizag¢iio de certas tarefas, bem
como a falta de adequado equipamento mecinico ou eletronico, que
permitissem aumentar a produtividade do trabalho;

g) a imperfeita compreensio da indole e dos objetivos da atividade
administrativa, nos tempos atuais, o que requer simplicidade e celeridade
de procedimentos;

h) ao servigo deficiente ou inexistente de informagdes ao publico.

Na verdade, se o 6timo ¢ inimigo do bom valerd sempre a pena,
enquanto nao chegar o momento das grandes reformas, promover aper-
feicoamentos diversos (ainda que de alcance aparentemente limitado)
que signifiquem ja nitida melhoria relativamente a situacio presente e
ao mesmo tempo sirvam de campo preparatérioc e experimental para
empreendimentos de maior vulto.!!

Como se vé, o diagnéstico da administragio publica ji estava feito;
o que se deveria efetivar, em seguida, era a escolha dos campos priori-
tarios, implantando as medidas corretivas.

Por isso, a Reforma Administrativa que o Governo pretendia realizar,
em 1967,'% deveria:

1. tomar por base o diagndstico das causas:

1.1 estabelecendo principios para a solugdo dos problemas basicos,
estruturais e funcionais que constituem essas causas;

1.2 prevendo os meios e indicando os métodos para o processo de
tratamento;

1.3 estabelecendo a execucdo progressiva, por etapas, desse pro-
cesso;

1.4 relegando a segundo plano a matéria atépica: as subestruturas,
as hierarquias subordinadas, as normas reguladoras, adjetivas, e as
prescri¢des rotineiras e suplementares.

A filosofia basica para atingir os objetivos pretendidos seria, inicial-
mente, a ado¢io de vigorosa politica de descentralizacao, em trés planos:
dentro dos quadros da Administra¢io Federal; da Administracio Gover-
namental para a érbita privada; e da Unido para os governos locais.

11 Relatério e Documento da COMESTRA/ASESTRA, 1966.
12 Idem.
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O Governo considerava indispensavel, além disso:

1. a Programacio Governamental que orientasse a acdo da adminis-
tracao publica em todos os setores;

2. o orcamento-programa e

3. a programagao-financeira.

Portanto. os pontos capitais da reforma eram:

programa plurienal (planejamento governamental);
institucionalizagio do planejamento;
orcamento-programa, de cardter anual;
programacio-financeira de desembolso.

= G bD —

Outros objetivos da reforma administrativa em 1967:

1. orienta¢io para o desenvolvimento, melhorando a execucio dos
programas do governo ¢ eliminando os obstaculos institucionais a imple-
mentagio dos projetos prioritarios (Operacio Desemperramento );

2. orientaciio de reforma voltada para o piblico (melhoria qualitativa
do atendimento ao puiblico);
desenvolvimento dos recursos humanos;
implanta¢ao do sistema de planejamento;
integracio da reforma no planejamento;
fortalecimento da direciio superior;

Incrementacio e sistematizagao das atividades de coordenacio;
descentralizagio administrativa;

sistematizacio do controle;

1 racionalizacao administrativa;

11.  adaptacio rapida das estruturas ¢ meios de agdo humanos e mate-
riais da Administracio Publica as exigéncias do planejamento, como con-
dicio fundamental para a preparacio e execuciao dos planos de desen-
volvimento;

12, formaciao e aperfeicoamento profissional dos funcionarios e melho-
ria das suas condigdes econdmico-sociais.

O.QOUJ‘ldlUl»JAOJ

Quanto aos érgdos centrais, era prioritario:

a) implantar a Secretaria Geral (ou de planejamento);
b) implantar a Inspetoria de Financas;
c) implantar a Diretoria Geral de Administragio.

Entre outras atividades desburocratizantes, propunha também:

1. suprimir todos os controles que se evidenciassem como meramente
formais ou cujo custo fosse superior ao risco, assim como quaisquer cen-
tralizacoes de carater normativo que coriespondessem a mera formalidade
burocratica ou a estéreis preocupagoes de padronizag¢io ou uniformidade;
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2. criar um sistema de cfetivo controle dos dispéndios publicos e da
responsabilidade de seus agentes, compreendendo, entre outras medidas,
a organizacio da contabilidade; a disciplina dos relatérios financeiros;
a auditoria ¢ a inspecio administrativa;

3. instituir um sistema de Aperfeicoamento na execucio dos programas
de trabalho, que habilitasse os Ministros de Estado ¢ o Presidente da
Republica a se manterem informados sobre o scu andamento;,

4. elaborar normas financeiras que se ajustassem aos objetivos visados;
5. incentivar a intercomunicacio administrativa, mediante entendimen-
tos e contatos que permitissem informar as autoridades superiores solu-
¢des devidamente coordenadas entre os setores interessados;

6. valorizar a funcdo publica, para dignificar o servidor publico, pro-
fissionalizd-lo; conferir-lhe autoridade e responsabilidade; observar o
sistema do mérito; combater o empreguismo ¢ o pistolao: dar ao servigo
publico o sentido de uma carreira capaz de remunerar adequadamente o
servidor e satisfazer suas aspiragoes de auto-realizagio, assegurando-lhe
tranquilidade quanto ao futuro;

7. efetivar a rceforma por métodos simples, mas profundamente inova-
dores, e com a cooperacio de dirigentes e dirigidos.

Tudo isso s6 sera possivel impedindo-se o crescimento demasiado da
maquina administrativa, desburocratizando-a e libertando-a, sempre que
possivel, de encargos delegaveis.

Assim, a reforma nio pode e nio deve ser implantada automaticamente;
deve ser progressiva, partindo de uma sintese que contenha as regras
basicas a que ela deve obedecer.

6. 1.2 fase — A operacionaliza¢do da reforma de 1967

A “Operagio Desemperramento”. de sentido nitidamente prescritivo, como
alias tinham sido até entao todas as iniciativas rcformistas, foi lancada
pelo Ministro Hélio Beltrao em maio de 1967,'* com os seguintes objetivos:

1. transformacdo gradativa de uma estrutura pesada, de execugiio, por
uma estrutura mais leve, de programacio, supervisao c fiscalizagio;

2. simplificacio ¢ aceleramento do processamento ¢ da solugio dos
assuntos de intercsse do publico ou da prépria administracio.

Como se deveria agir? Principalmente através da remocio dos emba-
racos de natureza institucional, isto é, daqueles que constam do texto
de leis, decretos, regulamentos e demais normas que regulam o funcio-
namento da maquina administrativa ou a tramitagio dos requerimentos
do publico.

13 Veja Operacio desemperramento. Ministério do Planejamento e Coordenacio-
Geral, 1967 (fol.)
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A “Operagio Desemperramento” nido exigiria (dizia-se) complicados
levantamentos nem supertécenicas ou demorados trabalhos de reorganiza-
- . . -~ 1 . . -
¢ao e racionalizagdo administrativa.

O problema da “Operacdo Desempcerramento” era a identificacio dos
“gargalos” que engarrafam o trifego administrativo. Mantinha-se fiel,
portanto, aos pontos de vista governamentais anteriores ac Decreto-lei
numero 200, de 25 de feverciro de 1967 .

A “Operacdo Desemperramento”, como se vé, tinha sua orientagio
voltada para problemas.

Os “gargalos” identificados e onde os técnicos deveriam atuar eram:

1. inconveniente centralizacio das decisoes;

2. controles cujo custo fosse muito superior ao risco;,

3. exigéncias burocraticas que oncram ou retardam a solucdo dos
assuntos;

4. tramitacdo obrigatéria de todos os processos por 6rgios juridicos
ou técnicos;

5. tramitag¢iio desnecessaria por 6rgiaos de simples encaminhamento ou
redistribuicio;

6. execucio direta de servicos por orgios da administracio publica;
7. execucdo de servicos de natureza local por parte do Governo Fe-
deral.

A “Operagdo Desemperramento”, que buscava mais uma vez a eficiéncia
administrativa, foi tentada em todos os Ministérios em 1967. Em pouco
tempo foi perdendo substincia e em 1968 se transformou, sendo subs-
tituida pelo Programa de Treinamento, mediante cursos de Instrucio
Programada para a Reforma Administrativa, elaborados pelo Centro de
Aperfeicoamento do DASP, na época vinculado ao Ministério do Pla-
nejamento.

Passava-se de uma titica processualistica, que visava a eficiéncia dos
meios, para outra tatica processualistica, visando & mudanca de com-
portamento para se atingir novamente a eficiéncia administrativa. A pri-
meira tatica iniciou-se e processou-se com técnicos colocados nos diversos
Ministérios. A segunda pretendia que os proprios funcionarios realizassem
a reforma ou dessem eficiéncia aos 6rgios em que atuavam.

Foram treinados quase 30 mil agentes da Reforma Administrativa em
22 estados. Esse treinamento foi acompanhado de Simpésios sobre Refor-
ma Administrativa e Descentraliza¢io Regional, realizados em 10 estados
e no Distrito Federal.

Essa segunda etapa da “Operacio Desemperramento” realizou seu ulti-
mo Simpésio em dezembro de 1969, em Brasilia.

O Ministro Hélio Beltrao!t sintetizou, em algumas frases de efeito, esse
periodo inicial da reforma chamado “Operacao Desemperramento”. Dizia

14 Beltrdo, Hélio. Reforma administrativa: 1 — Filosofia bdsica; principios funda-
mentais. 1l — Reforma administrativa e desenvolcimento. Rio de Janeiro, Ministério

do Planejamento e Coordenacao-Geral, 1967,
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e repetia em seus artigos, conferéncias e discursos que a davida nio era
sobre a necessidade de se fazer ou nao reformas, e sim em saber por
onde comecar.

Para ele o erro da Comissio Amaral Peixoto ndo estava na finalidade
técnica do projeto — o erro consistiu em se admitir que a Reform>» Admi-
nistrativa era apenas um problema técnico e que poderia ser resolvido
por qualquer tipo de instrumental técnico que se desejasse. Defendia,
portanto, a necessidade de definir a nossa concep¢io de administragdo
publica e a mancira pela qual, no nosso entender, ela deveria funcionar.

Preocupado em descomplicar o Brasil, em desburocratizé-lo, clamava
pela necessidade de aproximar o homem que decide do homem que requer.

Entre as causas que fizeram com que a Administragio Federal chegasse
ao ponto em que se encontra identificou:

1. excessiva centralizacio;

2. execugao direta em demasia;

3. leis minuciosas e regulamentares;

4. falta de continuidade administrativa, falta de bons governos su-
Cessivos;

5. falta de planejamento institucionalizado.

Identificava a presenca de um hiato entrc a habilidade para elaborar
planos e a capacidade de executi-los e dar continuidade aos programas,
ja que a maquina administrativa lerda, emperrada e viciada, ndo conse-
guia dinamizar os projetos.

Em sua opinido precisavamos de trés coisas muito simples de enunciar
e muito dificeis de levar a cabo:

a) fazer funcionar com eficiéncia aquilo que ja existe;
b) obter um minimo de coordenacio entre os vérios 6rgios do governo;
¢} executar, com 4nimo determinado, as solucbes que estio no con-
senso geral,

No final de 1969 estava encerrada a primeira fase da Reforma Admi-
nistrativa iniciada em 1967.

7. 22 fase — Convénio de prestagiio de assisténcia técnica'”

Em 8 de mar¢o de 1971 o Ministério do Planejamento e Coordenagio-
Geral assinou Convénio de Prestacio de Assisténcia Técnica com a Fun-
dacio Getulio Vargas, com duragio de trés anos.

A FGV criaria, por cxigéncia do convénio, uma Coordenacio de Assis-
téncia Técnica para a Reforma Administrativa — CATRA —, para dar
cxecugio a0 convenio.

O Convenio tinha por objetivo a prestagdo de assisténcia técnica aos
Ministérios ¢ demais 6érgios da Administracdo Federal, visando a exe-

15 Fundagio Getulio Vargas. Relatério — CATRA, 1972.mimeogr.
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cucio ordenada dos seus vidrios servicos, sem solugio de continuidade,
segundo os principios enunciados na legislacio que fixou diretrizes
para a Reforma Administrativa e com apoio na instrumentacio basica
adotada pela mesma legislacio.

A assisténeia téenica seria prestada de preferéncia para implantagio
e/ou exccucdo de projetos especificos de Reforma Administrativa, sele-
cionados ¢ indicados pelo Ministerio do Planejamento e aceitos pela FGV.

Segundo o Termo Aditivo assinado em 10 de novembro de 1971, publi-
cado em 11 de abril de 1972, os Ministérios passaram a sclecionar e
indicar os projctos; o Escritorio da Reforma Administrativa — ERA —,
acompanharia ¢ controlaria a execucilo, obedecida a orientagio geral da
reforma. privativa de cada Ministério.

Para possibilitar a identificacdo dos projetos especificos no que se refere
a objetivos. tarcfas, pessoal, prazos e custos e a elaboracio do Acordo
de Assisténcia Técnica, ficava o Diretor-Geral do ERA autorizado a
assinar, com o 6rgao solicitante — e com a participacio da FGV —, um
acordo preliminar destinado a permitir a Fundacio o levantamento de
‘dados e informacdes necessirias.

Esse acordo preliminar representava a etapa inicial em que se faria o
pré-diagnostico do 6rgio carente de assisténcia técnica e se determinaria
os projetos a serem desenvolvidos na segunda etapa, caso se assinasse o
‘acordo definitivo.

Os objetivos fundamentais do Acordo de Assisténcia Técnical® foram:

1. desenvolvimento do sistema de planejamento e orgamento, nele inte-
grado o planejamento administrativo ou institucional, tendo em vista as-
segurar condic¢oes que possibilitassem ao érgdao a sistematica e permanente
melhoria na formulagio, na execucdo e no acompanhamento dos progra-
mas, planos e projetos a scu cargo;

2. elaboracio de projetos de implantacio das mudangas propostas e a
assisténcia dessa implantagio durante a duragio do Acordo.

Para a rcalizacio desses dois objetivos fundamentais o Escritorio da
Reforma Administrativa orientou a CATRA  por intermédio  de  dois
documentos emitidos em 14 de abril de 1971 os quais apresentamos nos
ancxos I e IL

Em 15 de junho de 1971, pelas Exposi¢oes de Motivos numeros 39 e
51-B. que orientaram a assinatura do Decreto n.° 68883, de 6 de julho
de 1971, o Ministro do Plancjamento da mesma forma que em 1967,
dizia que a Reforma deveria fixar-se inicialmente em:

1. eliminacio de eventuais obsticulos & execucio dos projetos priori-
‘tarios incluidos nas Metas ¢ Bases para a Acdo do Governo, para o que
seria necessario:

a) a implanta¢io de um sistema permanente de treinamento do servidor
publico, visando ao seu progresso funcional, com vistas ao maior aper-

16 Fundacio Getulio Vargas. EBAP/CATRA: Legislacio e instrugdes normativas.
(mimeogr.)
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feicoamento operacional dos diversos sistemas, notadamente os de pla-
nejamento, orcamento ¢ reforma administrativa, de administra¢io finan-
ceira, contabilidade e auditoria, e de pessoal;

b) o desenvolvimento de projetos especificos de reformulacio dos ser-
vicos de atendimento ao publico, para sua maior eficiéncia;

2. simplifica¢io ¢ reducio das estruturas administrativas existentes, com
diminui¢ao significativa dos custos operacionais;

3. institucionalizacio dos drgios de reforma administrativa, nos dife-
rentes ministerios, como parte do sistema integrado de Planejamento,
Orcamento e Reforma Administrativa;

4. criacio de condi¢des para o funcionamento de setor publico moderno
e eficiente;

3. contencao dos dispéndios de custeios burocratico-administrativos;

6. institucionaliza¢io de um sistema permanente de planejamento e
or¢camento;

7. cstabelecimento de novas estruturas nos Ministérios;

8. esfor¢o permanente de descentralizagiao de execucio, dentro da admi-
nistracio federal, e de transferéncia de tarefas de sentido local para os
Estados e Municipios, assim como o recurso amplo a execugdo indireta,
med:ante contratagio de servicos com o setor privado;

9. transformacio da estrutura desatualizada de grande namero de au-
tarquias e outras entidades que desempenham atividades em éreas prio-
ritarias;

10. eliminag¢do da duplicacio nas atribui¢bes de érgdos e entidades
federais e entre as esferas do Governo federal, estadual e municipal;

11. politica definida de valorizagio do servidor publico;

12.  adocdo. particularmente nas empresas governamentais, de mcétodos
modernos de gestio e controle, com énfase na institucionalizacio de
assessoramento para tomada de decises, na andlise de custos, na mon-
tagem de sistema de informacgoes, no planejamento financeiro;

13. intensificacio do esfor¢o de profissionaliza¢io da administracio das
empresas ¢ de reciclagem constante de executivos para efeito de atuali-
zagdo em processos tecnologicos e técnicas de gestao:

14. manuten¢do de um Centro de Treinamento de alto nivel para exe-
cutivos e pessoal técnico senior, destinado a atender a necessidades espe-
cificas das empresas;

15. implantag¢io do sistema de reunides de chefias, previsto no art. 8.,
do Decreto-lei n.° 200/67;

16. definicio dos mecanismos legais, administrativos e financeiros, nos
principais setores, a fim de dar exeqiiibilidade a orientagio de coordena-
¢do entre a atuacdo federal e a dos estados, objetivando estabelecer divi-
sao de trabalho adequado entre a Unido e os estados, resguardudas as
devidas 4reas de competéncia, e transferir tarefas de execucido, com sen-
tido local marcante, da Unido para outros niveis do Governo.
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17. execucdo, preferencialmente de forma indireta, por contrato com
empresas, das atividades relacionadas com transporte, conservacio, lim-
peza e outros assemelhados, em atendimento ao disposto no paragrafo
tinico do art. 3.%, da Lei n.° 5 645/70.

8. Compreensio da Reforma Administrativa de 1971

Nos primeiros documentos vistos acima emitidos pelo Ministério do Pla-
nejamento e Coordenacido-Geral para a segunda fase da Reforma nota-se,
singularmente, a mesma orientac¢io tatica que predominou na primeira
fase, com énfase agora na implantacio do “Sistema Integrado de Plane-
jamento, Orcamento e Reforma Administrativa”, bem como no treina-
mento do servidor publico e de executivos das empresas (privadas).

Poder-se-ia repetir no mesmo tom, o que se dissera antes:

1. Reforma Administrativa ndo ¢ um ato instantinco ou conjunto iso-
lado de providéncias. Antes, deve ser entendida como processo perma-
nente e dinamico de adaptagio da maquina burocratica as fungbes cada
vez mais complexas e multiformes do Estado na sociedade moderna.

2. E evidente que a Reforma Administrativa nao se traduz num brusco
rompimento com o status quo, nem mesmo numa alteracdo subita das
estruturas existentes.

Nesses informes, emitidos pelo Ministério do Planejamento em 1971,
nota-se um descompasso ou uma inadequagio entre os objetivos desejados
pelo Governo para a Reforma Administrativa ¢ o clenco de projetos
escolhidos nos acordos preliminares. Esses projetos objetivaram, em sua
maior parte, instrumentalizar os 6érgios nas suas atividades adjetivas e
realizar cursos cujo conteddo, muitas vezes, ndo estavam voltados obje-
tivamente para as necessidades imediatas ou a médio prazo dos érgaos.

De pronto esse problema tornou-se critico. As coordenag¢des horizon-
tais da CATRA — drgaos de apoio técnico, montados na sua estrutura
por projetos — pouco puderam fazer vez que foram criadas um ano
depois de iniciado o convénio, quando o processo ja estava em franco
desenvolvimento.

Esbocou-se, todavia, na direcao superior da CATRA, um sentido de
busca de avaliagio da Reforma, que na época se chamou “busca de
definicoes de uma sistematica para avaliacio das Reformas Administra-
tivas e Assisténcia Técnica”. O significado atribuido era de medicio,
mensuracio ou aferi¢io dos produtos elaborados.

As perguntas — O que avaliar? Como avaliar? — surgiam como pontos
insoluveis, vez que ndo havia modelo, padrdes ou pardmetros a priori,
montados para que fossem checados os resultados da reforma até entio
alcancados.

Evidentemente que o tema avaliagdo envolveria uma nova concepgio
metodoldgica a ser desenvolvida desde o acordo preliminar até o final
do acordo definitivo.
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Nesse sentido a CATRA contratou um trabalho técnico, cujo resultado
viria a se constituir na atual terceira fase da reforma administrativa.

Vale fixar, antes de chegarmos 14, alguns conceitos preliminares.

9. Reforma Administrativa — desenvolvimento de projetos
9.1 Conceituagdo de projetos

Um projeto representa uma alternativa logica e racional que substitui o
comportamento empirico e intuitivo.

A tarefa principal do economista, do engenheiro ou do administrador,
na area de projetos, é contribuir direta ou indiretamente para que os
recursos disponiveis sejam distribuidos entre os distintos usos possiveis
ou que permitam deles obter o maximo de beneficios.

Para fazer tal tipo de recomendacdo é preciso definir 0 que se entende
por beneficios e dispor de algum padrio ou norma que permita demons-
trar que o destino dado aos recursos empregados € o melhor.

Do ponto de vista social considera-se projeto um conjunto de informa-
¢des sistematicamente ordenadas, que nos permite estimar as vantagens
e desvantagens de destinar os recursos de um pais a producio de deter-
minados bens e servicos.

Assim, é precaria, nio objetiva, a cxpressdo ou a generalizacio do uso
da palavra projeto com referéncia a qualquer tipo de documento técnico.

“Dentro da visio mais moderna o projeto deve ser cncarado como um
conjunto de ac¢bes e recursos que procura a realizacdo de um objetivo
especifico e concreto, fisicamente identificado, a partir de um inicio
(origem) convencionado, submetido a diretrizes gerais pré-fixadas e con-
digdes de execugdo que apresentam limitagdes sensiveis. Vai caracterizar-
se por ser finito, complexo, nioc homogéneo e nio repetitivo, e considerar
prazo, orcamento, desempenho técnico (performance) e risco com os
seus termos de referéncia. Sua dindmica operacional envolve fases de
decisiio, identificando diretrizes, responde porque e para que o projeto;
é a identificacio de necessidades geradoras, seja uma caréncia atual ou
potencial, oferecendo como resposta basica uma proposicio ou decisdo
concreta, representada, muitas vezes, pela primeira conclusio de estudos
de viabilidade; a formulacédo, respondendo, basicamente, a 0 que e como
fazer, envolvendo scle¢io entre alternativas vidveis e representando ten-
tativas de otimizacdo; a programacao, indicando quando e com que fazer,
permitindo especificar os recursos necessarios segundo as varias acdes
e oferecendo condicbes a uma efetiva eliminacio de ociosidade e ma
distribuicio dos recursos disponiveis, exigindo, assim, normalmente, um
processo que pode tornar-se complexo de alocagdo de recursos; a implan-
tacdo, exigindo que se desencadeiem as vdrias agdes, antes plancjadas
e programadas, com a mobilizag¢do dos recursos e o seu ajustamento quase
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instantanco face as flutuagdes que irdo observar; e, finalmente, a operagio,
que vai corresponder a fase efetivamente produtiva do processo.

A determinacio das prioridades é como vemos o passo inicial. Por que
desenvolver tais projetos e nao outros?

A segunda preocupagio se refere a utilizagio da técenica a ser desenvol-
vida no projeto e counstitui, assim, o problema das alternativas técenicas.

A distingdo entre alternativas quanto ao uso dos recursos e alternativas
quanto a técnica mais conveniente tem importincia conceitual ¢ pratica e
isso ¢ considerado ponto basico para a colocagio de critérios de avaliacio.

9.2 Acaliacao de projetos's

Elaboracido ¢ avaliagio estio intimamente relacionadas, mesmo porque
a elaboragio do projeto é, até certo ponto, uma simples ordenacio de
dados para a sua avaliagio. A montagem estratégica e titica precede a
avaliacdo e esta é decorrente daquela.

A dif-culdade de avaliagao de projetos consiste na determinacio do
problema em base multidimensional, da qual sera derivado um padrio
de decisio unidimensional. O carater multidimensional estda relacionado
com o fato de que o projeto deve ser considerado no conjunto de seu
impacto em uma variedade de campos.

A diferenca fundamental decorre do fato de que na avaliagio se torna
necessario utilizar uma soma maior de dados extra-projeto sob a forma
de padrées de referéncias ou critérios de julgamento estabelecidos a priori,
ou em funcio de consideragdes mais amplas que as contidas no projeto.

9.3 Medigdo

A tarefa de avaliar implica medir objetivamente certas magnitudes resul-
tantes do desenvolvimento do projeto, combinando-os em operacgoes
aritméticas. a fim de obter os coeficientes de avaliacio.

A falta de unanimidade de opinides a respeito do que se deve medir
e como se deve medir resulta, na pritica, em que esta tarefa é levada a
cabo segundo as preferéncias pessoais de quem as realiza, segundo o tipo
de informagio disponivel e, em geral, segundo as condicdes especificas
de cada estudo.

O problema da extensdo é o de reconhecer e quantificar as repercussoes
dos beneficios economicos, politicos, administrativos, financeiros, etc. do
projeto, dentro do critério de avaliagio adotado.

17 Lilenbaum, Moisés. Administracio de planos e projetos; uma tentativa de siste-
matizagio. Revista de Administragdo Publica. Rio de Janeiro, FGV, v. 6, n. 4, p. 23,
out./dez. 1972.

18 Veja a esse respeito: Melnick, Julio. Preparagio, apresentagio e avaliagio de
projetos. Recife, CEPAL, 1939, (mimeogr. ).
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Os critérios de avaliacio dividem-se em dois grandes grupos: de um
lado aqueles que medem os efeitos que correspondem somente ao projeto
em si — e se chamam efeitos diretos — e de outro os que tratam de medir
os efeitos tanto em relacdo aos recursos empregados como aos beneficios
resultantes — chamados efeitos indiretos.

Uma boa parte das controvérsias registradas em torno dos critérios de
prioridade surge, sem duvida, da falta de uma definicio clara do obje-
tivo da avaliacio. A ordenacio dos projetos numa escala de prioridades
pode ser lograda mediante um coeficiente tnico de avaliacao ou mediante
a combina¢do ponderada de varios coeficientes parciais.

Critérios integrais sio aqueles que tratam de oferecer um padriao unico
e total de avaliacio; criterios parciais ou fracionados sao aqueles que
combinam varios padroes.

Os critérios integrais envolvem complexidade tanto conceitual como
de célculo e requerem uma exposi¢io mais detida. !

Quando se tratar de avaliacio segundo um critério politico nao havera
necessidade de realizar uma avaliacdo cuidadosa, vez que os objetivos
a serem alcancados siio imprevisiveis, indeterminados e intangiveis.

A avaliacio de projetos é uma técnica essencialmente pratica. Os con-
ceitos e principios sdo refinados e depurados até o ponto em que se
tornam uteis para resolucio de problemas reais.

A avaliacio de projetos consiste precisamente em relacionar e aplicar
tais conceitos aos projetos sujeitos a analise.

Os diversos critérios de avaliagdo e sua maior ou menor complexidade
derivam, por sua vez, da forma de definir os beneficios e da relacio que
se faga entre as distintas normas e tipos de calculos.

9.4 O problema técnico da acaliagio dos projetos
da Reforma Administratica

O assunto ¢ bastante controvertido, ndo s6 pela multiplicidade dos crité-
rios que podem ser adotados, como pela ambigiiidade dos resultados, espe-
cialmente quando se trata de avaliar projetos administrativos. A subjetivi-
dade da apreciacio dificulta a avaliagio quantitativa e mesmo que se
estabeleca equagées e expressGes com pesos e valores definidos, esses
serdao apenas ilustrativos. Qualquer trabalho minucioso de avaliacio de
projetos administrativos, no momento, sera pura abstracido tedrica, pro-
fundamente desvinculada da realidade. Quando se trata de avaliar pessoas
e comportamento, a atribui¢io de valores quantitativos realistas é dificil,
sendo impossivel.

A avaliacio se torna mais precaria se considerarmos a administragao
como um sistema aberto, em constante adapta¢io ao meio ambiente mu-
tavel, num movimento perene de troca de influéncias reciprocas.

19 Veja a esse respeito: BNB/S.A. — Departamento industrial e de investimentos.

Elementos de elaboragao e avaliagao de projetos, 1959.
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Apos a verificagdo das possibilidades e escolhas iniciais, 0 que se pode
focalizar, de inicio, é o valor intrinseco do projeto ligado a implantagio
e a conformacao, na avaliacio, do que foi proposto.

Antes de se chegar ao diagnodstico ou aos projetos administrativos
desenvolvidos, dever-se-ia perguntar:

Qual a orientacdo governamental?

O que deve ser feito?

O que dispde a legislacdo sobre o assunto?

E possivel se concretizar esse projeto?

Por que esse projeto?

O projeto apresenta uma relagio custo-beneficio aceitavel?
A segunda séric de perguntas seria:

Esse projeto deve ser desenvolvido? O volume de atividades ligadas a
ele é compensador?

Qual o interesse governamental geral? Qual o interesse do Ministério?

Essa rotina ou projeto corresponde a um dos objetivos basicos do érgio?
Essa rotina ou projeto tem repercussio junto ao publico?

A clientela beneficiada ou atingida é quantitativamente representativa?
Qual a tdtica a ser utilizada em cada detalhamento ou em cada projeto?

Haveria, assim, uma pré-avaliacio do mérito do trabalho a ser desen-
volvido. Seria a escolha das alternativas, ponto fundamental para inicio
da assisténcia técnica ou reforma administrativa.

A avaliaciio é parte integrante de um modelo. Entretanto somente no
final de 1972 a CATRA tentou desenvolver um modelo de avaliagio.
Logicamente, os projetos elaborados dentro dos Acordos Definitivos, até
aquela data, ndo poderiam ser avaliados adequadamente, pois nido haveria
como enquadra-los em nenhum modelo (critério) de avaliagio. Esse foi
o fato mais importante na area da Reforma Administrativa a partir de 1973.
Até essa época, setembro de 72, era a seguinte a situagdo da CATRA,
em termos de Reforma Administrativa:

Acordos preliminares — 27

Acordos definitivos — 16

Técnicos envolvidos — 300

Produtos realizados — 198 volumes, contendo os mais variados assuntos,

tais como diagndsticos, reajustes, normas administrativas, rotinas, etc.

Projetos desenvolvidos — cerca de 89, desdobrados em 485 subprojetos.
Com base nessa maci¢a produg¢io, poder-se-ia fazer as seguintes per-

guntas:

— Qual o know-how que ficou na EBAP?
— A Fundacio Getulio Vargas mobilizou, realmente, todo o seu equi-
pamento técnico nessa produgio?
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— Quantos técnicos de administragio formados participaram diretamente
desta fase reformista?

— Qual a profissdo liberal que mais contribuiu para essa produgiio técnica?
— Por que os desdobramentos dos projetos se fixaram nas atividades
adjetivas dos érgaos?

— O agente reformista estava preparado para realizar a reforma?

— O ¢6rgao ou entidade a ser reformada estava psicologicamente prepa-
rada para absorver as mudancas pretendidas?

Evidentemente, o caminho para elabora¢io do modelo de avaliacio teria
que ser a ado¢io de uma nova concepgio metodolégica desenvolvida
a priori para correlacionar e objetivar o que se estava realizando. Foi o
que aconteceu quando o convénio estava passando de sua metade.

9.3 Surgimento do supersistema de planejamento, orcamento e
moderniza¢do administrativa — nova instrumentacao
para a reforma

Com o Decreto n.° 68 993, de 28 de julho de 1971, teve inicio o Programa
de Acompanhamento da Execugio das Metas e Bases para a Acdo do
Governo.

Em 20 de julho de 1972, pelo Decreto n.° 70352, o Governo instituiu
o “Sistema de Planejamento e Orgios de Interesse para a Politica Global
e Regional de Desenvolvimento™.

Em 26 de julho do mesmo ano, pela Portaria n.° 69 do MPCG, ¢é criada
a Secretaria de Modernizag¢io e Reforma Administrativa — SEMOR —
em substituicio ao Escritério da Reforma Administrativa — ERA.

Por esses decretos os érgios setoriais do Sistema de Planejamento e
Orcamento deveriam estabelecer mecanismos de controle que permitissem
coordenar, a nivel de cada Ministério, o bom funcionamento do Progra-
ma de Acompanhamento. O Anexo I do Decreto relaciona os orgios de
“especial interesse para a Politica Global de Desenvolvimento”.

Em 9 de novembro de 1972 o Governo criou pelo Decreto n.° 71 333
o Sistema de Planejamento, Orcamento ¢ Modernizagio Administrativa.

Estava preparado o cenario para o desenvolvimento dessa fase da re-
forma administrativa, agora com uma nova concep¢dao: a de Moderni-
zag¢do, que se iniciou em 1973 e ainda estd em franco desenvolvimento.
Sua recente instituicdo ndo forneccu ainda a perspectiva para sua ava-
liaciio; as informacgdes sobre essa nova metodologia de acdo pertencem
ainda a SEMOR, tendo havido pouca divulga¢io de seus resultados, uma
vez que 0 modelo esta sendo testado.

Dois itens perturbadores poderio, entretanto, desvirtuar o novo esquema
metodoldgico: preciosismo e excessiva modelizagdo. Outros sio respon-
saveis pelo desvirtuamento constante dos métodos e técnicas utilizados
entre nods, vez que quase sempre se prendem a esquemas refinados e
padronizados.
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Nesse inicio de uma nova fase da reforma (ou modernizacio adminis-
trativa como prefere a SEMOR) vale repetir as palavras do Ministro
Hélio Beltrao:=v

“Dir-se-ia que estamos pregando o dbvio. Mas. meus amigos, o que
tem faltado no Brasil é precisamente o reconhecimento corajoso e singelo
da importincia do 6bvio para, em seguida, dar a esse dbvio as solucoes
evidentemente recomendaveis; o que é, alids, sempre muito mais dificil
de levar a cabo do que a formulagio de ambiciosos esquemas abstratos.”

“O que tradicionalmente temos visto no Brasil é que cada governo
novo, cada Ministro novo, cada Diretor novo, cada chefe de servico
novo. assume o cargo convencido de que o que estd faltando é um novo
plano, uma nova e brithante concepgiio, uma féormula magica que a
ningu.m ocorreu antes. E o que realmente surge, na maioria dos casos.
¢ a criacio de um novo Orgio, uma nova autarquia, uma nova empresa
publica.”

“Ora, quem conhece Administra¢do Publica sabe que, quase sempre,
0 que ¢ preciso apurar é a razdo do insucesso dos planos ¢ iniciativas
existentes. o que implica no esforco humilde de descer aos fatos e exa-
minar a maquina.”

“Mas, infelizmente, h4 no Brasil muito pouca gente com paciéncia
de mecdnico e gente demais querendo descobrir a polvora.”

Deve ser lembrado que o esquema de avalia¢do aparecido em 1972/
1973 deveria ter ocorrido em 1969/1970, pois o ERA ja dispunha, naquela
oportunidade, de “um acimulo de dados. de resultados e de problemas
que ultrapassavam o nivel de complexidade da situacio para a qual
foram criados”. Desse ponto dever-se-ia ter partido em busca de uma
bagagem analitica mais poderosa.”!

Nos arquivos da CATRA existe um trabalho sobre implantagio da
reforma administrativa da qual ela mesma nao se utilizou. Diz em certo
trecho:

“1. A implantacio pode ser ineficaz: interpretar de maneira erronea
os objetivos ¢ lancar-se em tarefas nio relevantes para o programa da
Reforma Administrativa;

2. a implementa¢io pode ser ineficiente (desperdigar recursos huma-
nos ou materiais, demorar mais do que o necessario );

3. a adequada condugio do programa da Reforma Administrativa exige
afericoes permanentes (funcio controle);

20 Beltrio, Hélio. op. cit.

21 Em 1968 isso foi tentado mas, em decorréncia da complexidade do sistema pro-
posto, nio funcionou. A principal causa do fracasso foi a falta de padronizacao. A
conduc¢do do programa de reforma administrativa ndo era rigida na época, baseando-se
na Operacio Desemperramento que nio exigia técnicas refinadas nem técnicos reno-
mad. s, mas iniciativas pessoais claras, precisas e objetivas, visando a eficiéncia admi-
nistrativa das reparticoes. O mecanismo de controle montado era tio minucioso que
em pouco tempo as posicdes se inverteram. O esquema de controle da reforma ficou
mais valorizado que a propria reforma.
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4. os objetivos e programas devem ser expressos pela mesma linguagem
simbdlica que os resultados obtidos, sem o que nio é possivel efetuar
a afericio;

5. os resultados aparentes apresentados a afericio devem representar
fielmente os resultados reais;

6. a comunicagio desses resultados deve ser tao efetiva quanto possivel.”

O trabalho propunha, na ocasido, cinco programas de pesquisa visando
a gerar:

1. uma metodologia para a definicido dos objetivos da entidade assistida;

2. uma metodologia para a avaliacio das performances da entidade
face a esses objetivos;

3. procedimentos para a identificacio e orcamentac¢io dos elementos
componentes da assisténcia técnica, visando a elaborar uma sistemitica
de previsdo orgamentaria para a mesma, em termos de custo-padrio;

4. formas satisfatérias de comunica¢io de metas estabelecidas e resul-
tados atingidos, tanto para a reforma como para a assisténcia técnica,
criando uma linguagem adequada para fins de programacao e controle;
5. uma metodologia para testar a real contribuicio dos elementos desen-
volvidos acima ao problema em questio.

10. Atitudes e comportamentos em relagio a
Reforma Administrativa

10.1 Desencolvimento de uma metodologia de inovacdo organizacional

Como desenvolver uma metodologia de inovagido organizacional plane-
jada ou de modernizagdo administrativa, termos que substituem a ja
gasta expressao Reforma Administrativa?

A primeira idc¢ia que surge ¢ a de que € fundamental adotar uma
orienta¢do comportamentalista no sentido de considerar em sua meto-
dologia um programa de treinamento voltado também para alteracdes
de valores, atitudes e comportamento dos agentes a serem “reformados”
e ndo apenas preocupado com a téenica do “fazer”.

Isso foi, de certa forma tentado, porém nao aperfeicoado, no periodo
compreendido entre 1968 ¢ 1970, em que o ERA treinou, em quase todos
os estados, cerca de 30 mil funcionarios a nivel de chefia. Parece nao
ter havido reflexo aparente desse “treinamento programado” que deveria
funcionar “como bola de neve”, segundo as intengoes do ERA.

Percebe-se, entio, que o problema é bem mais dificil ¢ complexo do
que aparenta ser a primeira vista. Sabe-se de tudo sobre reforma; s6 nio
se sabe como tornad-la permanente ¢ evolutiva.

O funcionario esta sempre no centro de qualquer tipo de reforma, por
isso a mudang¢a de seu comportamento em relagio ao trabalho e ao drgio
a que pertence é o inicio de todas as reformas. Seu comportamento sempre
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acaba determinando e condicionando o ritmo e a finalidade da mudanca.
Nio se quer dizer com isso que os esforcos de treinamento técnico ndo
sejam muito tuteis, mas quec por si sé ndo produz necessariamente mu-
dangas.

Normalmente o funcionario, por natureza, temperamento, personalidade
e formacao, ¢ um individuo formal-legalista.

Em principio. sua posicao em relacido a reforma é de expectativa. Além
disso, sua atitude em relagio ao status quo ¢ passiva; nio discute. Para
mudar ou inovar falta-lhe estrutura.

Nio muda para ndo desagradar; nio muda para ndo errar: nio muda
porque estd preso aos esquemas tradicionais; nio muda porque ndo o
ensinaram a mudar, no sentido de renovar, de aperfeicoar, de melhorar,
de criar algo novo para o seu trabalho; nio muda por comodidade; nao
muda porque nido sabe mudar; nio muda porque nio lhe interessa mudar,
pois mudanga exige adaptacio ¢ toda adaptagdo requer sacrificio, nova
aprendizagem, novos esforgos.

Sua capacidade para contestar, aperfeicoar, ou mudar é muito restrita;
envolve problemas de habito, disciplina, transferéncia de responsabilidade,
respeito as leis, mesmo sabendo-as ultrapassadas e existirem outras mais
recentes; envolve ainda sua atitude e seu comportamento em relagdo a
mudangas, problemas psicoldgicos que teriam de ser superados.

E preciso, pois, “fazer”, modelar o homem que tenha condi¢des para
mudar. Para realizar mudancas é preciso um homem diferente, um ho-
mem que possa mudar a si mesmo e adaptar-se as novas situagdes por ele
criadas; um homem que conteste a validade de sua propria proposicio
para a mudanca; um homem que esteja insatisfeito com sua obra, como
se fora um artista insatisfeito com sua arte.

Qualquer movimento de renovacdo, reforma ou modernizagio exige,
na verdade, um homem novo; quer dizer, um novo espirito, uma nova
mentalidade, uma atitude diferente perante a problematica a enfrentar.
Mas o problema nio é insolivel. Pesquisa realizada alhures revelou que
os velhos funcionarios, paradoxalmente, eram os mais favoraveis as mu-
dancas (ndo-substanciais), pois a rotina cansava. Parece-lhes interessante
renovar no supérfluo, conservando porém o tradicional.
“Um nuimero cada vez maior de administradores esta aprendendo que
realmente estd administrando uma ‘cultura’ com seus préprios valores,
regras bdasicas, normas e estrutura de poder. Se houver uma necessidade
sentida de que a cultura precisa ser modificada a fim de ser mais con-
sistente com as exigéncias concorrenciais do ambiente, esta é uma outra
condicio em virtude da qual um programa de desenvolvimento orga-
nizacional pode ser tido como conveniente”, *

Nota-se que a mudanca de comportamento deve ser realizada através

de treinamento especifico e motivacional, pois até o momento as refor-

22 Beckard, Richard. Desenvolvimento organizacional: estratégia e modelos. Sio Paulo,
Ed. Blicchel, 1972. p. 19 (Série Desenvolvimento organizacional).
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mas foram realizadas com vistas a manter o que existe, o status quo;
ndo inovam, ndo renovam; falta-lhes criatividade para renovar e mudar,
0 que ndo ¢ tao dificil nem revolucionario.

10.2 Comportamento de aceitacdo

No que se refere a criacio de um clima favoravel a implantagio da
reforma, do ponto de vista do comportamento, poder-se-ia promover
cursos, semindrios, jornadas ou quaisquer outros programas de treina-
mento sobre o Decreto-lei n.® 200 e também sobre certos aspectos da
reforma, tais como:

a) o que é o Decreto-lei n.° 200;
b) o mecanismo da delegacio de competéncia;
¢) o que se entende por reforma, modernizacio, mudanca;

d) enfatizar o papel das chefias superiores na motivagio dos subordi-
nados e na conquista das chefias intermediarias e inferiores para a
efetiva implantagao da reforma.

Além desses e de outros aspectos dever-se-ia, também:

a) tornar a reforma efetiva, internalizando-a de tal forma que esta per-
maneca, mesmo apés a retirada dos agentes de implantacio,

b) divulgar, perante o grande puablico, as iniciativas reformistas, pedin-
do-lhe aceitacio e contribuigéo;

¢) tentar desvincular os grupos de implanta¢io da reforma dos grupos
especificos de reforma, estendendo-os a todos os niveis da entidade, Os
proprios 6rgdos deveriam montar equipes volantes para divulgacio e
implantagdo da reforma.

Assim, paralelamente a expansdo qualitativa (treinamento sob medida),
haveria uma expansio quantitativa da lideranca da reforma, mediante
a absor¢do planejada e sistematica das chefias e assessorias mais capazes
do servigo publico.

Outro ponto a ser explorado corresponderia & mobiliza¢io macica do
pessoal para a reforma administrativa.

O agente reformista deveria ser preparado para essa tarefa, pois ele
mesmo podera ser o culpado da resisténcia & mudanga. Sua incapacidade,
aliada a falta de diretrizes claras e objetivas, pode leva-lo ao nada.

Geralmente os técnicos desavisados preparam as mudancas adminis-
trativas, visando a certos enquadramentos ou determinados modelos pré-
fabricados, aprioristicamente aceitos como bons, mesmo que nio se harmo-
nizem com os objetivos do 6rgio. Ha uma completa desvinculagio
problema-solucio porque a técnica vem de fora e nio resolve os pro-
blemas especificos da unidade. Tornar-se-ia necessario, portanto, apro-
ximar as solugdes dos problemas.
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Isso poderia acontecer pela mudanca de comportamento, pelo treina-
mento que resulta na mudanca de atitudes e, conseqiientemente em:

aumento de cficiéncia;
desburocratizagio;
alcance dos objetivos;
reducio dos custos;
participagio espontineq;

reducio do poder coercitivo e de persuasdo da chefia.

11. Notas Finais

Este trabalho representa um esforco preliminar de pesquisa, tendo em
vista contribuir para a compreensio da evolucio administrativa brasileira,
com ¢énfase no tema Reforma Administrativa,

Em alguns trechos recorreu-se a simples informacio, em outros foram
cfetuadas pequenas transcrigdes de autores nacionais e estrangeiros que,
partindo de ¢épocas, hipéteses ¢ expericncias diferentes, chegaram a con-
clusdes semelhantes. Pela sua precisio, objetividade e claveza de idéias,
julgou-se melhor transcreve-las do que interpreta-las.

Além disso, dentre uma variedade de assuntos, conceitos, teorias, su-
gestOes e experiencias, somente as mais Importantes foram destacadas,
porque cra necessario sobretudo ser sucinto.

Acreditamos ter fornecido um estimulo para a reflexio do leitor, que
deverd fazer suas proprias ilagdes, vez que ndo tivemos intencio de pres-
crever diretrizes, estratégias, recomendacoes ou remedios para a solucido
dos problemas.

I forcoso sintetizar e registrar, porém, alguns pontos fundamentais
do tema exposto. ja do consenso geral que, de certa forma. representam o
inicio da saida dos problemas de Reforma Administrativa® de scu cone
de sombra:

1. os fatos administrativos nao ocorrem num cspaco abstrato; assim,
uma reforma administrativa nio pode ser abstratamente formulada;

2. a fixacdo e¢/ou identificacio do contexto ¢ o ponto de partida para
o estudo do problema de reforma administrativa;

3. o fenomeno administrativo estd condicionado a fatores histdrico-
sociais; o profissional de mudanga (reforma) deve relacionar as técnicas

2 Qs itens 1 a 3 e 7 osio desenvolvidos por Guerreiro Ramos, Alberto. Administra-
¢do ¢ estratégia do desencolcimento. Rio de Janeiro, FGV, 1966. (Biblioteca de
Administracio, n. 12).
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administrativas com as variaveis histérico-sociais que particularizam cada
contexto;

4. os inputs politicos e economicos determinam ¢ condicionam os mo-
vimentos reformistas; para funcionar efetivamente, os administradores,
agentes de mudanca ou reformistas devem ter suporte politico;

5. devem ser caracterizadas a estratégia e a objetividade como itens
fundamentais para o desenvolvimento de uma teoria de reforma;

6. devemos aproximar as solugbes simples e objetivas dos conceitos
tedricos, procurando a maneira mais simples de abordar um assunto;

7. no dominio da modernizacio, nio ha solugoes iguais; existem solu-
¢oes adequadas ou solucdes inadequadas, dependendo da situacdo; nio ha
alternativas ideais para o administrador, mas alternativas exeqiiveis ou
inexeqiiliveis;

§. em reforma a atitude inovadora é preferivel & conservadora;

9. os manuais de servico, na forma como cstio sendo elaborados, re-
presentam, tao-somente, a formalizagio do que ja estava sendo realizado,
sem nada acrescentar, inovar ou aperfeicoar;

10. o problema da reforma envolve valores multidimensionais e inter-
disciplinares, que lhe conferem complexidade;

11. muitos técnicos sio capazes de prever coisas quantificiveis, mas
quase nunca o comportamento humano;

12, “... procuramos mostrar que se exige para o téenico bem mais do

que atualiza¢ao com textos modernos de administra¢io, mais conhecimen-
tos empiricos da realidade sobre a qual vai atuar”. 2!

ANEXO 1
Avalia¢do dos resultados da Reforma Administrativa
(14-4-1971)

Sugestao de elementos basicos para elaborac¢io de um roteiro de
avaliacio do Programa de Reforma Administrativa.

1. Orientagdo para o desenvolvimento

2. Orientagao para o publico

3. Desenvolvimento dos recursos humanos

4. Fortalecimento dos sistemas de plancjamento e orgamento
24

Mello e Souza, Nelson. Notas introdutorias ao problema da estratégia da reforma
administrativa no Brasil. Desencvolvimento & Conjuntura, v. 3 n. 8, ago. 1963.
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Integracdo permanente da Reforma Administrativa no planejamento

Fortalecimento da dire¢ao superior
Fortalecimento da coordenacio

Descentralizagiio administrativa

Sistematizagdo do controle de programas e normas
Racionalizacio do trabalho administrativo
Influi¢do nos fatores de produtividade

Influi¢io no comportamento administrativo

ANEXO II

Avaliacdo do programa de assisténcia técnica
(14-4-1971)

Sugestdo de elementos bdasicos para um roteiro de avaliagdo do
trabalho de Assisténcia Técnica para implanta¢io da Reforma

Administrativa.

Motivacao do cliente

Vinculagio a programas prioritarios

Enfoque na remocio de obstdculos institucionais
Atuacao através do sistema de planejamento e or¢amento
Atuagio educativa

Desenvolvimento do pessoal

Atencio aos fatores ambientais

Articulacdo com os sistemas de atividades auxiliares
Utilizagio de recursos comunitarios

Qualidade e quantidade do pessoal de assisténcia técnica
Programacio dos trabalhos

Acompanhamento construtivo

Articulagdo cliente—FGV-ERA

Manuten¢ao de relagdes harmoénicas

Manutencgéo de sigilo

Iniciativa de divulgagao sobre a Reforma Administrativa
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COMPREENSAO DA REFORMA ADMINISTRATIVA

Reforma R. Macro

administrativa )

R. Micro

[ Microrganiz.

Reforma da funcdo publica [ Politica de Recrutamento

Pessoal Selecio
Formacio
Aperfeicoamento
Classificacio/

B remnneracio
Previdéncia

Sistema de administracio de pessoal
Censo nacional de pessoal
| Estatuto de funciondrios piblicos

Macrorganizagdo geral (entre nés o Decreto-lei n.o 200)

Sistemas { Planejamento

Macrossistemas administrativos | Orcamento
Estatfstica
Material

| Informética ete.

Sistema juridi-
co

(

Procedimentos administrativos ge-
Macroprocedimento rais

Procedimentos administrativos es-
pecificos

Reorg. de cada ministério e érgio vin-
culado

Descentralizagio regional

[Sistemas e procedimentos internos

Mierossistemas lDelegaqﬁo de competéncia

Fonte: Comisién de la administracién piblica — CAP. Informe sobre la reforma de la
administracién piublica nacional. Caracas, 1972.
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Summary

Problems of the Brazilian Administrative Reform: some contributions

This article is an attempt at improving the understanding of the trends
in Brazilian Administration by emphasizing the movement toward Admi-
nistrative Reform.

In some sections of his article the Author’s primary concern is to
provide information. In other sections he resorted to direct transcriptions
of texts by both indigenous and foreign writers whose conclusions were
relevant to his study.

Furthermore, among a great variety of issues, concepts, theories, sugges-
tions and experiences that permeate the trend toward Administrative
Reform — given the scope of the article — onlv the most meaningtul
were pointed out.

The Author did not have the intention to prescribe rules and strategies
nor did he recommend ways to solve problems. Rather his purpose was
to lead the reader to meditate in order to put forth his own illations.

TODO EXPOSITOR, CONFERENCISTA OU PROFESSOR DEVE
LER APRESENTAGAO EFICIENTE, UM DOS MAIS RECENTES
LANCAMENTOS DA EDITORA DA FGV.

Nos ultimos anos as exposigOes tornaram-se cada vez mais
importantes e freqlientes nas organizagdes ptblicas e industriais,
mas até hoje ndo havia um Gnico livro que orientasse os eventuais
expositores. O livro de Antony Jay, Apresentagao eficiente, nado so
preenche esta necessidade, como vai ainda mais longe: qualquer
pessoa que tenha de fazer uma conferéncia ou falar em publico

nele encontrara um valioso guia.

Editora da FGV — livros para o desenvolvimento
A venda nas livrarias

Pedidos para Praia de Botafogo, 188 — CP 21.120 — ZC-05
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