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Breve avaliacao das reformas
administrativas no Brasil

entendimento da reforma
administrativa ndo é o de
um processo isolado, mas
de um fato relacionado com
0s objetivos da sociedade,
no sentido de promover o desenvol-
vimento econdmico e social. Nesse
sentido, a reforma/modernizacdo
administrativa pode ser considerada
um conceito tipico de paises em pro-
cesso de desenvolvimento, a medida
que, neste tipo de sociedade, ocorre
uma profunda defasagem entre os
objetivos do Governo de desenvolvi-
mento e o instrumental administra-
tivo necessario a sua consecucao.

A preocupacdo com a reforma
administrativa relaciona-se com a
procura de maior eficacia e eficién-
cia da organizagdo publica. Esta &,
tipicamente, a situacdo atual, quan-
do se torna urgente e inadiavel uma
reforma do aparato administrativo
governamental para viabilizar o
recem-implantado Programa de Es-
tabilizacdo Econdmica e o PND —
Plano Nacional de Desenvolvimento
da Nova Repdublica.

AS REFORMAS

No Brasil, teve inicio, na década
de 30, o ciclo das reformas adminis-
trativas planejadas. A caracteristica
mais marcante do periodo inicial
que se estendeu até meados da déca-
da de 40 foi a énfase na reforma dos
meios (atividades de administracdo
geral) mais do que na dos préprios
fins (atividades substantivas).

De acordo com Wahrlich (1), a re-
forma nesse periodo tinha carater
globalista e suas principais areas de
acdo foram:
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e aadministracdo do pessoal, ten-
do o sistema de mérito como pedra
angular da reforma;

e a administracdo do material, em
especial, sua simplificacdo e padro-
nizacéo;

e 0 orgcamento e administracao
orcamentaria, com a introducdo da
concepgdo de orcamento como um
plano de administracdo;

* a revisdo de estruturas e racio-
nalizagdo de métodos.

Outra importante caracteristica
desse periodo foi a orientagdo niti-
damente autocrética, impositiva, da
reforma, o que, aliado a sua quase-
exclusiva preocupacdo com a
administracdo-meio, contribuiu de-
cisivamente para que a administra-
¢do assumisse a funcdo de um siste-
ma fechado.

Esse ciclo reformista entrou em
colapso em 1945 e somente sete anos
mais tarde — em 1952 — esbhogou-se
um novo ciclo que se estendeu du-
rante dez anos, durante os quais se
realizaram estudos, elaborararam-se
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projetos, que ndo chegaram, entre-
tanto, a concretizar-se. E também a
partir da segunda metade da década
de 50 que comeca a configurar-se
um projeto nacional de desenvolvi-
mento.

Embora tenham ocorridoanterior-
mente outras tentativas de melhoria
da acdo publica, é a partir desta dé-
cada que surge uma constatacdo da
profunda ineficiéncia do instrumen-
tal administrativo que passa a ser
exigido por uma atuagdo mais am-
pla e intensa dos poderes publicos.
Surgem, entdo, os programas ofi-
ciais de reforma administrativa ob-
jetivando a reorganizacdo geral dos
servigos publicos, dentro de esque-
mas de ag¢do concentrada e propon-
do metas ambiciosas em termos de
prazos e resultados.

Com excecdo da reforma do Mi-
nistério da Fazenda e do Sistema
Tributdrio Nacional (2), planejada e
implantada de 1962 a 1966, somente
em 1967 retomou-se efetivamente o
caminho da reforma, desta vez com
carater de permanéncia, com a insti-
tucionalizacdo de um 6rgéo proprio
para a conducdo do processo — 0
ERA (3) — Escritorio de Reforma
Administrativa, substituido poste-
riormente pela SEMOR (4) — Secre-
taria de Modernizagcdo Administra-
tiva, passando a reforma adminis-
trativa a integrar o préprio Plano
Nacional de Desenvolvimento.

Nesse contexto, a edicdo do
Decreto-lei 200 em 1967 (5) repre-
sentou, sem duavida, um terceiro
momento importante dentro das
tantativas dereforma administrati-
va promovidas pela administracao
publica brasileira, ao estabelecer
uma nova abertura conceituai, per-
mitindo acelerar um processo de
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adaptacdo da maquina administrati-
va no sentido de sua eficicia maior.

Note-se bem que o entendimento
ndo é de que o Decreto-lei 200 pro-
piciou o desenvolvimento de um
programa oficial de reforma admi-
nistrativa bem-sucedido e, sim, de
que aquela norma legal facilitou o
processo de mudanca em andamen-
to, a medida que configurou alguns
preceitos adequados a evolucdo da
administracdo publica brasileira.

Ao contrdrio das tentativas ante-
riores de reforma administrativa,
marcadas por um sentido de condu-
¢do do processo e pelas tentativas de
solucdes globais, o Decreto-lei 200
constituiu-se mais em um plano in-
dicativo ou carta de intencdes esta-
belecendo conceitos e principios do
que em uma norma deterministica.

Entre os conceitos e principios
que facilitaram o processo de refor-
ma administrativa, podem ser cita-
dos:

» adota o principio de descentrali-
zagdo institucional, inclusive incor-
porando novas modalidades de ins-
trumentos, como é o caso de empre-
sa publica;

* recomenda, no contexto da des-
centralizacdo, a transferéncia de ati-
vidades também para o setor empre-
sarial privado;

e d& maior flexibilidade ao pro-
cesso de implantagdo da reforma,
permitindo que a regulamentacéo de
medidas relacionadas com a reorga-
nizacdo seja aprovada a nivel de Mi-
nistérios;

* estabelece o conceito de siste-
mas administrativos para as fungdes
comuns a todos os 6rgdos, 0 que,
em principio, facilita a descentrali-
zacdo da gestdo de recursos (pes-
soal, material, finangas);

e recomenda, no contexto da des-
centralizacdo, a transferéncia de ati-
vidades também paréa o setor empre-
sarial privado;

* d& maior flexibilidade ao pro-
cesso de implantagdo da reforma,
permitindo que a regulamentacédo de
medidas relacionadas com a reorga-
nizagdo seja aprovada a nivel de Mi-
nistérios;

« estabelece o conceito de siste-
mas administrativos para as fungdes
comuns a lodos os Orgdos, 0 que,
em principio, facilita a descentrali-
zacdo da gestdo de recursos (pes-
soal, material, financas).

Em seminario realizado na Pun-
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dap, em marco de 1985, sobre o
Decreto-lei 200, a maioria dos espe-
cialistas ali reunidos concordou que
essa norma legal marcou o inicio
efetivo do processo de descentraliza-
cdo da Administracdo PuUblica no
Brasil. De acordo com um dos con-
ferencistas, Aluizio Loureiro Pinto
(5), os principios do planejamento,
da descentralizacdo e do controle te-
riam fixado os parametros para o
processo decisorio nacional, a flexi-
bilidade administrativa e a garantia
do controle dos atos dos administra-
dores, segundo a regra de que a au-
toridade vem acompanhada da res-
ponsabilidade.

N&do obstante, o Decreto-lei 200
ndo se constituiu em um instrumen-
to capaz de imprimir um ritmo mais

Decreto-lei 200 ndo
se constituiu em
instrumento capaz de
imprimir ritmo mais
intenso ou de maior
eficacia aos
programas de reforma
administrativa
oficiais. Instrumentos
nele criados nao
resultaram em processo
dirigido de
reorganizacao do
setorpublico.

intenso ou de maior eficacia aos
programas de reforma administrati-
va oficiais. Em outras palavras, os
instrumentos definidos por aquela
norma ndo resultaram em nenhuma
experiéncia mais consistente em ter-
mos de um processo dirigido de
reorganizacdo administrativa. O
processo continuou até 1984 tendo
caracteristicas de espontaneidade e
conseguiu-se muito pouco em ter-
mos de melhoria de eficiéncia da ad-
ministracdo, um aspecto que conti-
nua sendo um importante objetivo a
atingir com a assuncdo do poder do
Governo da Nova Republica.
Portanto, a avaliacdo das tentati-
vas realizadas demonstra o quase-
total fracasso das reformas adminis-
trativas no periodo analisado, pelo
menos se entendidas em termos de
melhoria de eficdcia e eficiéncia da

acdo publica. Houve, isto sim, em
todo o periodo uma transformagéo
profunda na administracdo publici
brasileira, inclusive gerando instru-
mentos de agdes para alguns setores
da acdo publica, sem que, para este
fato, ocorressem maiores contribui-
¢Bes dos Orgdos responsaveis pela
reforma administrativa.
Consideram-se, nesse caso, por
exemplo, as medidas adotadas pelo
Governo Federal em relacdo a area
econdmica e que determinaram a
criacdo da Petrobrds, Eletrobrés e
uma série de empresas publicas e so-
ciedades de economia mista.

Verificou-se, pois, neste periodo,
um processo de mudanca adminis-
trativa bastante intensa, mas que
ocorreu de forma mais ou menos es-
pontadnea, motivada por pressoes
externas e internas, no sentido de
uma eficacia maior da agdo publica,
com reduzida orientacdo em um
contexto mais amplo de desenvolvi-
mento geral da administracdo publi-
ca.

Por outro lado, as reformas ad-
ministrativas oficiais desde 1930
apresentaram profundas inadequa-
cdes em face da realidade, hoje em
dia ja& bem diagnosticadas e que po-
deriam ser resumidas em trés aspec-
tos:

e foram moldadas segundo mode-
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los ou concepcdes de racionalidade
nao ajustaveis a realidade brasileira;

* atuacdo prererencial sobre os
meios, ndo estando voltadas para o
objetivo de instrumentacdo das
politicas do setor publico;

* falta de um sentido de estratégia
que permitisse a viabilidade de pro-
jetos dentro de um esquema de su-
peracdo de resisténcias, acomoda-
¢do de conflitos, adequagédo aos re-
cursos disponiveis e determinacéo
de finalidades no tempo.

Reforma Administrativa é uma
tomada de consciéncia, por parte de
dirigentes e dirigidos,da necessidade
de modernizar o quadro governa-
mental.

Foi por compreender bem esse
problema e atendendo a uma de-
manda social por maior eficiéncia e
eficadcia no Governo que o presiden-
te José Sarney decidiu, em meados
do ano passado, iniciar um novo
processo de reforma administrativa.

Através dos Decretos nss 91.300
de 04 de junho de 1985 ¢ 91.501 de
31 de julho de 1985, determinou ao
ministro Aluizio Alves fosse inicia-
da uma ampla reforma da Adminis-
tracdo Publica Federal sob a lide-
ranca do Ministério da Administra-
¢cdo. E o objetivo claramente defini-
do, desde o inicio, nos documentos
de diretrizes e nos pronunciamentos
do Ministro da Administracdo € o
de “preparar a Administragdo para
0 novo regime democratico e parti-
cularmente, para execucdo do Plano
Nacional de Desenvolvimento do
governo José Sarney” .
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Desenvolvimento, capacidade
e reforma administrativa

Por Gerald E.Caiden*

esde o inicio dos anos 50, a

modernizagdo administrati-

va vem sendo cada vez mais

reconhecida como parte in-

tegrante do processo de de-
senvolvimento. A capacidade de as-
sumir novas tarefas, lidar com com-
plexidade, compreender o conflito,
solucionar novos problemas, mobi-
lizar recursos, aprender com a expe-
riéncia e a incerteza e lidar com cri-
ses e turbuléncias depende de uma
capacidade administrativa significa-
tivamente ampliada, baseada em
grande parte em maior profissiona-
lizacdo, burocratizagdo, mecaniza-
¢cdo e talento administrativo. Como
0s sistemas administrativos mudam
lentamente e de maneira conserva-
doramente crescente, a reacdo e a
adaptacdo naturais sdo inadequadas
para se enfrentarem os desafios do
desenvolvimento. E necessario algo
mais rapido e mais radical: progra-
mas organizados de reforma admi-
nistrativa nos principais setores de
desenvolvimento, particularmente
nos canais de menor reacdo, mais
entorpecidos, que tolhem o progres-
so e os esforgos de desenvolvimento
em outros pontos.

O freio administrativo ao desen-
volvimento é reconhecido universal-
mente. Durante as Gltimas duas dé-
cadas, véarios paises cuja capacidade
administrativa deve ser altamente
considerada segundo quaisquer cri-
térios instigaram amplas revisdes de
seu mecanismo de Governo, do de-
sempenho das empresas publicas e
do setor privado e anunciaram pla-

nos para um exame estrutural e rapi-
da expansdo do ensino e do treina-
mento administrativos. Um nimero
impressionante de novos estados ob-
sedados com os problemas de sobre-
vivéncia, instabilidade e pobreza da
sociedade alterou radicalmente seus
sistemas administrativos ou chamou
especialistas estrangeiros para dar.
orientacdo a respeito da consecucgdo
de substancial melhoria no desem-
penho administrativo. Orgéos inter-
nacionais e multinacionais foram
instados a fornecer assisténcia e aju-
da em projetos de reformas setoriais
e administrativas e atenderam den-
tro das limitagbes de seus meios.
Tornou-se cada vez mais evidente
que os conhecimentos e a experién-
cia pertinentes eram escassos e ina-
dequados. Como resultado, a assis-
téncia a4 ampliacdo da capacidade
administrativa e a melhoria dos pro-
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