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APRESENTACAO

Trago comigo, desde a minha infancia, uma grande indignagdo: logo cedb percebi, em
Lagarto, agreste sergipano, que a coisa publica ndo era tdo publica assim.

Filho de comerciantes, razoavelmente bem estabelecidos, sempre tive os meus
“privilégios”. A minha casa era a propria cidade, ndo havia limites: nem de espagos, nem das-minhas
traquinagens - quebrar as ldmpadas de postes, jogar bola nos canteiros da praca, andar de bicicleta pelas
calgadas, dar trotes telefonicos e, até mesmo, desrespeitar as autoridades (que o diga o cabo Zuza, que
tinha mais estrelas na farda do que General de Exército ou Mestre de Cheganga).

Além dos “meninos ricos”- assim éramos chamados, privilégio s6 o de Marinheiro - um
velho considerado louco, que, com o seu chicote nas mdos, sempre andava fora da linha.

Num daqueles interminaveis dias ouvi gritos de pavor e medo e sai correndo pela praga.

- Nio, néo, ndo fui eu... eu juro seu guarda, eu juro...

Percebi logo a cena: o cabo Zuza dava uns cocorotes num menino pobre que quebrara a
lampada do poste. O mesmo poste em que eu € meus amigos exercitdvamos pontaria, sob o olhar conivente
do guarda-publico. |

Posteriormente, soube que 0 menino havia sido levado para a Cadeia Publica, 14 ficando
por toda a tarde.

De imediato, minha mente comegou a projetar varias contraposigdes: o que era proibido? o

que era permitido? a quem era permitido? para quem era proibido? quem proibia? quem deveria obedecer?



Confesso que, mesmo agora, este jogo de cenas reticentes, com a variag@o de cores que as
lampadas dos postes projetam, alimenta minha indignagao. |

A minha formagio académica em Administragdo, a minha experiéncia profissional no
Instituto de Economia e Pesquisas de Sergipe - INEP e como Professor do Departamento de Administragio
da Universidade Federal de Sergipe — UFS, ndo foram, até hoje, suficientes para elucidar este inquietante
jogo cénico de tantas interrogagdes.

O Curso de Pos-Graduagio em Administragdo Publica, na Universidade Federal de Santa
Catarina, foi mais uma busca de respostas.

Acho que, durante o curso, & medida que convivia com minhas obriga¢Ges e andangas, em
salas de aula, em papos informais com colegas e mestres, nas minhas leituras, fui acrescentando mais ¢
mais interrogagdes.

O conhecimento de teorias, o delineamento de quadros conceituais, a analise e/ou descrigdo
de fatos historicos ndo foram suficientes para esclarecer minhas dividas.

Acrescentei novos conceitos para este quadro cénico. Assim, as denominagdes “pobre” e
“rico” incorporam-se como dois opostos das classes sociais; o “servigo publico” foi substituido por
“Aparelho de Estado”, com seus pactos e tramas; o “pﬁblico”, como bens e servigos que pertencem ao
povo e que deveriam servir a todos em geral, sorrateiramente escondeu-se para muitos e mostrou-se facil
para poucos.

Assim, o publico néo era téo publico, nem o povo significava todo o povo.

Uma coisa percebi: o teatro deste jogo cénico é o Estado, que, no entanto, vazio, ndo tem
fungio. O povo, o guarda-publico, o pobre, o rico, as classes sociais, os estamentos burocraticos, quem
proibe, quem consente, quem obedece, quem € punido, sdo o elenco deste jogo de variadas luzes, planos e
formas - a relagdo Estado/Sociedade.

A Administragio Publica é expressdo das agdes do Estado nas suas relagbes com a
sociedade civil. Suas multiplas fungGes, ocultas ou visiveis a olho nu, acionadas no seio da sociedade,
interpenetram-se com esta, mudando os tons, a depender do momento historico.

O processo de Modernizagio da Administragdo Publica, desta forma, traz consigo as
variagdes desta inter-relagdo. Depende diretamente, além de seus objetivos explicitos, formais ou mesmo
legais, da identificagdo das pressGes de grupos, classes sociais ou mesmo do estamento interno, que

buscam, por meio dele, extrair 0 maximo de utilidade das agGes do Estado.
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Assim, a Reforma Administrativa efetuada no Brasil em 1967, por intermédio do seu
instrumento bésico legal, o Decreto-Lei 200, coloca-se, neste estudo, como pardmetro basico de exemplo de
adaptagdo do Estado as variagdes efetuadas na formagdo econdmica.

E claro que, como demonstro no decorrer desta dissertagdo, esta adaptagdo sempre toma a
forma, a cor e a luz dos objetivos e necessidades da classe social hegemodnica, em comunhdo com o
estamento burocratico do Estado. Ha, na verdade, um mituo beneficiamento, que resulta em privilégios e
verdadeiras benesses. |

Quando o Estado age autoritariamente ¢ o seu controle politico € retirado da sociedade,
passando a&s mdos de uma burocracia, a tendéncia é, sem divida, o aumento cada vez maior destes
* privilégios. Isto aconteceu com o Brasil, p6s-64, resultando na mais grave crise politico-econdmica de sua
histéria. De uma forma ou de outra, toda a sociedade foi atingida por ela, subjugada a tantos interesses ¢
desmandos.

Portanto, este trabalho tem dupla dimens@o. A emocional, reflexo de minhas indignacdes ¢
interrogagdes, companheiras desde a infincia, e a racional, reflexo de teorias, conceitos ¢ delimitagdes
legais e técnicas, companheiras mais recentes. |

Infelizmente, talvez por excessiva preocupagdo académica, dei-me conta, ao final do
trabalho, que a dimensio racional ultrapassou a velha amiga emogdo. Mas, tenho certeza, cla contém a
minha visdo de mundo. Com todas as contradi¢3es, inquietagdes, sonhos e esperancas. Claro que esta
disserta¢do ndo responde a todas as minhas interroga¢des. Fico mesmo muito contente por ela deter mais
dividas do que respostas. Além do mais, acredito que cumpri com minhas obrigagdes como aluno de um
Cuso de Pos-Graduacio.

Quero compartilhar com alguns amigos, parceiros deste jogo cénico, inquietos como eu,
em relagao a este espetaculo, esta minha alegria.

A Walmir Wagner, com quem aprendi a amar a ilha; ao Victor Meyer, primeiro colega-
amigo de curso; ao Neri, amigo a quem tanto incomodei com os mais constantes pedidos na Secretaria e
que tdo cedo se foi; ao Professor Grillo, Coordenador do Curso, amigo e mestre, sempre solicito para
resolver nossos problemas, até mesmo os pessoais; ao Professor Ingo, mestre e irmdo que chegou da
Alemanha tio rude e saiu do Brasil chorando de saudades; a Marilda, S6nia e Suzana, tdo simpéticas e
nunca tristes; a Dona Ely, sempre com um chazinho para minhas dores de cabega - inevitavelmente sempre
as 5 horas da tarde; ao Professor Colossi, grande amigo de todos os alunos.

Quero ainda manifestar esta mesma alegria, a0 mesmo tempo em qué registro meus

sinceros agradecimentos, aos Professores ¢ queridos amigos: Robert Samohyl e Erni Seibel, orientadores
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deste trabalho, ¢ Valdemar Pedreira e Rabah Benakouche, que nunca se furtaram a ouvir minhas
interrogagdes.

Da mesma forma, tenho o dever de registrar meus agradecimentos a tantos amigos que,
entre outros, sempre estimularam minha vida académica: Paulo Barbosa, Joelina, José Rosa, Alberto
Carvalho, Marta Cruz, Marcos Melo, Camo, Wagner Ribeiro, Mauricio Tragtenberg, Dilson, Eurico
Amado e Luis Amorim.

Nio posso deixar de expressar a minha gratiddo as administragdes do extinto Conselho de
Desenvolvimento de Sergipe - CONDESE e da Universidade Federal de Sergipe - UFS, por terem-me

liberado para realizar o curso.
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RESUMO

Este trabalho tem como principal objetivo_a analise do processo de reforma administrativa
implantada no Brasil, em 1967, por meio do Decreto-Let 200, como um dos instrumentos ideoldgicos da
implantagdo do Estado autoritario em 1964.

A partir da analise critica de trabalhos anteriores, propde que a referida reforma seja
visualizada como base de legitimagio da alianca desse Estado com o capital internacional ¢ nacional —

alianca modernizadora internacional, muito além da sua racionalidade administrativa.



ABSTRACT

This paper has a its main goal the analysis of the administrative reform carried out in
Brazil, 1967, supported by Decree-Law 200, as one of the ideological instruments of 1964 authoritarian
regime.

From the critical analysis of some prior papers, it argues that said reform must be viewed
as a basis for legitimization of the aliance of that State with international and national funds — international

modernizing alliance, far beyond administrative rationality.



INTRODUCAO

A administra¢do ¢é efeito ¢, ndo causa. A Administracio do Estado (Administracio
Publica), independentemente do tipo de Estado, submete-se a este preceito. Assim, a moderniza¢io
administrativa da maquina governamental, envolvendo seus principios, estruturas e¢ processos, deve
recorrer, antes de mais nada, a esta visio da Administra¢do Pablica como efeito. .

Efeito da propria relagdo do Estado com a sociedade, de suas contradigdes e necessidades
inerentes. Efeito, portanto, do proprio tipo de Estado ¢ da sociedade em um determinado momento
historico.

E justamente a partir desta inter-relagdo que a anilise da Administracio Publica Brasileira
precisa urgentemente de um maior aprofundamento.

A simples descri¢do historica de fatos ¢ atos governamentais ou a andlise interna de
principios, técnicas ¢ métodos administrativos ndo sdo suficientes, nem convincentemente esclarecedoras da
rede de interesses mutuos, do proprio estamente burocratico do Estado e da sociedade, por meio de suas
classes sociais.

Neste sentido, este trabalho pretende analisar o mais recente processo de
institucionaliza¢do da modernizagdo da Administragdo Publica Brasileira, a Reforma de 1967, situando-o
dentro da perspectiva da relacdo Estado/Sociedade, a partir do préprio momento histérico no qual se insere
a referida Reforma, e de como esta determinou, em ultima instincia, os principios deste processo de

.modernizagéo.



Assim, foi necessario, primeiramente, situar a fundamentagdo tedrica para a referida
anilise. Dessa forma, o primeiro capitulo aborda a base conceitual da questdo de Estado, a partir de sua
relagdo com a sociedade. Retomam-se algumas questdes polémicas do tema, principalmente quanto aos
conceitos do Estado como Sujeito X Estado como coisa; em decorréncia direta desta base conceitual, o
Estado - brasileiro ¢ enfocado como objeto de andlise da referida polémica, ¢ conclui-se com sua
caracterizagdo como agente principal do novo modelo econdmico, politico € social predominante no Brasil
pos-64. Esta razdo por que se localiza a questdo do Estado brasileiro, em particular, neste mesmo capitulo.

Para analise do novo papel do Estado brasileiro, utilizou-se o seu principal instrumento
ideoldgico de legitimagdo: o plangjamento governamental, pretendendo-se um pais moderno, eficiente e
racional, para superar as “resisténcias a mudangas” do periodo anterior. O novo regime prescinde de
legitimagdo da sociedade e passa a autolegitimar-se por meio de atos do seu proprio estamento burocratico.
Portanto, para melhor compreensio da propria Reforma Administrativa de 1967, torna-se necessario,
antecipadamente, estudar, dentro de uma perspectiva historica, o planejamento brasileiro cujos principios
dominantes foram estabelecidos pelo proprio discurso da Reforma.

Criados desta forma, o quadro conceitual da relagdo Estado/Sociedade, inserindo-se ai a
questdo do estado brasileiro, ¢ a anlise histdrica da nova racionalidade imposta, o planejamento, tém-se as
fundamentagdes necessarias para o estudo da Reforma Administrativa de 19767. |

Assim, o terceiro capitulo abrange esta questdo especifica: parte-se de uma retrospectiva
de algumas analises tedricas, anteriormente desenvolvidas, e evolui-se para a analise comparativa entre o
seu discurso formal (o Decreto-Lei 200), os discursos do seu principal idedlogo, o entdo Ministro do
Planejamento, ¢ a pratica do Estado brasileiro pos-64, em suas relagdes com as classes socfais.

Por fim, a guisa de conclusdes, retomam-se algumas questdes fundamentais no
desenvolvimento deste trabalho, numa tentativa de elucidar o carater excludente do Estado neste periodo,

beneficiando os seus proprios integrantes € as classes sociais hegemonicas.



CAPITULO1

A QUESTAO DO ESTADO

1 BASE CONCEITUAL PARA ANALISE DA RELACAO ESTADO/SOCIEDADE

Desde ha muito tempo, as diversas teorias sobre o Estado dividem a opinido de estudiosos
sobre o assunto. Esta polémica, sem divida, a despeito das assertivas ou da visdo de mundo de cada um,
demonstra a importancia que o assunto merece, ndo s6 do ponto de vista académico, mas, principalmente,
pelas praticas emergidas no seio do Estado e suas relagbes com a sociedade, ou o caminho inverso. Néo
seria exagero afirmar que, bem mais que a teorizagio, importa, nesta questdo, a existéncia do proprio ser
humano - individuos e/ou coletivo - como ser consciente ou, simplesmente, como executor de papéis,
disciplinadd racionalmente.

Desta forma, o ser consciente contrapde-se necessariamente a visio Weberiana do Estado
racional e do ser eficiente. A relacdo Eficiéncia x Consciéncia (1) demostra, pelo menos, a localizagio de
uma trama de conceitos que transcende a um simples julgamento de valor. Ela se insere na prépria vida
social. Teorizar o assunto, desconhecendo as relagdes sociais, ¢ meramente colecionar conceitos, isolados
de uma pritica.

Assim sendo, a elaboragdo de um conceito sobre o Estado requer o estudo de suas relagdes

com a sociedade, a partir do seu modo de produgdio. Ademais, a propria consciéncia submete-se a essas



relagdes, como expressio do ser social. Marx adverte que “ndo € a consciéncia do homens que determina o
seu ser; € o ser social que, inversamente, determina a sua consciéncia”. (2) |

O ser social, como pertencente a sociedade €, desta forma, sujeito de suas multiplas
relagdes, submete-se, durante o processo de conscientizagdo, ao seu papel e fungdo dentro desta mesma
sociedade. Assim, a contraposi¢do entre Eficiéncia x Ciéncia traz consigo o conjunto de contradic;ées
subjacentes a propria condigio da funcionalidade/racionalidade da sociedade como um todo € do ser social
na sua especificidade. Ou seja, a consciéncia do ser social depende ndo somente do seu proprio papel como
também do conjunto de normas e valores da sociedade que, em dltima instdncia, a determina. (3)

O Estado, em sua relagdo com a sociedade, incorpora o conjunto de papéis protagonizados
ndo somente pelo seu estamento burocratico como também pelas diferentes classes sociais e suas condi¢Ges
materiais.

Depreende-se, portanto, que o conceito de Estado estd sempre vinculado & questio da
relagdo deste com a sociedade civil. Assim, seria prudente concordar com Poulantzas: (4) a aceitagdo das
teses do Estado como Sujeito - o Estado com autonomia absoluta, como instancia racionalizante da
sociedade civil - ¢ do Estado como coisa - visio do Estado instrumentalista, ou seja, o Estado sem
nenhuma autonomia, totalmente dominado pela classe dirigente. Dai, visualiza-se que o Estado € “uma
condensagdo de uma relacdo de forcas entre classes sociais”, (5) ou seja, o Estado ndo é simplesmente
um instrumento a servigo dos monopélios, como também ndo € um bloco unitirio sem fissuras, um juiz a
intermediar, por meio da racionalizagdo, os conflitos entre classes. O Estado expressa no seu interior os
proprios conflitos existentes na sociedade, isto &, entre as classes. |

Assim, considera-se que o Estado possui uma autonomia relativa e que as implementagdes
de suas politicas sdo resultantes de uma condensagio de forgas entre as classes.

Se o Estado apresenta uma autonomia relativa em relagdo as classes sociais € se suas
politicas sdo originadas da condensagio de forgas entre as mesmas, deduz-se que seu interior € constituido
de divisGes € antagonismos, os quais repercutem diretamente nos seus aparelhos. Isto mostra que, se um
destes aparelhos detém uma supremacia em relagdo aos outros, € porque ele materializa em si o poder da
classe dirigente em combinagdo com o papel que o Estado desempenha em relagéo as outras classes. (6)

Estas divisGes e estes antagonismos no interior do Estado apresentam caracteristicas de
“brigas” entre seus membros e, em vérios momentos, influenciam na reorganizagio de seus diversos
aparelhos. Por outro lado, convém esclarecer que estas fissuras no seio do Estado ndo acompanham os

conflitos entre classes, visto que os seus integrantes constituem uma categoria social especifica ¢ que a



propria estrutura organizacional, juntamente com a sua autonomia relativa em relagdo as classes sociais,
possibilite-lhes obter unidade propria.

Esta unidade reveste-se, entdo, de carater ideoldgico que norteia as agdes da Administragéo
do Estado - a eficicia da administragdo visando ao bem-estar geral. Este carater ideologico pretende
personificar o Estado como neutro, como intermediador entre interesses conflitantes. Serviu e serve para
fundamentar teorias que se baseiam na neutralidade das ag¢des do Estado.

Assim, com a crescente intervengdo do Estado na economia, surgem os defensores de uma
tecnocracia - alguns falam de um modo de produqab tecnoburocratico - como uma etapa superior ao
capitalismo. O Estado seria o promotor da “eficicia”, de uma maior racionalidade, € ensejaria entdo uma
sociedade mais justa, mais humana.

Uma outra teoria, ideologicamente oposta a esta, a do capitalismo monopolista do Estado,
prevé a fusio do capitalismo com o Estado. Se a primeira peca por retomar a idéia do Estado como sujeito,
impulsionador da racionalidade, independentemente dos conflitos em jogo na sociedade, esta segunda falha
por sustentar-se na idéia do Estado como mero instrumento dos monopdlios, “como se o bloco no poder

- fosse constituido exclusivamente pela fragio monopolista do capital”, € o surgimento de uma nova fase do
capitalismo - capitalismo monopolista de Estado - fosse conseqiiéncia da “extensdo quantitativa das
intervengdes dos Estado na economia, ao invés de na natureza qualitativamente de tais intervengdes
ligadas as transformacgdes reais nas relagoes de produgdo”. (7)

De fato, da mesma forma que € temeroso prever uma tecnocracia de Estado, plenamente
soberana em relagdo as classes sociais, dificil, também, € especular sobre um Estado totalmente submetido
aos interesses de uma classe ou fragdes de classe. Convém relembrar que o Estado é “constituido-
atravessado” por conflitos de classe.

Dai, taivez melhor se entenda que, em diversos momentos historicos, em diferentes paises,
n3o0 houvesse uma correspondéncia direta entre a classe que detinha o controle da burocracia de Estado e a
classe que detinha o controle do sistema econémico. Como também mostra Poulantzas, (8) isto ocorreu na
Gri-Bretanha e na Alemanha, onde, no momento do advento do modo de produgdo capitalista, existia uma
burocracia de Estado pertencente a nobreza fundiaria.

Como o exemplo acima demonstra, o fato de a burocracia de Estado ser controlada por
uma classe ndo significa necessariamente que os interesses desta classe sejam determinantes no seio da
sociedade. Ou seja, que a burocracia em si dependa do papel que o Estado desempenha na sociedade e das

suas relagGes com as classes e, ndo, do fato de que pertenga a uma determinada classe.



Estes exemplos reafirmam, também, que as relages internas, dentro do aparclho de
Estado, nio acompanham necessariamente as modificagdes ocorridas na formagio social. Pode-se entdo
manter a unidade prépria - como categoria social especifica - num momento em que ocorram modificagdes
nas relagdes econOmicas de produgdo. No entanto, isto acontece dentro dos limites da autonomia relativa
que possibilita ao Estado manter-se como organizador politico do interesse geral da classe dirigente.
Portanto, a unidade propria da burocracia de Estado acha-se correlacionada com a necessidade do
estabelecimento de politicas de interesse geral que visam, em ultima instdncia, se ndo a fortalecer pelo
menos a ndo alterar as relagdes de supremacia que uma classe detém sobre as outras. Assim, concordamos
com Hirsh quando afirma: |

“(...) o aparelho de tomadas de decisdes politicas de um complexo
de burocracias que operam de modo relativamente econémico, e
que tém suas competéncias, suas clientelas e percep¢des proprias
dos problemas. Dai resulta um modo de tomada de decisdo
politica que impede uma tematizagdo sistemdtica da relagdo social
e do cardter de classe especifico das diferentes estratégias
administrativas (...). Esta estrutura traz a garantia de que o
Estado permanece, evidentemente, sensivel as necessidade e as
“crises”, mas que é, ao mesmo tempo, capaz de tratar e de reduzir
as exigéncias, de modo que elas sejam compativeis com as
condigdes de dominagdo burguesa”. (9)

Deste modo, o limite da autonomia relativa do Estado llocaliza-se no interesse geral da
acumulagio do capital por parte da classe burguesa. Isto pressupde que podem e devem ocorrer pontos de
atrito entre as politicas do Estado ¢ o interesse de determinados setores da burguesia. No entanto, em
ultima instancia, as a¢des do Estado, operacionalizadas por meio de sua burocracia, mantidas as condigGes
de sua unidade propria, s6 se ddo enquanto permanecerem nos Hmites determinados pelo processo de
acumulagio.

Nesta perspectiva, fica clara a vinculagdo entre o Estado € o capital em geral, como
explica Macpherson:

“(...) dado o compromisso estatal com empresa capitalista como
fonte econdémica principal, os dirigentes do Estado devem manter
e apoiar o processo de acumulagdo em interesse proprio, por ser

essa a origem das rendas do Estado, dos quais depende o seu



proprio poder dirigente (...). Todas essas atividades estatais, ao
mesmo tempo em que constituem apoio necessdrio ao capital em
geral (isto é a continuidade e estabilidade da economia
capitalista) sdo também (ou assim parecem) opostas aos
interesses dos capitais especificos.(...). Mas isto ndo significa
necessariamente uma redugdo liquida na acumula¢do privada.
Esta ndo ocorrerd enquanto o Estado estiver apenas assumindo
operagdes deficitdrias mas imprescindiveis; e/ou quando estiver
absorvendo os éustos de zelar pela parcela de forga de trabalho
‘ tornada excedente pela transformagdo tecnologica”. (10)

Este apoio ao capital em geral concretiza-se em politicas de agdo do Estado. E, de acordo
com transformacdes sociais, pode sofrer bruscas alteracdes. Estas mudancas na administracio do Estado
visam a manter o status quo, por meio da transformacio dos problemas sociais em politicas sociais,
administradas, politica e profissionalmente, pela maquina estatal. (11) E quanto maior a lacuna entre o
Estado e a sociedade, maior a importincia da administragdo do Estado, que passa a desempenhar, por meio
de seus planos e programas, o papel legitimador do préprio Estado.

Por certo, na medida em que essas agdes consubstanciam a intervengdo do Estado na
economia, elas pretendem manter tanto a acumulagiio do capital, quanto a estabilidade social, como afirma
Faleiros:

“O objetivo estratégico é a estabilizacdo social, (grifo nosso)
criagdo de estabilidade que, por sua vez, permita a inversdo e a
acumulagdo e termine com as ameagas reais ou percebidas que as
classes subalternas possam fazer aos investimentos estrangeiros e
a burguesia dependente-associada. Os técnicos do governo
investem em inumeros programas sociais (..), uma rede de
instituicdes pode ser criada, mas, sem meios de manipulacdo
popular”. (12)

A partir destas caracteristicas basicas da administragdo do Estado, torna-se evidente que,
dentro das relagdes Estado/Classe burguesa, a crescente intervengdo do Estado na economia representa
apenas uma concorréncia a classe capitalista, nio a substituindo. O Estado entra no processo para
assegurar as condi¢des basicas da acumulagdo. Dai que, diante das novas realidades impostas pela atual

economia mundial, surge a necessidade de o Estado adaptar-se, assumindo forma de Estado capitalista.



Estas modificagdes condicionadas pela atual economia mundial, de modo geral, e, principalmente, no caso
do atual Estado brasileiro, podem ser assim resumidas: '

1. A concentragdo do poder no Executivo em detrimento do Legislativo ou outros canais
de representagio popular;

2. O declinio precipitado do papel dos partidos politicos € o deslocamento de suas fungdes
politico-organizacionais no sentido da administragdo burocratica do Estado (...) e que é
acompanhado do deslocamento da ideologia dominante no sentido do tecnocratismo sob
todas suas variantes, forma privilegiada de legitima¢do do Estado através do apzirelho
administrativo;

3. O desenvolvimento macigo, diretamente orquestrado pelas cipulas do proprio Estado, €
o papel organizacional de redes estatais paralelas, de feigdo pablica, semipublicas ou
parapublica-privada, que t€m como fungles simultineas unificar e dirigir os nicleos
estanques do aparelho de Estado, € que constituem também outras tantas reservas na
previsdo de embates. (13)

Devido as caracteristicas ou tendéncias dos atuais Estados capitalistas, € necessario
precisar como estas novas formas de Estado inserem-se no periodo da Reforma Administrativa no Brasil,
iniciada em 1964 ¢ instituida em 1967, peio Decreto-Lei 200.

Inicialmente s3o analisadas as formas de relagio entre o Estado brasileiro e a sociedade
naquele periodo, tentando mostrar os limites da autonomia relativa do Estado em relagdo as classes

dirigentes.
2 CARACTERISTICAS DO ESTADO BRASILEIRO

A questdo do Estado no Brasil tem acompanhado, na literatura politica contemporanea, a
dicotomizagdo da relagdo Estado/Sociedade Civil. De um lado a problematica de se visualizar o Estado
com autonomia propria, como esfera racionalizante da sdciedade; de outro, a visdo do Estado como mero
instrumento dos setores dominantes no seio da sociedade civil, tornando-se apenas mecanismo de
atendimento dos interesses destes setores.

Esta maneira mecanicista de abordagem da questdo incorre em determinados equivocos,
como ja foi indicado anteriormente, cuja origem reside na abordagem de maneira isolada €, ndo, no inter-

relacionamento existente entre as duas partes.



No entanto, um ponto comum permeia os diferentes enfoques: o Estado brasileiro é
essencialmente centralizador, desde a sua origem. Com efeito, essa constatacdo acompanhou as diferentes
andlises, desde o célebre trabalho de Faoro (14) até trabalhos mais recentes, como os de Cardoso, (15)
Boshi, (16) Ianni, (17) Martins, (18) entre outros. Assim, temos a visualizagio do Estado brasileiro como
essencialmente patrimonialista (tese de Faoro), ¢, que a camada dirigente do Estado “atua em nome
proprio, servida dos instrumentos politicos derivados de sua posse do aparelhamento estatal”. (19)
Contudo, esta independéncia desse tipo de Estado, concretizada por meio de seu estamento burocratico em
relagio as classes sociais, coloca em questio a forma de adaptagdo deste Estado numa sociedade
capitalista. Faoro, ao tentar explicd-la, expressa:

“Enquanto o sistema feudal separa-se do capitalismo,
enrijecendo-se antes de partir-se, o patrimonialismo se amolda as
transicdes, as mudangas em cardter flexivelmente estabilizador do
modelo externo, concentrando no corpo estatal os mecanismos de
intermediagdo, com suas manipulagdes financeiras, monopolistas,
de concessdo publica de atividade, de controle do crédito, de
consumo, de produc¢do privilegiada, numa gama que vai da gestdo
direta a regulamentacdo material da economia’. (20)

Depreende-se dai que o Estado patrimonialista se adapta & nova realidade, contudo esta
adaptacdo a fase capitalista ndo se da em beneficio de determinadas classes sociais, mas apenas ao proprio
estamento politico que comanda o Estado:

“Sobre a sociedade, acima das classes, o aparelhamento politico -
uma camada social, amorfa muitas vezes - impera, rege e governa,
em nome proprio, num circulo impermedvel de comando”. (21)

Portanto, apésar de aceitar a adaptabilidade do patrimonialismo ao capitalismo, Faoro
adverte que esta adaptagdo, dada a impermeabilidade do comando politico de posse do estamento
burocratico, rege a administragdo do Estado em beneficio de um pequeno grupo governante. O Estado
permanece soberano, acima das classes, e configura-se como instancia racionalizadora da sociedade.

Esta maneira de enfocar a questdo da relagdo Estado/Sociedade ndo deixa de ter seus
paradoxos, sobretudo quando se extrai do proprio Faoro as seguintes afirmativas:

| “Sempre, no curso dos anos sem conta, o patrimonialismo estatal,
incentivando o setor especulativo da economia (grifo nosso) e

predominantemente voltado ao lucro como jogo e aventura, ou, na



outra fase, interessado no desenvolvimento econémico sob o
comando politico, para satisfazer imperativos ditados pelo quadro
administrativo, com seu componente civil e militar (...)

As formagbes sociais sdo, para a estrutura patrimonial
estamenial, pontos de apoio moveis, valorizados aqueles que mais
a sustentam, sobretudo capazes de fornecer-lhe os recursos
ﬁnanceiros para a expansdo - dai que, entre as classes, se alie as
de cardter especulativo, lucrativo e ndo proprietdrio”. (22)

Destas afirmativas pode-se deduzir que, no sistema patrimonialista, a relagdo
Estado/Sociedade tem dupla face: (a) o incentivo do patrimonialismo estatal ao “setor especulativo da
economia voltada ao lucro” e (b) a “satisfagdo” do quadro administrativo por meio das politicas de
desenvolvimento econdmico.

Da mesma citagio, depreende-se que esta “satisfagio” se realiza em proveito de ambos os
setores: o setor estatal e o setor especulativo. Faoro também reconhece que as formacdes sociais sdo “ponto
de apoio” a estrutura patrimonial e, mais ainda, sdo valorizados “aqueles que mais a sustentam”.

Tendo em vista o exposto, podem ser feitas as seguintes interrogacdes: se o Estado esta
acima das classes, portanto autdnomo em relagdo a estas, por que a sua adaptabilidade ao capitalismo
industrial se da por meio de politicas que visam a “valorizar” ou a “satisfazer” ndo s6 ao seu “quadro
administrativo”, mas também aos setores da formacgdo social que o apéiam? Por que o Estado sc sente
imbuido de retribuir este apoio?

Portanto, o cerne do problema ndo estd em reconhecer o autoritarismo do Estado
brasileiro, mas, sim, em saber quem este autoritarismo beneficia, € quem ele exclui. (23)

Isto conduz a um terceiro tipo de visualizagdo da relagdo Estado/Sociedade, que tem
amparo no reconhecimento do inter-relacionamento dos setores burgueses da sociedade com o estamento
burocratico do Estado. Assim, as mudangas, as moderniza¢des deste estamento burocratico, ao mesmo
‘tempo em que fortalecem este setor, fortalecem ou “satisfazem” os setores de formagdo social que o
ap6iam, por meio de aliancas de classe. Refuta-se, portanto, a idéia do “capitalismo autocratico” em
detrimento do “capitalismo burgués”. (24) A questdo do autoritarismo longe de imaginar, no Brasil, um
“capitalismo de Estado”, transfere-se para a simbiose que ocorre no beneficiamento mituo, por meio da
politica do Estado, para o seu estamento burocratico € para o setor burgués da formagao social brasileira.

Com efeito, Martins (25) reconhece que o grande problema do Estado brasileiro pés-64 é

conciliar a sua estrutura burocrdtica, tipicamente patrimonial, com o desenvolvimento de formas
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“modernas” da atividade econ6mica - o capitalismo industrial. O autor se refere ao processo de

“Internacionalizagdo-modernizadora” da economia brasileira, iniciado em 1955, em conflito com a coalizio

nacional populista que detinha o poder. Assim, escreve:
“(...) um novo padrdo de acumulagdo contraditorio com o modelo
de crescimento econémico até entdo em vigor instalara-se na
ilharga do sistema econdémico e passara a cobrar os seus direitos
de cidadania politica, com tal insisténcia que ja ndo era mais
possivel ao Estado e aos demais interessados na questdo
continuar protelando, as custas de sucessivos compromissos e das
mais disparadas acomodac&es, a decisdo fundamental a ser
tomada quanto a quem confiar o desempenho do papel
hegemonico no interior do bloco no poder: se a coalizdo nacional-
populista, via implementacdo das reformas de base e
radicalizagdo da luta anti-imperialista; ou a coalizdo
internacional-modernizadora, via golpe de Estado e destrui¢do do
aparato nacional-populista”. (26) . |

Com o golpe de 1964, instala-se a coalizio internacional-modernizadora, formada pelo
estamento militar-tecnoburocratico, da burguesia nacional e pelo capital estrangeiro.

E claro que, com a queda do pacto nacional-populista, as formas de legitimagdo do Estado
transferem-se para a administragdo burocratica, que passa a desempenhar o papel de organizador do novo
modelo econémico que se instala. Convém lembrar que, neste momento, passa a acontecer no Brasil o
processo de adaptagéo do Estado a internacionalizagio da economia: centralizagido da Unifio em detrimento
dos estados e municipios; transferéncia do papel politico-organizacional dos partidos politicos para a
administragdo burocratica do Estado; surgimento de administragdo puablica paralela - a chamada
administragdo indireta - composta de empresas de economia mista, empresas publicas, autarquias,
fundagdes ¢ outras instituigﬁes. Este processo de centralizagio, longe de diminuir a autonomia relativa do
Estado, beneficia o estamento militar-tecnoburocratico ¢ os setores que lhe ddo apoio - a burguesia
nacional e o capital internacional. (27) Assim, a burocracia civil e militar desempenha papel fundamental
para assegurar a coalizio dos varios setores que compdem os grupos dominantes. Isto se di na medida em
que a caracterizagio da economia brasileira, como capitalista-retardataria, exclui a possibilidade de
condigbes suficientes para a instalagio definitiva de uma sociedade capitalista moderna. O Estado passa,

entdo, a “modernizar-se” para suprir deficiéncias tanto no setor de infra-estrutura como em alguns vazios

[y



no processo produtivo. (28) Por outro lado, este novo papel do Estado requer reformulacdo da sua
administracdo burocratica.

Este processo de modernizag@o do Estado ocorre por meio da reforma monetaria, bancaria,
tributaria, cambial, salarial, de investimentos e administrativa. No entanto, a caracteriza¢gdo mais
apropriada do papel do Estado brasileiro, neste periodo, deve ser obtida pela analise de uma de suas
fungdes: o planejamento. Como lembra Covre, (29) “o planejamento, na ideologia burguesa, na etapa do
monopolismo (a razdo técnica), enquanto confluéncia de técnicas organizatorias, visa racionalizar o
processo historico”.

Desta forma, o capitulo seguinte analisa, a partir de 1930 até a época da Reforma de 1967,

o planejamento no Brasil.
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CAPITULO IT

O PLANEJAMENTO NO BRASIL. O ESTADO DE GRACA DO ESTADO BRASILEIRO

1 ABORDAGEM TECNICA

Este capitulo pretende analisar como o Estado Brasileiro soube utilizar, a partir de 1964, o
seu principal instrumento de legitimagio - o planejamento. Ambito maior da Reforma Administrativa, o
planejamento consubstanciou-se como eficiente substituto do controle politico. Na verdade, a anlise
especifica da Reforma requer uma abordagem deste instrumento que, em suas variadas formas, caracteriza
ndo somente o aspecto interno, burocratico-administrativo, como também, mais ainda, o carater da
intervengio do Estado na economia.

Neste sentido, relativam-se os aspectos organizacionais ou institucionais e localizam-se os
planos dentro do contexto historico. Sempre que possivel, tenta-se expressar os conflitos de classes como
determinantes de seus objetivos € metas.

Na verdade, hd muita literatura sobre o planejamento como uma forma racional de
antevisdo do futuro, por meio da formulagdo de planos em que sdo estabelecidos objetivos e metas a serem
alcancados. Grande parte destes trabalhos reveste-se de conceitos e abstragdes, quase sempre relacionados
com os aspectos organizacionais e institucionais, a partir dos quais sdo formulados novos modelos - aliados

A tentativa de enquadramento do momento histdrico dentro das varidveis que os fundamentam.
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Deste modo, a discussio sobre 0 planejamento centralizado, descentralizado, indicativo ou
participativo é apresentada de forma estanque, ao invés de ser analisada a partir das relagdes de produgio
subjacentes a estes modelos, dentro do plano histérico. Os modelos enquadram a realidade somente dentro
das forgas restritivas e impulsionadoras que determinam as sua; variaveis, isolando, portanto, as relagGes
sociais de produgdo que fundamentam a estrutura da sociedade. A partir deste ponto, comega-se a discutir
as vantagens ¢ desvantagens de cada modelo e, sem penetrar na discussdo sobre o modo de produgio
dominante, sdo oferecidas perspectivas para o desenvolvimento das na¢es mais atrasadas, tomando-se
como pardmetro (mas de forma ndo-relacionada) as na¢des que detém a hegemonia do capital internacional,
ou seja, as nagdes desenvolvidas.

A discussdo limita-se a questionar o desenvolvimentb dentro dos modelos conceituais
acima, sem ao menos considerar se o desenvolvimento das grandes poténcias, hoje, deve-se ao
planejamento, ou entdo que modificagdes na estrutura da sociedade sdo necessarias para a implementagio
da racionalidade plancjada. E mais ainda: quais as inter-relagdes existentes entre as forgas produtivas, os
meios de produgio ¢ as técnicas de plancjamento? Reflexdo sobre estas questdes, por certo, envolveria a
analise de aspectos socioldgicos € politicos que, quase sempre, ndo sdo considerados no conceito de
racionalidade do planejamento, devido a reduzida abrangéncia teérica dos modelos de andlises globais.

Portanto, a excessiva preocupacio com a eficicia do plancjamento tende a desviar os
aspectos fundamentais que sido subjacentes a qualquer modelo. Por certo, para se entender o planejamento,
torna-se necessario localiza-lo dentro da estrutura da sociedade, verificando de que forma ele reproduz ou
tenta fotografar as relagdes sociais de produgado. Desta forma:

“(...) concebe-se a estrutura da sociedade em: infra-estrutura ou
base econémica (unidade das forgas e das relagdes de produgdo) e
a superestrutura que comporta em si mesma dois niveis ou
instdncias: o juridico-politico (o Direito e o Estado) e a ideologia
(as diferentes ideologias, religiosas, moral, juridica, politica,
etc.).” (1) |

Dentro da superestrutura, inclui-se o Estado e, neste, o Aparelho de Estado que
compreende: o Governo, a administragio, (2) os tribunais e outros. Compete, & superestrutura, manter ¢
reproduzir, com base na infra-estrutura a ideologia da classe dominante, por intermédio do Aparelho
Ideolégico do Estado, (3) dentro do qual se encontram a escola, o sistema politico, os sindicatos ¢ a familia,

por exemplo.
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Nesse contexto, pode-se localizar o planejamento em dois niveis, considerando-se, neles, a
forma ¢ as felagﬁes de producdo: a) como um método racional de se antever o futuro, em busca do
atendimento das necessidades sociais, ele seria localizado dentro do Aparelho do Estado, e b) considerando
o planejamento como uma técnica das ciéncias sociais, ele tende a ser reproduzido pelas escolas, €, neste
ponto, localiza-se dentro do Aparelho Ideolégico do Estado.

Portanto, seja como uma politica de a¢do, traduzida em planos governamentais, seja como
uma teoria reproduzida pela escola, o planejamento insere-se nos Aparelhos do Estado, em sentido amplo,
e, desta forma, ampara-se e traduz as rela¢Ses sociais de produgdo determinadas pelos conflitos entre
classes ¢, destas, em suas relagdes com o Estado.

A base para a compreensdo dos aspectos sociologicos e politicos do planejamento, na
medida em que, independentemente do detentor dos meios de produgdo - se as classes sociais, 0 Estado ou
ambos - consubstancia a reprodugio das forgas produtivas, através dos proprios meios de produgdo e da
forga de trabalho. (4)

Como as forgas produtivas e as relagdes de producdo compdem a base econdmica da infra-
estrutura, a analise sobre o planejamento requer a compreensdo da relagdo existente entre o Estado e a
economia. Com o advento da Revolugdo Industrial houve transformag@io do processo de produgio,
passando-se da manufatura para a grande industria, mudando-se, conseqiientemente, a organizagdo do
trabalho. (5)

E justamente na nova forma de organizago do trabalho que se localiza a preocupagio com
a sistematizag@o do processo de produgio, traduzida como planejamento, ja agora submetido a necessidade
de reprodugio do capital. |

Tem-se entdo a grande industria, fazendo-se necessario a garantia de um mercado que
ofereca condigdes suficientes para sua sobrevivéncia. Durante muito tempo o Estado Liberal ofereceu estas
condi¢des, fundamentais para o desenvolvimento do capitalismo industrial.

O mercado mundial passou a ser assegurado por novo imperialismo com base em relagdes
econdmicas “normais”, garantindo a transferéncia de riquezas dos paises periféricos para os paises
centrais. A Inglaterra, que era o pais mais desenvolvido na época, passou a monopolizar o comércio
mundial, adotando, com sucesso, a doutrina do liberalismo econémico. (6)

No entanto, outros paises, como a Franga, Estados Unidos ¢ Alemanha, comegcam a
rivalizar com a Inglaterra o dominio do mercé;do mundial. Neste quadro, a Primeira Grande Guerra trouxe

as seguintes conseqiiéncias para o sistema capitalista, entre outras: o surgimento dos Estados Unidos como
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o pais capitalista mais poderoso, a Revolugio Socialista na Rl’lssia; e os movimentos da liberag¢do nacional
dos paises subdesenvolvidos, sob a influéncia da Revolugdo Russa.

Com a Revolugio Russa e a conseqiiente apropriagio dos meios de produgdo pelo Estado,

- o planejamento governamental passa a ser o principal mecanismo econdmico, substituindo os mecanismos
de mercado, baseados no sistema de prego.

Buscava-se, ento, assegurar equitativa divisdo da riqueza do pais (7) por meio de um
planejamento racional, pretendendo acabar com a exploragdo das classes de renda baixa, como acontecia
com o modo de produgdo capitalista, desde o liberalismo econémico.

Desta forma, a Unidio Soviética foi o primeiro pais a usar o plangjamento de forma
sistematica, adotando, em 1919, o Plano Qiiingiienal.

Nesse mesmo ano de 1919 ocorre a Grande Depressdo, € a economia capitalista até entdo,
desnecessitando do planejamento‘ para a fixagdo do valor de seus produtos, passou a dele precisar, para
recuperar o nivel apropriado de emprego, e, de modo geral, disciplinar a oferta e a demanda, o investimento
e o consumo”. (8). No entanto, convém frisar que esse planejamento ndo se deu com a passagem dos meios
de produgio para o Estado. Pelo contrério, a intervengdo do Estado visava exclusivamente a assegurar um
novo equilibrio da economia, por meio de um conjunto de politicas fiscais e monetérias, drenando a riqueza
para as mdos da burguesia industrial. Vivia-se sobre a égide do capitalismo monopolista € de suas
confradig:ﬁes, emergiam uma séric de medidas, adotadas pelo Estado, com o fim de certificar a este
capitalismo as garantias de sobrevivéncia e crescimento. Essas contradigdes sdo apontadas por Braverman
como:

“l1) O capitalismo monopolista tende a gerar um excedente
econdémico maior do que pode absorver. Em conseqiiéncia disto,
ele se torna cada vez mais vulnerdvel a desordens em seu
funcionamento geral, sob as formas de estagnagcdo, grave
depressdo, assinalada por desemprego e capacidade ociosa das
fabricas (...); 2) A Internacionalizacdo do capital criou uma
situacdo de concorréncia econdémica que transcende consigo os
confrontos militares entre os capitalistas (...). A mobilizac¢do para
a guerra misturada com a necessidade de uma garantia
governamental da demanda efetiva proporcionava uma forma de
absor¢do do excedente aceitdvel pela classe capitalista (...); 3) No

seio das nagdes capitalistas, miséria e inseguranga tornavam-se
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aspectos mais ou menos permanentes da vida social e aumentaram
para além da capacidade das filantropias privadas de controld-las
(..) o Governo intervém para manter a vida e aliviar a
inseguranca (...) 4) Com a rdpida urbanizacdo da sociedade e o
aceleramento do ritmo de vida econémica e social, a necessidade
de outros servigos governamentais aumenta e 0 numero e
variedade destes por isso mesmo multiplica-se”. (9)

Braverman sintetiza, por meio destas quatro contradi¢des: o excedente econdémico, a
internacionalizagdo do capital, a miséria e inseguranga no seio da sociedade ¢ a rapida urbanizagio da
sociedade, as razdes que nortearam a intervengdo do Estado no sistema capitalista monopolista de
producio.

Deste modo, conclui-se que a relagdo Estado/Econonmia € dialeticamente complementar, na
medida em que pelas multiplas fungdes do Estado mantém-se o modo de pfodugﬁo vigente e vice-versa.

Outro aspecto importante a ser salientado € que estas contradigdes estdo intimamente
relacionadas. Assim, o excedente econdmico determina a internacionalizagio do capital e, desta forma, os
paises hegemdnicos expandem os seus negocios para os paises periféricos, a exemplo do que aconteceu no
Brasil, a partir do periodo de substitui¢do de importagdes.

No entanto, ao analisarem-se os paises subdesenvolvidos, nido se pode incorrer no erro de
encarar estas contradicdes somente a partir da relagdo centro-periferia, mas, sim, adiciona-las a aspectos
internos do modo de produgdo subdesenvolvido, isto €, antes da oposi¢do entre nagles, o desenvolvimento
ou o crescimento é um problerha que diz respeito a oposicdo entre classes sociais internas. (10)

Com esta visualizagdo, verifica-se que o planejamento governamental, como intrumento de
modernizagdo do sistema capitalista, assenta-se, sobremaneira, nas contradi¢des geradas por este modo de
produgio, e deste ponto surge o Estado para salvaguardar a valorizagdo do capital.

Na verdade, essas sdo tentativas de harmonizar ndo s6 a atividade econdmica como
também atenuar os conflitos sociais, crescentemente irrompidos.

“Sempre que o excedente economico é manipulado, nos quadros
da politica econémica governamental, os movimentos do
excedente economico realizado implicam na modificagdo ou
consolidacdo de relagbes determinadas de apropriag¢do

econémica. Essa é uma das razdes por que o planejamento
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econémico governamental compreende, necessariamente, a
estrutura de relagdes publicas.” (11)
Esta manipulagdo da politica econdmica tende a concentrar-se na tecnoestrutura estatal
que, segundo lanni:
“deliberadamente ou ndo pde em prdtica objetivos econémicos e
técnicas de controle das relagdes de produgdo e apropriagdo por
meio dos quais se preserva ou modifica 0 modo pelo qual as
diferentes classes sociais participam da renda nacional”. (1 2}
A partir desta andlise, dentro deste quadro conceitual, em que se verifica a presen¢a do
Estado e de seus instrumentos como mediadores dos conflitos de classe, pretende-se abordar a questdo do

Estado brasileiro na 6tica da requerida modernizagio como fungéo do seu planejamento.

2 O PLANEJAMENTO MODERNIZADOR E O CAPITALISMO BRASILEIRO

Nio-constitui mera coincidéncia o fato de a grande crise do mundo capitalista, em 1929,
provocar profundas modificagdes na estrutura governamental brasileira. Na verdade, o processo de
modernizagdo inicia-se a partir deste momento.

Caracterizando-se o Brasil como um pais primario-exportador, torna-se ja, nesta época,
vulneravel as depressdes do mundo capitalista. As contradi¢des das relag3es internas, adicionadas com a
relagdo de dependéncia do mercado externo, atingem o limite de sustentagdo na estrutura politica vigente,
baseada na oligarquia rural, o que dd surgimento a uma nova for¢a politica baseada na burguesia
industrial. (13)

Deste modo, o Estado € chamado a intervir para sustenta¢do e manutengdo da nova forga
politica economica entio emergente, que delineava a nova divisio social do trabalho, agora marcada pela
indastria. A crise do café obriga o Governo a garantir um nivel de preco capaz de sustentar o mercado
interno consumidor, mantendo assim a reprodugdo do capital, caracterizado neste momento pelo inicio do
processo de substitui¢do de importagdes. #

Demonstrada a vulnerabilidade do nosso modelo agroexportador, as classes sociais
hegemdénicas sdo levadas a condenar ndo s6 a relagdo de dependéncia, a que € exposta a economia
brasileira, como também a ideologia do liberalismo econdmico. Assim, a politica econdmica da Revolugio

de 1930 consubstanciou-se no bindmio nacionalismo e intervencionismo.



Vale acrescentar aqui que, enquanto o Brasil esteve sob o imperativo da divisdo
internacional do trabalho, como um pais primério—expoftador, inexistiu, em nossa Administra¢do Publica,
qualquer preocupa¢io com a modernizagdo da maquina estatal, bem como com o planejamento como
mecanismo de intervengdo na economia.

Segundo Dias, (14) a implementagdo de técnicas cientificas na Administragio Publica
brasileira ndo teria acontecido sem a recessfio econémica nos EUA, em 1930. As transformagdes sofridas
pela economia mundial, sob forga desta crise econdmica, modificariam sistematicamente o papel do Estado
brasileiro.

O aparato administrativo do Brasil sofreu, entdo, sua primeira grande reforma, surgindo,
entre outros, 6rgdos como o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), o Instituto de
Aposentadoria e Pensoes dos Industriarios (IAPI), o Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Comerciarios
(IAPC) a as autarquias, as quais se deve o controle de importantes setores da economia, como o do café, o
do agucar, o do mate, o do sal, o do pinho, o da pesca e 0 da marinha marcante. '

Deste modo, o poder piblico passou a operar de acordo com as exigéncias do sistema
capitalista vigente no Brasil, reformulando as condi¢des de funcionamento do mercado de produgido, bem
como as relagdes internas de produgdo e as relagdes entre a economia brasileira e a economia internacional.

Assim, nos anos de 1930-45, sob o Governo de Vargas, a politica de agdo governamental
atendeu aos anseios de um nacionalismo econdmico, estimulado pelas novas forgas politicas emergentes:
como a burguesia industrial, o proletariado, alguns grupos da classe média e, também, os militares, que
foram levados a redefinir os conceitos de defesa e seguranga nacional, de acordo com o desenvolvimento
das novas relagdes sociais de produgdo, vigentes no Brasil, neste periodo.

Neste contexto, o Plano Especial de Obras Publicas e Aparcthamento da Defesa, elaborado
em 1939, e a criagdo da Coordenadoria de Mobilizagdo Econémica, em 1942, deveram-se mais a razbes
politicas que propriamente econémicas, ocasionadas com a deflagragéo da I Guérra Mundial. _

De modo geral, a origem do plancjamento governamental no Brasil deveu-se a
determinadas condi¢gdes, como economia de guerra, perspectivas de desenvolvimento industrial,
reestruturagdo do poder politico ¢ do Estado e o surgimento de novas classes sociais de forma ndo-
sistematica e fragmentaria, de acordo com as possibilidades do sistema politico-administrativo e os
interesses predominantes do setor privado da economia.

Apesar de, neste periodo, ser intensificado o debate sobre os problemas nacionais, levando
a uma conscientizagdo da importincia de se repelir a dependéncia da economia brasileira a0 mercado

externo, isto, segundo Ianni, ndo se constituiu movimento politico. Deste modo, com o ingresso do Brasil
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na guerra, de forma subordinada as diretrizes dos EUA, as for¢as econdmicas e politicas internas,
opositoraé ao Governo de Getilio e associadas com o imperialismo econémico, foram motivadas a se
organizar e agir de forma contraria a ideologia do desenvolvimento nacional. Esta oposig¢do teve como
conseqiiéncia politica o Golpe de Estado, em 1945, que resultou na deposi¢do de Gettlio. Como
conseqiiéncia econdmica, resultou a adogdo de now)a estratégia de desenvolvimento, agora caracterizado
pelo aspecto de dependéncia ao mercado externo e pela ndo-intervengdo do Estado na economia.

A democracia representativa, instaurada com a Constituicdo de 1946, norteou a agdo
governamental para a ndo-participagdo das massas no processo politico, bem como a defesa da livre
iniciativa e da igualdade de oportunidade para o capital nacional ¢ internacional. Mais ainda, segundo
Tanni, o proprio Conselho Nacional de Economia, previsto por esta Constituigdo, s6 foi regulamentado em
1949, o que mostra o desinteresse das classes politicas em intervir na area econdmica.

Outro fator importante, nesse periodo, é a preocupagio dos EUA em mudar a politica
econdmica vigente até 1945, o que ficou evidente com a Comissdo Mista Brasil-EUA, criada em 1948.

Neste contexto, surge o Plano SALTE, o primeiro plano governamental a ser submetido ao
Congresso Nacional, demonstrando de certa forma o comprometimento do Governo com a Ideologia
liberal. Esse Plano abrangia quatro setores: SAUDE, ALIMENTACAO, TRANSPORTE E ENERGIA.

“Nos setores de saude, transporte e energia, o Plano se
apresentou antes como um programa de agdo do Estado, no qual
se procurou verificar as necessidades do pais e, em fun¢do da
realidade analisada, estabelecer previsbes e orientar as atividades
particulares, no sentido de solucionar os problemas que a
pesquisa equaciona. O Plano SALTE, neste particular, exprimiu
aspiragbes e orientou as atividades particulares, intervindo o
poder publico supletivamente ou realizando o empreendimento,
quando nos negdcios de sua .competéncia. Nestes trés setfores o
conteiido do Plano ndo se apresentou dotado de forga coercitiva,
implicando, antes, na coordenagcdo automdtica das atividades”.
(15)

Deste modo, juntamante com o Plano SALTE, a Comissio Mista Brasil-EUA (MISSAO
ABBINK) representou, durante 0 Governo Dutra, o instrumento pelo qual se daria a abertura da economia
brasileira ao capital estrangeiro, atendendo assim aos interesses do grupo que detinha o poder €, por meio

deste, de uma forma liberal, criando as condi¢des propicias para a acumulagio do capital pela iniciativa
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privada. Para isto, foi adotada uma politica de confisco salarial, agravando sobremaneira as relagdes entre
a classe operaria, de um lado, ¢ a classe capitalista e o governo, de outro.

E nesta conjuntura que se da o final do Governo Dutra e o inicio do segundo mandato de
Vargas. No periodo de 1951-1954, o Estado passa a assumir papel mais ativo na Economia, ao contrario
do que ocorreu no Governo anterior.

“O Governo Vargas se defrontava com alguns dilemas econémico-

financeiros importantes: (...) a inflacdo, o desequilibrio na
balanca de pagamentos, a necessidade de importar mdquinas e
equipamentos, a insuficiéncia de energia e transporte, a
insuficiéncia de oferta de géneros alimenticios para as populagdes
dos centros urbanos em rdpida expansdo, etc. Diante desta
situagcdo o poder publico foi levado a engajar-se de novo e mais
amplamente no sistema econémico”. (16)

Desta forma, abandonou-se a idéia do liberalismo € o Governo concentrou-se€ na
elaboragdo de planos e na criagdo de novos orgéos voltados para o desenvolvimento econémico do pais.
Neste sentido, surge o Plano Nacional de Reaparelhamento Econdémico, em 1951, como um plano
qilingiienal de investimentos em industrias de base, transporte e energia, frigorificos ¢ modernizagéo da
agricultura, o que correspondeu a aceitagio das sugestdes € dos projetos elaborados pela Comisséio Brasil-
EUA, bem como de crédito externo colocado a disposigdo do Governo brasileiro.

Neste mesmo contexto, da-se a criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
(BNDE), em 1952, que inicialmente destinou recursos para as obras de infra-estrutura e, posteriormente,
para o setor industrial.

Um dos eventos mais importantes deste periodo foi a criagio da PETROBRAS, em 1953.
A crescente campanha nacionalista, desenvolvida por amplas camadas da sociedade, levou o Governo a
adotar posi¢Oes contrarias aos EUA, demonstradas com a criagdo de uma equipe de técnicos do
BNDE/CEPAL, com o objetivo de realizar um diagnéstico sobre a situagdio econémica do Brasil e,
posteriormente, elaborar um plano de desenvolvimento. E o fim da Comissio Brasil-EUA.

. A criagdo da PETROBRAS exprimiu a preocupagdo dos governantes ¢ de alguns setores
politicos, econdmicos e militares do Brasil com relagdo ao planejamento. Isto deveu-se a necessidade de se
estabelecer o controle estatal nos setores julgados imprescindiveis ao processo de industrializa¢do do pais,

conduzido, neste momento, por uma ideologia de cunho nacionalista. No entanto, assim como no seu
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primeiro Governo, .Vargas enfrenta pressdes de grupos associados com o capital estrangeiro, constituindo-
se, este fato, como um dos grandes obsticulos a formagio do capitalismo nacional.

Durante o governo de Kubitschek (1955-1960) ¢ justamente esta associagio com o capital
eéstrangeiro que ird constituir-se em estratégia de desenvolvimento, consubstanciada no Plano de Metas.
Torna-se claro, neste momento, que 0 Governo abandona a preocupag@o com um desenvolvimento nacional
e volta-se agora para o desenvolvimento econdmico-dependente.

De forma geral, a formulagdo do Plano de Metas se baseou no uso integrado de conceitos
relativos a pontos de estrangulamento ¢ de germinagdo. A partir destes conceitos, foram identificados os
setores de transporte, energia, alimentagédo, industria de base e educagio, formulando-se metas para cada
um deles.

“Entre os seus objetivos mais gerais, destacavam-se os seguintes:
a) abolir os pontos de estrangulamento da economia, por meio de
investimentos infra-estruturais, a cargo do Estado, pois que esses
investimentos ndo atrairiam o setor privado; b) Expandir a
indiistria de base, como a automobilistica, industria pesada e de
material elétrico pesado (..) estimulando investimentos privados
nacionais e estrangeiros; c) estimular a poupanga nacional e
incentivar a modernizagdo geral do sistema produtivo”. (17)

A partir do emprego de conceitos usados pela teoria da Modernizagéo, que se baseiam na
necessidade de os paises subdesenvolvidos ultrapassarem os pontos de estrangulamento e criarem
condigdes, por meio dos pontos de germinag:ﬁo, para desenvolverém-se, o Plano de Metas transforma-se no
instrumento ideal para a desnacionalizagdo da economia.

O processo de industrializagdo ora em curso, vinculado com as relagdes econdmicas
externas, tem os seus aspectos negativos, na medida em que a substituigio de importagdes exige, como
contrapartida, a importagdo de maquinas, equipamentos, Know How, ¢ matérias-primas, desequilibrando
sobremaneira a balanga de pagamentos, agravando, assim, a taxa de inflagéo.

Devido a deficiéncia de capital social basico para realizar o desenvolvimento preconizado
pela industrializagdo, agrava-se a questio da divisdo social do trabalho, concentrando-se acentuadamente o
capital, sobretudo nas multinacionais.

A constitui¢do do eixo Rio-Sdo Paulo como foco modernizante da economia nacional

agrava os desequilibrios regionais. A partir da constituigdo deste eixo de desenvolvimento, o ciclo
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econdomico brasileiro toma espacialmente a “forma de destruigdo das economias regionais ou das outras
regides para centralizar o capital.” (18)

O papel do Estado, neste momento, ¢ fortalecer a empresa nacional e estrangeira. Desta
forma, a politica salarial se d4 por meio do confisco de salarios, diminuindo o poder aquisitivo da classe
operaria.

| O aparato governamental passa entfio a sofrer modificagdes a fim de realizar os objetivos
do Plano de Metas e amenizar suas contradi¢des, manifestadas pelo desequilibrio regional e pela
insatisfagéo vda classe operéria. Assim, surge a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste
(SUDENE), como uma forma de atenuar os problemas econémicos € politicos da regido Nordeste.

A forma como se da a relagio Estado/Economia, neste periodo, corresponde ao
fortalecimento do Poder Executivo federal em detrimento dos Poderes Legislativos ¢ Executivos estaduais.
A reorganizagio do aparelho estatal, com a reformulagéo de 6rgios € a criagéo de outros, possibilitou uma
hipertrofia do Governo Federal.

O que se constata é que os reflexos criados pelo Plano de Metas, mesmo com essas
contradigdes, irdo disciplinar, nos periodos seguintes, as relagdes sociais de produgdo, colocando-se o
Estado como um verdadeiro avalista das classes produtoras, desencadeando as crises da década de 60.
| Neste sentido, durante o periodo 1961-1964, o pais conheceu uma das mais profundas
crises politico-econdmicas de sua historia.

A heranga de uma politica econdmica, voltada essencialmente para a industrializagdo, com
altos indices de inflagfio, associada com a desnacionalizagdo da economia no pais, gerou a retomada de
debates sobre o capitalismo nacional X capitalismo dependente. Estes debates surgiram, de forma
radicalizante, por meio dos partidos politicos e grupos de interesse.

A politica antiinflacionaria, posta em prética pelos Governos de Quzidros e de Goulart,
trazia em seu bojo aspectos contraditorios, na medida em que, sendo ambos governos populistas,
necessitavam de atender aos interesses da classe trabalhadora e, ao mesmo tempo, da classe capitalista.

As reformas de base, preconizadas no Plano Trienal, espelharam essas contradigdes e
serviram de estopim para o golpe de Estado ocorrido em 1964. Mais uma vez o planejamento no Brasil é
capturado pelos interesses de grupos econdmicos e, assim, todas as tentativas do Plano Trienal ndo
conseguem fornecer ao Governo o poder decisorio sobre as a¢des nele preconizadas.

A tentativa de o Governo Goulart rever as bases para a constituicio de um capitalismo

nacional é vencida pelos interesses de grupos ligados ao capitalismo dependente.
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3 A MODERNIZACAO E A INTERNACIONALIZACAO DO CAPITALISMO BRASILEIRO

Do Golpe Militar de 1964 até os dias de hoje, o Brasil conheceu os seguintes planos de
Governo: Plano de Agdo Econdmica do Governo (PAEG), 1964-‘1966; Plano Estratégico de
Desenvolvimento (PED), 1966-1968; Metas ¢ Bases para a A¢do do Governo, 1970-1972; 1 Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND), 1972-1974; II Plano Nacional de Desenvolvimento, 1975-1979; III v
Plano Nacional de Desenvolvimento, 1980-1985.

De acordo com as necessidades de crescimento econdmico rapido, por meio da
modernizacdo da estrutura econdmica do pais, todos estes planos, de forma geral, obedeceram a diretrizes
voltadas para o capitalismo dependente. Neste quadro, como conseqiiéncia da intensificacio do
desenvolvimento do sistema capitalista monopolista de produgio (e nfo de um sistematico planejamento
governamental), o pais alcangou, até o final da década de 70, o seu mais elevado indice de crescimento,
também conhecido por “milagre brasileiro”.

Como a énfase deste periodo esta totalmente voltada para o capitalismo dependente, evitar-
se-4 aqui a analise de cada plano separadamente. Parte-se do pressuposto de que, mantidas as condigdes
sociopoliticas, estes planos apenas se diferenciam quanto as modificagdes econdmicas, internas ou externas
ou, melhor ainda, apenas se readaptam as novas situagdes econdmicas, mantendo-se, assim, as mesmas
bases ideologicas. |

Efetivamente, houve a institucionalizagdo do Planejamento Nacional com a criagdo do
Ministério do Plancjamento e Coordenagdo Geral, posteriormente transformado em Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica (SEPLAN-PR).

Claro que esta institucionalizagio visou, unicamente, ao fortalecimento do aparelho estatal
do Governo Federal que, apoiado por atos institucionais, ou participagdo mais efetiva do Estado na
economia, administrou os conflitos emergentes do contraditério crescimento econdmico.

_ Desde o PAEG até o III PND, verificou-se uma tendéncia de adaptar a maquina estatal ao
capitalismo dependente - mola mestra do crescimento econémico.

Nestes termos, o aparelho estatal “modernizou-se” fundamentado na ideologia do
“desenvolvimento e seguranga”, que objetiva essencialmente centralizar as decisbes politicas nas méos da

tecnoestrutura, marginalizando a sociedade civil.
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Esta modernizagio significou maior intervengdo do Estado na economia, com o aumento
do setor produtivo estatal e, ainda, com a enorme capacidade de controle dos fundos destinados ao
financiamento da acumulagéo do capital. ’

O préprio Decreto-Lei 200, instrumento legal da Reforma Administrativa de 1967, ao
definir os critérios de eficiéncia para o setor publico, equipara-os a eficiéncia do setor privado. Assim, as
condi¢des de funcionamento do aparelho estatal, principalmente por meio da chamada “administra¢do
indireta”, apropriam-se de valores como maximizagdo de lucros”, “concorréncia” e “expansido”,
desprezando os objetivos sociais. (19)

Conclui-se, portanto, que no momento em que o Estado assume as proprias fungdes do
sistema capitalista, por meio da reprodugdo do capital, o plancjamento de suas ag¢Ses tende a obedecer as
proprias contradigdes sociais, advindas com a internacionalizagio do subsistema capitalista brasileiro.

Assim, os recursos dos fundos sociais - como o PIS, PASEP, FGTS destinam-se ao setor
produtivo privado, quer nacional ou internacional.

Concomitantemente ao crescimento econdmico vertiginoso, alcancando taxas de 10% ao
ano, verifica-se uma assustadora concentragio da riqueza, em que as classes mais ricas passam a deter
maior parcela da economia nacional. Presencia-se também uma centralizagio mais aguda do Governo
Federal, em relagfio aos estados € municipios, descaracterizando-se, assim, o federalismo.

Composto o quadro politico, por meio da alianga entre a tecnoburocracia € a burguesia
industrial, tenta-se fortalecer cada vez mais o aparelho de Estado, objetivando a manuten¢iio no poder da
primeira e a expansdo econdmica desta Gltima.

Assim, o Poder Legislativo Federal ¢ levado a afastar-se progressivamente do processo
decisorio, restando-lhe, assim como aos estados e municipios, seguir as determinagdes do Poder Central.
Mais agravante ainda foi o esfacelamento do sistema partidario no Brasil. Com efeito, apés 1964 nenhum
partido esteve no poder, pois as decisdes politicas € econdmicas sdo tomadas pela tecnoestrutura estatal.

Com efeito, o atual sistema econdmico brasileiro fundamenta-se em trés agentes basicos: o
capital multinacional, o capital nacional associado ao capital internacional e o Estado, atuando este ultimo
como agente disciplinador interno, negociador externo e responsavel pela implementagio da infra-estrutura
industrial e de servigos, requerida pelo setor internacional da economia.

“Tal modelo de desenvolvimento supde (ou exige) um elevado
custo social, desigualdade crescente na distribui¢do da renda
nacional, desigualdades regionais, marginqlizacdo de boa parte

da populagdo em relagdo aos resultados tangiveis do

27



desenvolvimento econémico, abandono das politicas de bem-estar
social, expansdo das fungdes de seguranga interna (...) ao lado do
aumento vertiginoso da divida externa e a sensivel perda das
margens de negociagdo politica do Estado com o sistema
capitalista mundial”. (20)

Foi esta a heranga do Brasil moderno. A Modernizagio do Aparelho de Estado, aliada
com a Modernizagio do setor produtivo, trouxe consigo uma ruptura do préprio processo politico,
acentuada pela elevada crise econdmica.

' Neste contexto, convém analisar como os tedricos da Administragdo viram a reforma de
1967. De forma geral, a abstragdo ¢ ou separagdo da Administragdo do processo politico-econémico

denuncia a ideologia do Estado neutro, sem nenhuma participacgo, direta ou indireta, nas relagdes sociais.
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CAPITULO I
A REFORMA ADMINISTRATIVA DE 1967
1 ALGUNS QUESTIONAMENTOS SOBRE A ANALISE TEORICA DA REFORMA

O Decreto-Lei 200, documento legal que fundamenta e disciplina a Gltima tentativa de
Reforma Administrativa no Brasil, tem merecido, por partc de muitos estudiosos de Administracdo,
sucessivos estudos. Estes estudiosos, quase sempre, partem do pressuposto de que a reforma de 1967
consubstancia uma tentativa de adequa¢do da maquina administrativa do pais ao grande processo de
desenvolvimento econdmico - mais conhecido, depois, por “milagre brasileiro”.

Como decorréncia direta deste pressuposto, tentam avaliar os varios mecanismos utilizados
pela Reforma, estudando seus aspectos positivos € negativos e, partindo desta prospecgdo, propdem
sugestdes a serem executadas, para se alcangar o objetivo desejado, aqui tido como pressuposto teérico.

As principais divergéncias entre estes autores giram, coincidentemente, em torno de
questdes que envolveram e envolvem os principais tedricos da Administragdo: quais sejam, a discussio
sobre 0 método comportamentalista versus o método estruturalista. Isto equivale a dizer que as supostas
divergéncias, tanto entre os autores que estudam a reforma administrativa no Brasil como entre os
chamados “cientistas” da teoria da Administragdo, ndo resistem a uma andlise da burocracia enquanto
forma de organizagio de uma sociedade. A controvérsia entre os métodos comportamentalista € o

estruturalista, notadamente na Administrago, é duas faces de uma mesma moeda - o método funcionalista.

31



Este método, que tenta estudar as questdes sociais como fendmenos entre agentes
ind_ividuais - relagGes interpessoais, relagdes intergrupais - exclui do seu discurso o estudo das relagdes
sociais historicamente determinadas. Resta entio nesta controvérsia a constatagio de que o
comportamentalismo v€ o ser como génese, enquanto o estruturalismo o vé como resultado. Entre a génese
¢ o resultado estaria o ser “predestinado” a resolver seus conflitos, a desempenhar fungdes dentro da
sociedade.

Partindo-se da identificacdo destes estudos como essencialmente funcionalistas, cabe
colocar uma caracteristica comum a todos eles, que aparentemente seria uma contradi¢do do referido
método. Esta caracteristica ¢ a utilizagio de uma “fundamentagdo historica” para explicar os fatos
geradores das varias tentativas de reformas administrativas no Brasil. No entanto, esta
pseudofundamentagio historica apenas serve para esconder o autor de uma “pichagéio” corrente no meio
intelectual - ser considerado funcionalista.

Estes estudos buscam uma descrig@o dos fatos historicos, quase sempre confundidos com a
analise destes a partir de fatos cronologicamente organizados. O procedimento adotado € sempre o
julgamento da realidade (descrigdo), que € reduzido no seu discurso a um julgamento de valor - a critica
construtiva. Limitam-se a descrever tentativas de reformas administrativas a partir de abordagens
organizacionais, em que sdo colocadas as varidveis basicas das possiveis alternativas de estruturagio
administrativa da maquina governamental. A pseudofundamentagdo histérica € mesmo a analise dos
nucleos ideologicos, trazidos da teoria da Administragido para o discurso das reformas, encontram seus
limites na “critica construtiva”.

Mesmo aqueles autores que pregam a necessidade de se implantar uma reforma visando
uma distribui¢do de poder, restringem esta distribui¢do as macroestruturas governamentais, o que deixa
transparecer uma proposi¢do tipo liberal-democratica, da qual emerge receitudrio que visa a amenizar as
contradi¢des do aparelho de Estado.

Neste sentido, as contradi¢des do capitalismo monopolista seriam corrigidas no seio do
proprio aparelho de Estado, pois dai advém, por meio do aparato governamental, planos miraculosos que
visam ao bem-estar social (que ja saiu de moda) ou a justica social (atualmente mais utilizada).

Desta forma, desviam-se os “espiritos”, mais criticos das contradigdes sociais que atingem
a sociedade brasileira. Segundo Tragtenberg, “Administragio é o exercicio do poder”. (1) Reformas
administrativas visam, portanto, a manter no poder quem o detém, a servigo de si mesmo ¢ ou de quem

representa. Por exemplo, querer definir como objetivo final da Reforma Administrativa de 1967 a busca de
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“adequagdes” da maquina governamental ao processo de desenvolvimento do pais € querer “exorcizar” as
causas da atual crise da sociedade brasileira. |

Se o Estado se baseia nas condi¢des materias de vida que formam a sociedade civil, como
atingir objetivos que visem ao “bem-estar social ou a justiga social” partindo-se de reformulagdes no seio
do proprio Estado? De que forma pode-se superar a crise da sociedade brasileira por intermédio de
projetos, planos etc. que ignoram a estrutura econdmica de sua sociedade - base real da superestrutura
juridica e politica que se pretende remediar?

Infelizmente, nas descrigdes dos autores estudados, o espago da critica limita-se a
introdugdo de conceitos por eles julgados importantes, a bel-prazer de suas simpatias por este ou aquele
método da teoria da Administragio.

Os autores a partir dos quais se fundamenta esta andlise sdo Fernando Coutinho GARCIA,
(2) Kleber NASCIMENTO, (3) Francis LAMBERT, (4) ¢ Beatriz WAHLRICH. (5) Eles se agrupam em
duas correntes, a comportamentalista ¢ a estruturalista. A partir da visio que incorporam de cada uma
dessas correntes - comportamentalistas: Nascimento, Lambert ¢ Wahlrich; estruturalista: Garcia - tentam
criticar a corrente opositora e, assim, propor critérios tedricos a concretizagio efetiva da Reforma
Administrativa de 1967, que parte de um esquema conceitual da corrente por eles eleita.

Se os autores comportamentalistas incorporam de maneira clara e precisa os principios
bésicos de sua corrente, 0 mesmo ndo ocorre com o representante da corrente estruturalista. Na realidade,
este chega a adotar, em sua pretendida interpretagio dos impasses a reforma administrativa, alguns
elementos facilmente identificaveis: hegemonia de Estado, sociedade civil, co-gestio e justi¢a social.

No entanto, a contraposi¢do entre as duas correntes € entio colocada. Wabhlrich,

Nascimento e, de certo modo, Lambert reclamam a necessidade de se substituirv uma reformulagdo da
estratégia estruturalista por uma comportamentalista. Neste ponto, principalmente, os dois primeiros
utilizam-se de conceitos comuns: “gradualismo”, “seletivismo”, “continuidade”, “valoratismo” e
“motivagdo”. Ja Lambert, apesar de ndo utilizar estes conceitos, desfralda a bandeira da “moral do
. funcionario”, “conscientiza¢do do funcionario para a eficacia e para a confiabilidade”.

Para Wabhlrich, “quatro critérios estratégicos vém sendo aplicados a reforma desde 1967:
concepgdo sistémica, gradualismo, seletivismo e delegagdo de assisténcia técnica”(6). Lamenta que trés
outros critérios nio tém merecido, aparentemente, tanta atengdo quanto aqueles: o da motivagdo, o da
participagdo e o da continuidade. Torna-se claro, entdo, que a concepgio da autora incorpora elementos da
teoria sistémica, principalmente quando invoca a necessidade de que a organizagdo seja vista de uma

maneira aberta mantendo inter-relagdo com o meio ambiente.
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Wabhlrich limita-se a propor melhor atengio para os critérios de motivagdo, participagdo e
continuidade. Mesmo assim o faz de forma bastante timida, pois restringe-se a queixar-se de que a forma
de motivagio prevista no Decreto-Lei 200, visando ao beneficio do funcionario, ou seja, & transposi¢io ou
transformagio de seu cargo, fica sujeita a decisdes da hierarquia, que definem quando sera implantado o
Decreto-Lei 200 na reparti¢do a que pertence o funcionario.

Quanto ao aspecto da participagio, acha que deve ser melhor desenvolvido para permitir o
“engajamento no processo reformista dos agentes de reforma”. Assim, a sua visdo de participago [imita-se
a uma maior abertura, dentro de uma rede fechada, formada pelos dirigentes e agentes da reforma. Ao
descrever a sua terceira proposi¢do - a continuidade - deixa transparecer questdo de foro intimo, quando
relacionada a falta de melhor utilizagio deste critério as seguintes condigdes:

“A falta de continuidade na implantagdo do Decreto-Lei 200 é,
pois, evidente. Seria melhor dizer-se falta de continuidade e
-coeréncia, pois a segunda fase da referida implantagdo
(assisténcia técnica da FGV) estd praticamente encerrada, e tudo
indica que um terceiro tipo de abordagem do problema esteja em
elaboragdo”. (7)

Como verificados anteriormente, os estudos de Wahlrich e Nascimento apresentam
critérios comuns. No entanto, para este ultimo, torna-se preocupacio basica receitar formulas que visam a
melhor eficicia do processo de reforma administrativa. Em certo momento, quando fala sobre a
necessidade de melhor utilizagdo de um dos seus critérios - “a influenciagdo por internacionalizagdo” -
deixa clara a sua preocupagio ao interrogar:

“Como conciliar a necessidade de recorrer ao modelo impositivo
(as vezes, até para garantir a sobrevivéncia do regime), com a
necessidade de internalizar os valores da reformas, de modo a
garantir a sua continuidade (da Reforma) apos a normalizagdo

politica do pais”. (8)

Torna-se claro, logo numa primeira leitura, que tal interrogagdo ¢ um paralelismo. A
continuidade que preocupa o autor nio ¢ a da Reforma, pura e simplesmente, mas, sim, do regime e¢ da
Reforma conjuntamente. Do contrario, se questionaria a necessidade da utilizagdo de métodos impositivos.
Quanto ao estudo de Lambert, seu posicionamento com referéncia a reforma

administrativa, criada em 1967, fica explicitado no seguinte trecho do seu trabalho:
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“O servigo pziblico brasileiro ja conta hoje, em todos os seus
niveis, com grande nimero de funciondrios que, em matéria de
energia, inteligéncia e dedicagdo, nada ficam a desejar aos que
encontramos em servicos publicos de_z muito maior reputagdo no
mundo. Se conseguir canalizar as boas qualidade que ja estdo ali
presentes, o governo brasileiro terd uma administracdo mais do
que capaz de dar conta das tarefas inerentes ao desenvolvimento
do pais e a construgdo de uma nagdo moderna”. (9)

Nio se questiona o tipo de governo e sua analise. A rigor, ¢ uma apologia da Reforma,
“como se a burocracia do Estado por si s6 fosse capaz de empreender o tdo almejado desenvolvimento.

O trabalho de Garcia apresenta outro tipo de posicionamento, mais reconhecidamente
avangado. Ele critica o estabelecimento de critérios trazidos da corrente comportamentalista para a
elaboragio e implantagio de projetos de reformas administrativas:

“(..) a organizagdo, longe de ser vista como em equilibrio
dindmico, € vista como um sistema social onde as relagdes sociais
se reproduzem, dando assim condi¢des amplas e seguras de se
instaurar em seu seio um sistema de contradicdes, que para serem
superadas, devemo-nos cada da administracdo pulblica -
introduzir o aspecto macrogovernamental, ou seja,, o Estado e a
sua Administra¢do Direta, como elementos ativos no processo de
equilibrio - conflito — equilibrio e ndo, como tem sido a pratica
corrente, de intervirmos somente no nivel microcomportamental,
através de prdticas organizacionais jd totalmente desgastadas na
comunidade académica administrativa , tais como, D. O., A. P.O.,
Andlise Transacional, Lideranca Situacional e outras pseudo-
técnicas de implementagdo de uma pseudo-saide organizacional
(.)"(10)

O autor contesta, portanto, as intervengdes no mivel microorganizacional, numa clara
alusio nio s6 a prOpria Reforma como aos trabalhos anteriormente citados. Do seu conceito de
organiza¢do espera-se outro nivel de analise. Afirma que a organizagio é um sistema social onde as
relagdes se reproduzem. Partindo deste reconhecimento invoca a intervengdo macrogovernamental, em que

o Estado e sua administragio direta seriam elementos ativos no processo de “equilibrio-conflito-
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equilibrio”. Verifica-se que apesar de partir da premissa de que a organizagdo ¢ o lugar onde se
reproduzem as relagdes sociais, sua proposta de intervengdo torna-se contraditoria. Na verdade, as relagdes
sociais localizam-se também no seio das organizagbes. A supera¢do de suas contradigdes, no entanto,
extrapola os limites das organizagdes. Elas devem ser buscadas ndo por meio de novo “equilibrio-conflito-
equilibrio”, situado no Estado e na sua administragdo direta, mas na estrutura econémica da sociedade, que
¢ a base da superestrutura, onde se localizam os aparclhos de Estado. Portanto, fundamentar-se em
conceito como relagdes sociais, extraido do Materialismo Cientifico, requer coeréncia com este método. O
que se vé na obra de Garcia é um desvio constante dos proprios conceitos utilizados. -

Neste sentido, reconhece que:

“Com a revolugdo de 1964, o Estado Nacional-populista cede
lugar a um Estado burocrdtico-autoritdrio, com preocupagies
acentuadamente desenvolvimentistas e corretivas do processo
econémico, politico e social, mas a administragdo piiblica mais
uma vez é deixada de lado e a Reforma Administrativa de 1967
vai, por assim dizer, inspirar-se quase por completo nos estudos
anteriores”. (11)

O que o autor lamenta nio € o fato de emergir, em 1964, um Estado burocratico-
autoritdrio, mas, sim, o fato de que a Administragio Puablica “foi deixada de lado”. Este posicionamento
fica claro no seguinte trecho do seu trabalho, quando aborda o processo de reforma administrariva
desencadeado pelo Decreto-Lei 200:

“(..) de concreto nada mudou, a substdncia continua a mesma,
ou seja, a centralizagdo foi mantida e uma visdo vulgar do
fenémeno burocracia foi também mantida na va esperanga de
assim promover uma eficiéncia administrativa, capaz de servir de
infra-estrutura de geréncia ao tdo arrojado plano de
desenvolvimento econdémico, lanc¢ado pelo Governo revoluciondrio
de 1964”. (12)

Verifica-se, mais uma vez, apesar da aparente critica, que a preocupacdo central do autor &
com a ndo-eficacia do processo de reforma, que ndo soube adaptar a Administragio Pablica brasileira a tdo
arrojado plano de desenvolvimento langado pelo governo revoluciondrio. Nio se lastima nem se questiona
se este tdo arrojado plano de desenvolvimento econdmico buscava superar as contradicdes das relagGes

sociais, no seio da sociedade brasileira.
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Neste sentido, o trabalho de Garcia serve de receituario para novas reformas do Estado e
da sua Administragao, 'mantendo-se, para tanto, as mesmas bases da estrutura econdmica. Para combater a
excessiva centralizagdo da Administragdo Piblica brasileira, prega entdo o obvio - a descentralizagdo.
Acredita que a descentralizagfio ¢ uma distribui¢do de poder no 4mbito da macroestrutura governamental e,
assim sendo, requer novos “estilos gerenciais” participativos no seio das organiza¢des. Acredita que
algumas experiéncias ja vém sendo feitas no Brasil, citando o exemplo do BNDE. (13)

Como se depreende de sua conceituagio e do proprio exemplo citado, sua proposta limita-
se 4 aceitagdo de um processo de modernizagdo “com base e critérios em nossa propria histéria de um
capitalismo retardatdrio”, (14) como um mecanismo eficaz que serve de base institucional para os
“arrojados” planos de desenvolvimento econémico e social, visando, acima de tudo, a “justica social”.

Desta forma, hda uma certa coincidéncia na proposicio de Garcia com os autores
anteriormente citados €, mesmo, com o pensamento de Hélio Beltrdo, principal idedlogo da Reforma de
1967. Todos acreditam que sem a reforma do aparelho administrativo do Estado ndo se pode pensar em

desenvolvimento e que este independe da estrutura econdmica que o determina.

2 AS RELACOES ESTADO/SOCIEDADE: CONDICIONAMENTOS E RESISTENCIAS A
REFORMA ‘

A origem do programa de Reforma Administrativa, instituida em 1967, por meio do
Decreto-Lei 200, remonta ao periodo do governo Kubitschek (1956-1960). Com efeito, neste periodo
ocorrem profundas modificagdes na relagio Estado/Sociedade, em decorréncia da opgdo governamental
pelo desenvolvimento dependente.

Neste sentido, consolida-se a atuagdo do Estado, que, por intermédio do Plano de Metas,
objetiva consolidar ¢ impulsionar o setor nacional e o estrangeiro da ecbnomia brasileira. (15) Busca-se
entio adaptar a “maquina governamental” a este processo, com a criagio da COSB (Comissdo de
Simplificagdo Burocratica) e da CEPA (Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos), que seriam os
mecanismos bdsicos da reformulagdo da administragdo burocratica do Estado, no peribdo. Contudo, esta
modernizagdo administrativa ndo foi aprofundada devido a existéncia da contradicdo entre a forma de
legitimagio do regime nacional populista € o processo de internacionalizagdo da econonﬁa brasileira. O
regime populista exigia ndo s6 uma politica mais redistributiva, como também um certo controle da agdo

do Executivo pelo Legislativo. Portanto, a existéncia de um poder legislativo - na medida em que se
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representavam, neste poder, setores contrarios ao desenvolvimento dependente - impede uma modernizag¢do
com maior grau de profundidade, apesar da fase de expansdo acelerada da economia.

O mesmo vem a ocorrer nos anos 1960-64, com o agravante do desaquecimento do
processo de desenvolvimento econdmico € a crise politica que se instala. Entretanto, € deste periodo a
criagdo do Ministério Extraordinario para a Reforma Administrativa; porém, a crescente contradi¢do das
novas fungdes do Estado com o regime nacional-populista impede a aprovagio dos projetos no Legislativo.

Com o golpe de 1964, eliminadas, pelo menos em parte, as resisténcias as “mudangas”, no
nivel da representagio politica, retoma-se o estudo de projetds para a Reforma Administrativa e instala-se,
ainda em 1964, a Comissdo Especial de Estudos da Reforma Administrativa — COMESTRA, cabendo a
esta o estabelecimento dos principios nos quais a Reforma seria realizada certamente. E neste momento que
surge um Estado autoritirio, quebrando o pacto nacional-populista, ¢ emerge um novo pacto,
fundamentado na alianga entre a classe burguesa ¢ a tecnoburocracia do Estado. Modifica-se, portanto, a
forma de legitimac¢do do Estado, que passa a ser a de racionalidade burocratica. Tal mudanga faz-se
necessaria na medida em que ha uma opgio clara pelo desenvolvimento acelerado, cujo grande suporte € o
capital internacional, e pelo fato de que a administragdo do Estado deve adequar-se as novas conjunturas
econdmicas e politicas. Portanto, o que ndo foi possivel realizar no governo Kubitschek ¢ mesmo no
governo Goulart, por razdes ja expostas, dado ao carater autoritdrio do novo regime, torna-se concreto.
Efetiva-se a modernizagéo da administra¢io do Estado, que se torna um dos instrumentos basicos do
desenvolvimento dependente. A esse respeito, expressa-se Hélio Beltrio, méntor da Reforma:

“A Reforma Administrativa é wuma revolugdo silenciosa:
revolugdo, porque altera profundamente o modo de encarar e
operar a administragdo publica; silenciosa, porque ndo foi
suficientemente divulgada nem creditada por suas inegdveis
conseqiiéncias. Ndo foi por acaso que a partir de 1968 o Brasil
teve condigdes de arrancar em dire¢do ao desenvolvimento (...) O
Decreto-Lei 200 ¢é wum dos atos mais rigorosamente
revoluciondrio”. (16)

Deduz-se, entdo, que a analise da Reforma Administrativa ndo pode restringir-se
exclusivamente a elementos organizacionais internos, como se a administragdo publica fosse um fim em si
mesma.

Impde-se a necessidade de visualiza-la como efeito do inter-relacionamento existente entre

o Estado ¢ determinados setores da formagio social que the apéia. Nesta linha, o aspecto organizacional
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torna-se necessario para methor entendimento da questdo, no sentido de que a burocracia, constituindo-se
grupo especifico, mantém sua unidade prépria, como conseqiiéncia da autonomia relativa que o Estado
detém em relagdo a sociedade.

Com efeito, o papel do Estado como organizador e condutor do novo pacto politico
instalado sugere que o desempenho de sua burocracia “administre” as contradigdes advindas do seio da
sociedade, incluindo ai os proprios conflitos dos setores sociais presentes neste pacto. Em outras palavras,
a questdo da Reforma Administrativa precisa ser colocada num plano de importincia maior, assim como
fez Hélio Beltrdo quando afirmou que “ndo foi por acaso que a partir de 1968 o Brasil teve condigdes de
arrancar em dire¢do ao desenvolvimento”.

Da anilise de seus discursos ao texto legal, existe um aproximag¢ido muito grande, fato que
identifica Beltrdo como o grande mentor da Administragdo Publica brasileira no periodo.

Desta forma, por coeréncia e respeito aos conceitos da Reforma Administrativa de 1967, a
sua andlise deve ser obtida a partir dos discursos do entfio ministro do Planejamento, muito mais que da
andlise do proprio Decreto-Lei ou da estrutura organizacional do pais, na época.

Assim, Beltrido conceitua a Reforma:

“A verdadeira reforma administrativa ndo poderd ser o resultado
milagroso de uma operagdo instantdnea, de cardter estdtico,
consubstanciada na aprovagdo de um novo organograrha federal
(...) Isto porque a estrutura administrativa ndo é causa e sim
efeito (grifo nosso). Efeito de uma concepgdo errada do papel do
Estado e da forma de exercé-lo (..)” (17)

Estava langado o nucleo ideoldgico-conceitual basico da Reforma, ou seja, ela € um
processo dindmico, fundamentado a partir dos principios da agfio do Estado na Sociedade € nunca de sua
estrutura interna. Em outro trabalho, Beltrdo reforga:

“Em nossa opinido, a reforma administrativa ndo é, basicamente,
um problema de técnica de organizagdo (..) E um problema de
politica ou de filosofia de administracdo {...) E necessdrio
conceituar o estilo de governo que desejamos praticar (...) Ndo
devemos elaborar uma lei de estrutura e sim uma lei de
diretrizes”. (18)

Ver-se-4, no decorrer desta analise, que os principios (diretrizes) defendidos pelo Ministro

Beltrao encaixam perfeitamente com o retrato do Estado brasileiro. Como principios, ha de se reconhecer
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uma perfeita harmonia entre o discurso e a pratica, principalmente quando afirma que “é necessdrio
conceituar o estilo de governo que desejamos praticar’. E bastante claro que o estilo de governo nio é o
que a sociedade deseja, mas sim o que eles prérpios desejam. Ndo existe nenhuma preocupagdo com a
sociedade; esta ndo participa politicamente no estabelecimento da “politica ou da filosofia de
administra¢do”. Portanto, a fundamentagao conceitual € concebida a partir de uma pratica politica, social e
econdmica, que tem por fundamento o Estado autoritario ora implantado.

Sendo um Estado autoritrio, resultante de um golpe que exclui do poder os grupos
nacionais populistas, ha necessidade urgente de redirecionar néo $6 0s seus principios como também sua
base de legitimagio: da legitimagio das massas (populista) passa a legitimar a si proprio, por meio de seu
estamento burocratico. A necessidade da burocracia politica transfere-se para a descentralizagio
administrativa ¢ o desenvolvimento econdmico e social passa, também, a depender desta descentralizagio
interna, excludente em termos sociais.

“(...) a centralizagdo administrativa (...) é responsavel inclusive
pelo nosso subdesenvolvimento econémico e social, porque (..) é
causa principal do nosso subdesenvolvimento politico e
administrativo, que na realidade é o elemento condicionador e
estrangulador do desenvolvimento econémico e social”. (19)

Mais importante ainda é que esta necessidade de descentralizagdo (a democracia da
reforma) ndo abrange todo o Estado. Ela € restrita ao Poder Executivo. Assim, o que se prega para eliminar
a “causa principal do nosso subdesenvolvimento” exclui até mesmo a participagio do Poder Legislativo.

Nio poderia ser o contrario, afinal de contas, este poder, na fase nacional-populista, foi um
verdadeiro “gargalo” a emperrar o processo de reforma administrativa, tdo importante para o
desenvolvimento dependente do capital monopolista internacional.

Assim, é ponto comum em toda a obra de Beltrdo o seu fepﬁdio a demasiada dependéncia
administrativa do Executivo em relagdo ao Legislativo. Ele expressa claramente em varios textos de seus
discursos, esta preocupagéo.

A sua afirmagdo de que a reforma administrativa “se opera através do exercicio efetivo do
governo” (20) (Poder Executivo) demonstra, por dngulos opostos, a assertiva do conceito de Tragtenberg:
“a administragdo é antes de mais nada o exercicio do poder”. (21)

Para Beltrio, desta forma € necessario que exista antes de mais nada um Poder Executivo
forte ¢ ndo dependente, pelo menos demasiadamente, do Poder Legislativo. Assim, é imprescindivel a

eliminagdo desta “resisténcia & mudanga”.
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Portanto, para o processo de descentralizag@o seria necessario:
“Restabelecer a competéncia regulamentar do Executivo,
buscando-se evitar as invasbes inconvenientes do legislador no
campo estritamente administrativo. A prdtica habitual das leis
pormenorizadas, regulamentadoras, vem tornando impossivel ao
Executivo desincumbir-se de sua responsabilidade constitucional,
dada a rigidez das estruturas e procedimentos administrativos em
lei”. (22)

Posteriormente, ele acrescenta:
“A ndo ser o que esteja limitado pela Constituicdo, precisa o
governb de movimento livres para organizar a maquina
administrativa, segundo as suas conveniéncias, (grifo nosso)
prescindindo para isso de leis do Congresso”. (23)

Nio ¢ de se estranhar, portanto, que quase toda a legislagdo da Reforma Administrativa

fosse institucionalizada por meio de Decretos-Lei, Decretos ¢ Portarias Ministeriais.

3 OS PRINCIPIOS DA REFORMA. O DISCURSO DA FALA, O DISCURSO LEGAL E A SUA
PRATICA

A reforma administrativa foi operacionalmente idealizada a partir de trés etapas:

12 definigfio da filosofia basica;

2% operagio de desemperramento da maquina administrativa;

3* estruturagd@o organizacional.

A primeira ¢ a segunda etapas foram iniciadas imediatamente ap6s o golpe de 1964, (24)
o que demonstra ndo s6 a preocupagdo do grupo dirigente com o tema, como também o carater
imprescindivel de sua institucionaliza¢io, dentro do novo modelo politico.

Beltrio definiu os seguintes “principios fundamentais”: (25)

I1- adescentralizago interna, para 6rbita privada e para os governos locais;

I - orestabelecimento da competéncia regulamentar do Executivo;

1T - a supressdo de todos os controle que se evidenciarem como formais;
IV - estabelecimento de planejamento, programagéo e coordenagio da agdo governamental,

através do orgamento-programa e de outros instrumentos;
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V - a valorizagio do funcionario;
VI - o restabelecimento do contribuinte como centro de interesse e verdadeiro destinatario
da administragdo publica; |
VII - a organizagdo, sempre que possivel, da atividade federal, através da integragdo
regional dos 6rgdos locais. |
O Decreto-Lei 200 estabelece os seguintes principios: (26)
I - o planejamento, através do plano geral do governo, de programas, do orgamento-
programa anual e da programagio financeira de desembolso;
II - a coordenagdo a ser exercida em todos os niveis da administragdo;
III- a descentralizagdio das atividades da Administragdo Federal em trés planos
. principais:
- dentro dos quadros da Administragdo Federal;
- da Administragio Federal para os das unidades federais, quando estejam
devidamente aparelhadas e mediante convénio;
- da Administragdo Federal para a orbita privada, mediante contratos ou concessdes;
-1V - a delegagdo de competéncia como instrumento de descentralizagdo administrativa;
V - o controle, compreendendo, particularmente:
- 0 controle pela chefia competente da execugdo dos programas ¢ da observancia dos
mesmos; '
- o controle, pelos orgdos de cada sistema, da observincia das normas gerais que
regulam o exercicio das atividades auxiliares;
- o controle da aplicagdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido pelos
orglios proprios do sistema de contabilidade ¢ auditoria.

Apesar do intersticio de quase trés anos entre o discurso de Beltrdo e a institucionalizagédo

do Decreto-Lei 200, (27) percebe-se comparativamente que em essencial nada mudou. Ambos falam dos

mesmos principios, embora, as vezes, ndo na mesma ordem.

No entanto, merece registro a auséncia no discurso legal dos seguintes principios definidos

por Beltrio: “o restabelecimento da competéncia regulamentar do Executivo”, buscando-se evitar as

invasdes inconvenientes do legislador; a “valorizagdo do funcionario”, talvez pela inconsisténcia de tal

principio dentro do discurso legal, ou simplesmente pela inviabilizacdo de se estabelecer uma politica

salarial satisfatoria para a Administragdo Piblica, num periodo de sucessivos achatamentos salarias; € “o

restabelecimento do contribuinte como centro de interesse e verdadeiro destinatario da Administragdo
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Piblica”, por contrariar ndo s6 os outros principios do Decreto-Lei 200 como contradizer os préprios
principios do Ministro Beltrdo. Num Estado autoritario e centralizador, tal principio ndo teria a minima
chance de viabilizag@o.
Para melhor compreensdo da amplitude da reforma faz-se necessaria a analise do
detalhamento dos principios de Beltrdo, e que ndo estio de forma explicita no texto da legislagdo.
Ao pormenorizar o principio da descentralizagdo da Administracdo Federal para os estados
¢ municipios, ele expressa:
“(..) efetuando-se a delegagdo através de convénios, com
programas aprovados pelo Governo Federal, fiscal da execugdo.
(..) O recurso ao convénio com governos locais terd, além
daquele mesmo efeito, a virtude de fortalecer a Federagdo,
restituindo-se aos Estados e Municipios a execugdo de encargos
que lhe sdo tradicionalmente inerentes, e que vem deixando de
exercer por falta de recursos (ex.: assisténcia médica, habitagdo,
ensino, etc.) (..). E evidente que o convénio sé deve ser feito
quando o Governo local dispuser de 6rgdo aparelhado. E também
evidente que os programas continuardo a ser aprovddos pelo
Governo Federal e que as importdncias s6 deverdo ser entregues a
medida que o governo local for comprovando a execugdo”. (28)
Ou seja, o pretendido fortalecimento da Federagdo, pelo préprio discurso, ndo existe. Ao
contrario, os estados ¢ municipios seriam transformados no que corresponde a pratica pos-64, em meros
departamentos do Governo Federal - detentor da decisdo, cabendo-lhe nio s6 a aprovagdo, o controle ¢ a
fiscalizagdo, como também avaliar s¢ os estados e municipios estdo aparelhados para receberem os
recursos por ele transferidos.
Mais ainda, o que se pretendeu e de fato aconteceu foi a descentralizagdo da execucio e
centralizacdo da decisdo.
Desta forma, os estados ¢ municipios, além de executar as fungdes sociais, citadas peIo
autor, foram prejudicados, em termos de receitas, pela Reforma Tributaria de 1966. Segundo Oliveira (29)
esta Reforma:
“(..) revela (...) que a Unido passa a ter um controle crescente
sobre os recursos arrecadados da sociedade, enquanto os estados

e municipios perdem, gradativamente, sua posi¢do quanto a
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apropriacdo dos mesmos para o desempenho de suas fungaes (...)
Situagdo que tem se agravado com o rdpido processo de
industrializagdo e urbanizagdo das iltimas décadas, que tem
exigido, dos estados e municipios, respostas as crescentes
demandas por bens publicos e pela infra-estrutura econémica

requerida para dar suporte ao processo de acumulagdo” .

Quanto a descentralizagdo da Administra¢cio Federal para a “orbita privada”, o Decreto-

Lei 200 prescreve:

“Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento,
coordenagdo, supervisdo e controle e com 0 objetivo de impedir o
crescimento desmensurado da mdquina administrativa, a
Administracdo procurard desobrigar-se da realizacdo material de
tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execug¢do
indireta, mediante contrato, desde que exista, na drea, iniciativa
privada suficientemente desenvolvida e capacitada a desempenhar

os encargos de execugdo”. (30)

Beltrdo cuida de explicitar este principio. Para ele, “o governo sofre, no Brasil, da doenga

da execugdo direta”. (31) Neste sentido, chega a defender directamente este principio, até mesmo para as

tradicionais fung¢des sociais do Estado.

“Quando se trata.de prestar servigos de assisténcia médica, o
primeiro pensamento que ocorre (...) é projetar e construir um
hospital, com recursos do governo (...) A ninguém ocorre a unica
solugdo sensata, que é contratar o servico com a Santa Casa ou

com um hospital existente”.

Este principio, retratado mais claramente, pelo citado exemplo, demonstra uma das faces

mais capitalistas do novo Estado. O Estado se dispensa do exercicio dessas fungdes justificadas pela

necessidade de “simplificar (racionalizar), substituindo-se uma estrutura pesada de execu¢do por uma

estrutura muito mais leve, de supervisdo, contratagdo e fiscalizagdo”. (32)

Para Beltrio, as Gnicas situagdes em que este principio ndo deve ser aplicado referem-se a

aplicagio da fungio de “segurancga nacional” ou no caso de a iniciativa privada ndo estar desenvolvida.

(33)
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Depreende-se, portanto, que Beltrdo é defensor ndo s6 da privatizagdo da saude (conforme
o exemplo citado) como também das outras fungdes sociais do Estado: educagdo, previdéncia, habitagdo,
saneamento, etc.
Na verdade, a pratica mostrou que o pais caminhou nesta dire¢do nos dltimos 20 anos.
Mas isso ndo aconteceu com relagdo a participagdo do Estado no setor econdmico, porque ele proprio
reestruturou-se de forma a tornar-se verdadeiro parceiro dos empresarios, transformando gradativamente
determinadas fungles do servigo publico, principalmente nos setores estratégicos do novo modelo
econdmico (transporte, comunicagdes, etc.), em fungdes empresariais do Estado.
O préprio Decreto-Lei 200 explicita:
“Assegurar-se-d as empresas publicas e as sociedades de
economia mista condi¢des de funcionamento idénticas as do setor
privado”. (34)

Deste modo, o prego dos servigos oferecidos pelas empresas do Estado a populagdo em geral
deveria cobrir os custos dos fatores de produgio ¢ mais a taxa de expansio do capital - o lucro.

Ao contrario do que aconteceu com o setor social do Governo, no setor econdmico a
administragdo federal cresceu vertiginosamente nos tltimos vinte anos, passando de aproximadamente 120,
em 1960, para 560 entidades, em 1980. (35)

Portanto, “o compromisso de reduzir a dimensdo fisica do Governo, inclusive pela utilizagdo
crescente do contrato com o setor privado”, (36) sé aconteceu em areas em que ele detinha amplas
condi¢bes de expansio, justamente na area social: educag@o, satde, previdéncia, etc.

Nas 4reas econOmicas, em que o setor privado - nacional e internacional - ndo tinha interesse
e/ou condi¢bes de atuagdo, o Governo, ao invés de diminuir, expande a sua dimensdo fisica para assegurar
ao proprio empresario a expansdo nas areas em que ja atua.

Sobre a crescente intervengdo direta do Estado na economia, assim se refere Beltrao:

“Ndo importa discutir os fundamentos doutrindrios que
historicamente tém levado o governo (...) a expandir o seu corpo
de atuacdo.

Descrevo apenas uma realidade indiscutivel para dela retirar uma
conseqiiéncia inevitdvel: a de que a produtividade das empresas,
depende, em escala cada vez maior, ndo apenas de sua prépria
eficiéncia, mas, sobretudo, da eficiéncia dessa enorme empresa

que se chama governo e que, certo ou errado, estd atravessado
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nos caminhos do empresdrio. E mais: que o desenvolvimento
econémico e social depende, em primeiro lugar, da produtividade
da rﬁdquina governamental”. (37)

A pseudoneutralidade é proposital. Beltrio ndo entra no mérito da questdo, porque
internaliza de tal modo esses principios que ndo se apercebe do ideologismo de sua pretendida neutralidade.
Mas ainda, apesar da grande importincia da Reforma Administrativa de 1967, para o novo processo
historico do pais, ndo se pode exclui-lo de um projeto maior.

Na verdade, como ficou demonstrado no decorer desta dissertagio, o golpe de 1964 instala
no nosso pais a coalizio internacional-modernizadora, composta do estamento militar-tecnoburocratico, da
burguesia nacional e do capital internacional. Portanto, a a¢do do Estado sob sua nova forma de
legitimag#o - a racionalidade administrativa, ou razio técnica - beneficiou estratos sociais ja beneficiados

pelas posi¢des que ocupavam na sociedade.
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A GUISA DE CONCLUSAO

A partir da andlise realizada, percebe-se'que a Reforma Administrativa de 1967 teve um
alcance bem maior do que o pretendido pelos seus diversos discursos. Assim, ela transpassa, como teoria, €
principalmente como prética, os limites do seu objeto de intervengéio - o aparetho burocratico do Estado.

Na verdade, como o préprio Ex-Ministro Hélio Beltrdo reconhece e defende, a Reforma foi
uma “revolugio” que serviu de base institucional para o desenvolvimento que se pretendia.

Um “desenvolvimento” cercado de injustigas sociais, desigualdades econdmicas,

| desequilibrios regionais, alto endividamento externo e interno, esfacelamento do federalismo, diminui¢do do
poder aquisitivo das classes trabalhadoras, eliminag¢@o da participagio da sociedade no processo politico,
sob os auspicios da alianga do Estado autoritario com o capital internacioanal e nacional - alianca
modernizadora internacional.

Nesta dimensdo, a prépria historia nega os seus méritos. A crise politica, social e
econdmica que a nagdo hoje enfrenta recomenda urgentemente, de forma realista, revisio do papel do
Estado brasileiro em todas as suas dimensdes: politica, social, econdmica ¢ administrativa.

Desta forma, o estamento burocratico do Estado, no Brasil, precisa ser reclaborado.

Uma reelaboragdo que incorpore de forma explicita o principio da participagdo
democritica, a partir da propria sociedade. Em que as a¢des do Estado sejam objeto de controle de todas as
classes sociais. Uma reforma administrativa que ndo se fundamente, exclusivamente, em principios que

visam legitimar o proprio Estado e privilegiar as classes hegemonicas ¢, sim, que incorpore € se

49



fundamente na revisdo objetiva de que o Estado € todos os seus aparethos sdo um ente piblico - pertencem

a toda sociedade.

Portanto, este Estado requer uma modernizagdo que agrupe todas as mazelas do seu
desenvolvimento brasileiro, caracterizada pela sua estrutura politica arcaica e pela sua estrutura social

desigual.
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