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Nenhuma reforma

se mantémyvivasem a
pressao politica

APRESENTACAO
presente artigo néo
pretende aprofundar,
seja doutrinaria, seja

metodologicamente, a
questdo da Reforma
Administrativa bra-

sileira. Seus objetivos sdo bastante

limitados: uma contribuicdo a
mais, nesse momento de ampla dis-
cussdo da oportunidade e do dire-
cionamento das mudang¢as que o
Governo pretende imprimir na ma-
quina administrativa federal. Esse
esforco reformista ndo ¢é novo,
mas, ao contrario, marcado por ci-
clos que se repetem, nesse processo
permanente.

Para melhor situa-lo, optamos
por rever seus antecedentes mais
imediatos — a Reforma Adminis-
trativa de 1967.

Procuramos, depois, contrapor a
visdo convencional do processo de
modernizagdo uma proposta alter-
nativa, mais flexivel, menos inde-
xada na estrutura fisica da organi-
zacdo puUblica e nos seus sistemas,
métodos e procedimentos, e mais
voltada para a viabilizacdo, mais
democratica e comparticipada, das
politicas de governo, expressas pe-
lo conjunto dos seus programas
prioritarios.

As conclusfes pareceram-nos 6b-
vias: o objetivo estratégico da Re-
forma poderia ser a minimizacéo
dessa dualidade perversa da exis-
téncia de um setor dindmico e eliti-
zado, representado pela Adminis-
tracdo Indireta, e de um setor le-
targico proletarizado, representado
pela Administracdo Direta, para
fazer da contribuicdo reequilibrada
de ambos um instrumento de res-
gate do reconhecimento e da res-
peitabilidade social de que tanto se
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ressente a Administracdo no mo-
mento presente. Talvez assim, se-
tor publico e setor privado, cida-
ddos e servidores, reconciliados,
pudessem, num regime democrati-
co, corresponsabilizar-se pelo de-
senvolvimento da sociedade brasi-
leira.

1- OS CICLOS

SE REPETEM

Mais uma vez vivemos a agita-
¢cdo e a expectativa em torno de
uma necessaria e significativa re-
forma da Administracdo do setor
publico, no Brasil. A comecar pela
Administracdo Federal.

Aos menos avisados, pode pare-
cer que, depois de periodos hiber-
nais, o Governo e a Administracéo
despertam e se ddo conta da supe-
racdo, desta, pela evolugdo social.

e decidem, de vez, recuperar o
tempo perdido, superar a desatuali-
zacdo, buscando a modernizacéo,
para devolver a Administragcdo o
papel de instrumento privilegiado
do Estado, na sua funcdo ampliada
de promotor e ator central no pro-
cesso de desenvolvimento econémi-
co e social.

Sem falar da fase colonial e do
periodo imperial, foi assim, tam-
bém, ao inicio e ao final da ja ago-
ra Velhissima Republica, especial-
mente sob o impeto racionalizante
da ditadura de Vargas, quando era
preciso legitimar politicamente,
por resultados da acdo administra-
tiva, um governo esplrio na sua
origem.

Na fase de redemocratizacdo e
de desenvolvimentismo, o Estado
avancou mais, e as instituigcées pu-
blicas se multiplicaram, desempe-
nhando papel relevante no processo
de desenvolvimento acelerado do
Pais.

Mas a sociedade modernizava-se
mais rapidamente, ainda que, so-
bretudo em alguns setores, a Admi-
nistracdo representasse muito mais
um freio do que um fator acelera-
dor desse processo de mudancg¢a so-
cial. Por isso, a Velha Republica
dos militares de 1964 enfrentou o
mesmo problema de legitimacédo
que a ditadura de Vargas enfrenta-
ra. A necessidade de resultados via
intervencdo do Estado, agora inte-
grado como produtor ao modelo ca-
pitalista, exigia uma Administra-
cdo mais eficiente e eficaz, através
de instrumentos mais adequados as
suas realizagbes no campo econd-
mico e social. Mais do que isso, o
préprio controle burocratico sobre
a sociedade.

As profundas reformas institucio-
nais acabaram por desnaturar o di-



reito constitucional e o direito ad-
ministrativo brasileiro, no periodo
revolucionéario, exigindo dos doutri-
nadores e publicistas brasileiros,
comprometidos com o regime, ver-
dadeiras acrobacias juridicas. Pa-
ra justifica-las, veio juntar-se a Re-
forma Administrativa de 1967, ten-
do no Decreto-Lei n? 200 seu ponto
central, além de um conjunto de
textos complementares e de aplica-
¢do, também importantes, ainda
que menos lembrados.

Tanto quanto a reforma de Var-
gas, a dos generais de 1964, embora
assumida por civis, caracterizou-se
pelo autoritarismo e pela impositi-
vidade, no que era sincrética com a
realidade daqueles dias. Com isso,
ndo se pretende subtrair-lhes os
créditos a que faz jus. Mas é preci-
so, agora com o recuo histérico,
reavalid-la no quadro sécio-politico
em que ela emergiu e prosperou.

A Administracdo ndo é um extra-
to dissonante da realidade social a
que pertence. Pelo contrario, é dela
uma amostra fiel e significativa.
Os governos militares trataram-na
e manipularam-na com o mesmo
estilo com que trataram e manipu-
laram a sociedade brasileira.

A Nova RepUblica também se es-
candaliza com o estado a que che-
gou a Administracdo do Pais. Néo
nos estamos referindo aos privilé-
gios, aos desmandos e a corrupcéo,
gue isso ndo é privativo, ao longo
da histéria administrativa brasilei-
ra, de nenhum periodo governa-
mental em especial. Num diagnés-
tico, talvez ainda superficial e mui-
to marcado pela compreensivel pai-
xdo dos oprimidos de ontem, agora
responsaveis, um pouco deslumbra-
dos e amedrontados com a hidra
que herdaram ao tomar o poder, a
Administracdo é vista como algo
caético, indomavel, incapaz, inefi-
ciente, autofdgica, que precisa ser
reformada e modernizada.

Ora, ela nunca deixou de sé-lo,
desde que aqui se implantou com
os colonizadores, certamente de
maneira ndo-satisfatéria. Mas ndo-
satisfatéria para quem? Da mesma
forma como podemos falar em pla-
nejamento de conservacdo, relati-
vamente a um determinado modelo
econdmico e social, a Reforma Ad-
ministrativa também podera ter si-
do satisfatoria para as elites deten-
toras do poder; menos satisfatorias
ou absolutamente insatisfatérias
para 0s segmentos sociais oprimi-

dos e sem capacidade e espago pa-
ra articulacdo dos seus interesses,
capazes de fazer deles instrumento
de ruptura daquele equilibrio dina-
mico e instavel de uma sociedade
sob opressédo. Faltou a Reforma es-
paco e articulacdo, do que padeceu
também o planejamento, para
torna-los revolucionarios, promo-
vendo a ruptura do modelo entédo
vigente.

A modernizacdo administrativa
— e aqui pouco importa a distingao
qualitativa em relagcdo a Reforma,
pois que esta pode, em tese, envol-
ver retrocesso, seja ele institucio-
nal, estrutural ou procedimental do
aparelho de Estado — é um proces-

SO permanente, como um rio de
longos trechos remansosos, sur-
preendido, de repente, por corre-

deiras e cataratas, diante das quais
o0 que lhe antecede e sucede mais
parecem aguas paradas.

A Reforma de que se cogita ago-
ra comeca a se desvendar como
uma dessas grandes corredeiras, o
que nos leva a enganosa impressao
de que tudo estava estagnado antes
e nada havera depois, por um largo
periodo. Entretanto, o processo nao
se deteve, nem se deterid. Podera
ter cavado o seu préprio leito, com
seu ritmo, o que pode ndo ter aten-
dido as expectativas da sociedade
brasileira como um todo. Nada, po-
rém, é absolutamente velho, nem
absolutamente novo.

Os estudos e diagno6sticos que
irdo precedé-la certamente revela-

JL A modernizagdo
administrativa € um
processo permanente,
como um rio de longos
trechos remansosos,
surpreendido, de
repente, por
corredeiras e
cataratas, diante

das quais o que Ihe
antecede e sucede

mais parecem
adguas paradas
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rdo, pela méo dos especialistas, an-
gulos inéditos, provavelmente até
aqui insuspeitados, ou pelo menos
pouco analisados. Com a reabertu-
ra politica e o novo regime, reabre-
se o ciclo de 1946 a 1964, agora com
uma sociedade mais amadurecida
e articulada. Nisso residem as es-
perancas de uma reforma mais de-
mocréatica e realista.

2 - OS,ANTECEDENTES
IMEDIATOS:
UMA VISAO
SUMARIA DA
REFORMA
ADMINISTRATIVA
DE 197/

Seria ocioso repetir aqui, descri-
tivamente, os objetivos, o conteldo
e o processo da reforma adminis-
trativa de 1967. Suas origens e sua
exegese, até por aqueles que dela
participaram mediata ou imediata-
mente, sdo de facil acesso aos inte-
ressados. Mais importa, talvez, pa-
ra marcar o contraste com uma
proposta alternativa menos conven-
cional, recuperar, criticamente, al-
gumas das suas caracteristicas.

Antes de mais nada, é preciso
ressaltar que nenhum processo de
reforma e modernizagcdo adminis-
trativa se mantém vivo e aceso
sem pressdo politica que o deman-
de constante e insistentemente. A
histéria recente revela que o
DASP, a COSB, a CEPA, o ERA e
a SEMOR111, como depositarios da
responsabilidade de impulsionado-
res do processo, a partir de certo
momento, foram perdendo o poder
de influenciagdo, o poder de inter-
vengdo e progressivamente, se ape-
quenando, sustentados por disposi-
¢cbes legais que lhes garantiam
uma participacdo meramente for-
mal, quase que restrita a altera-
¢cbes estruturais dos 6rgdos fede-
rais. Foi o que lhes assegurou a
existéncia e até a sobrevida. Coe-
xistem hoje, com atribuicdes até
superpostas, na melhor das hipéte-
ses complementares, o Ministério
da Administracdo, o Programa Na-
cional de Desburocratizacdo e a Se-
cretaria de Modernizagcdo e Refor-
ma Administrativa — SEMOR.

(1) Departamento de Administracdo do Ser-
vigo Publico, Comissdo de Simplificagao
Burocratica, Comissdo de Estudos e Pro-
jetos Administrativos, Escritério da Re-
forma Administrativa, Secretaria de Mo-
dernizagdo e Reforma.
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Essa pressdo politica por refor-
ma é vital para sua dinamizacgédo e
agilizacdo. Ela se origina e é man-
tida a partir dos altos escaldes do
Governo, mas deve estar lastreada
na demanda constante e articulada
da sociedade, através dos seus dife-
rentes canais de representacgao.
Sem isso, a reforma acaba sendo o
desempenho burocratico de um
conjunto de atribuicbes formais de
diversos loci dentro do aparelho de
Estado, tendo como fonte e destina-
tarios os préprios 6rgdos e agentes
publicos. Isso é extremamente em-
pobrecedor e alienante no processo,
pois marginaliza a sociedade como
fonte suprema e destinataria ualti-
ma do proéprio processo de moder-
nizagao.

Recentemente, em marco de
1985, a Fundacdo do Desenvolvi-
mento Administrativo — FUNDAP,
do Estado de Sdo Paulo, promoveu
um seminério sobre o Decreto-Lei
n? 200. Dele participando, Aluizio
Loureiro Pinto teve ocasido de ex-
pressar interessantes considera-
¢bes a proposito da Reforma de
1967.

A mais importante talvez seja a
de que, a exemplo do que ocorreu
em outras areas, em especial na
area econdmica, a consciéncia da
onipoténcia da qual se alimentava
o Governo, em raz&o da sua origem
e dos fatores de sua manutencgao no
poder, também empregou na area
administrativa «o uso intensivo da
forca, impondo regras, normas,
principios, pardmetros em todos os
niveis» (Loureiro Pinto, 1985, pp. 9
21) com o0 que asseguraria um esta-
tuto organico exemplar para a Ad-
ministracdo Publica.

Ndo hd como negar a pretenséo
véalida de ordenamento, funcionali-
dade e moralizacdo da gestdo pu-
blica. objetivos do Decreto-Lei n?
200. O reordenamento estrutural, a
revalorizacdo de principios classi-
cos. como o planejamento, a des-
centralizacdo e a delegac¢édo do con-
trole constituiram-se em principios
bésicos.

A ascensdo e apogeu do planeja-
mento coincidem com a época de
maior vitalidade do Decreto-Lei n?
200: a crencga na suficiéncia criado-
ra dos programas gerais, setoriais
e regionais; até mesmo, por certo
periodo, a visdo estratégica do pro-
cesso de desenvolvimento nacional,
a formulacdo e a execucgdo orga-
mentarias disciplinadas; por outro
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lado, a contabilidade publica e as
licitacdes reordenadas.

Mas o que teria acontecido entéo
para que, menos de 20 anos depois,
claméassemos em unissono contra o
estado de coisas atual? Em outros
termos: «Teria esse decreto as fun-
¢cbes causais que lhe sdo atri-
buidas? Que impactos foram subs-
tantivos? Que impactos foram adje-
tivos? O que é resultado de sua na-
tureza intrinsecamente formal e o
que defluiu da ambiéncia autorita-
ria do processo modernizante. pés-
64?» (Loureiro Pinto, 1985, p. 17).

A maioria dos especialistas con-
corda em que o «Decreto-Lei n? 200
marca inicio efetivo do processo de
racionalizacdo da Administracéo

do passa de mera
ilusdo alguém pensar
gue ha alternativa
entre planejar e ndo
planejar. Na verdade,
existe uma unica
alternativa, que se
situa entre planejar
bem e planejar mal.
Este € um argumento
de todo irrespondivel

Publica no Brasil. Os principios do
planejamento, da descentralizacéo
e do controle teriam fixado os para-
metros para o processo decisério
nacional, a flexibilidade adminis-
trativa e a garantia do controle dos
atos dos administradores, segundo
a regra de que a autoridade vem
acompanhada da responsabilidade»
(Loureiro Pinto, 1985, p. 17).

Mas o discurso da racionalidade
é bem anterior. Mais sistematica-
mente ele nasce com o DASP. O
contexto da sociedade nacional e do
aparelho de Estado era outro, por
isso a racionalidade era mais adje-
tiva do que substantiva.

De acordo com essa ideologia ra-
cionalizante. caberia, como coube
de fato até meados do Governo Gei-
sel, papel relevante ao planejamen-

to. Aos poucos seu discurso foi per-
dendo substédncia — conseqléncia
da sua perda de status politico no
seio do Governo —, quando Simon-
sen assume, no Ministério da Fa-
zenda, o comando da economia bra-
sileira, j4 em crise. A curta passa-
gem do mesmo Simonsen, no Go-
verno Figueiredo, pela Secretaria
de Planejamento da Presidéncia,
marginaliza ndo sé a doutrina co-
mo o0s proéprios instrumentos de
acdo do planejamento, cujos codi-
gos sua equipe ndo dominava.

A Secretaria de Modernizagéo e
Reforma Administrativa, dérgéo
central de um sistema de fato de
reforma administrativa, inserida
na O6rbita da SEPLAN-PR, aceita e
contribui decisivamente para a
emergéncia e relevancia politica do
Programa Nacional de Desburocra-
tizacdo, privilegiado com o coman-
do competente do Ministro Beltréo.

Esse é o primeiro momento deci-
sivo para a perda de consisténcia e
vitalidade do processo da Reforma
Administrativa. O que era género,
passa a ser espécie. A desburocra-
tizacdo, mera dimensdo de um pro-
cesso mais amplo de reforma e mo-
dernizacdo, passa a ser género, da
qual estas se tornam mero instru-
mento supridor de recursos finan-
ceiros e de mdo-de-obra.

O segundo momento decisivo é a
ascensdo de Delfim Netto ao co-
mando do planejamento. E a «pa
de cal» ndo s6 para o planejamen-
to, enquanto ideologia, método e
instrumentos, sistema e estrutura,
como em especial para a reforma
administrativa, mal posicionada
junto a uma elite de economistas
pouco sensiveis a variavel organi-
zacional lato sensu.

Isso também ndo era inteiramen-
te novo: em geral, o perfil do eco-
nomista ndo o induz a colocar entre
as variaveis das suas matrizes de
viabilidade econd6mica, de custo-
beneficio, indicadores da capacida-
de operacional da méaquina admi-
nistrativa. Dai a impressdo de que
programas e projetos sdo auto-
executaveis, independentemente do
grau de eficiéncia e eficacia do
aparelho de Estado.

O planejamento estratégico ficou
submerso diante dos instrumentos
taticos, proprios da area ou da vi-
sdo fazendaria da economia. A
area organizacional sobrou como
apéndice incOmodo; apenas reforco
de um inquestiondvel e ostensivo
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nicleo de poder dentro do Governo.

Nem por isso a Administracédo
deixou de modificar-se e evoluir:
agravaram-se a centralizagdo, o
formalismo, a simetria, mais como
conseqiéncia do estilo j& decadente
do Governo. S6 que a funcdo de mo-
dernizacdo e reforma deixou de co-
mandar esse processo. Ele se de-
senvolveu com ritmo préprio, ao
sabor de interesses variados.

Mas isso ndo seria o pior. Naque-
le momento, como dissemos,
tornou-se patente a faléncia do pla-
nejamento como instrumento por
exceléncia da modernizagcdo admi-
nistrativa, desde que ja se questio-
nava «a correlacdo entre a ideacéo
do planejamento e a qualidade e
racionalidade das decisbes toma-
das» (Loureiro Pinto, 1985, p. 18).

Basta confrontar a evolucdo do
posicionamento de Delfim Netto em
relacdo ao planejamento, para
compreender o grau de des-
prestigio a que este foi submetido

Como professor de Teoria do Pla-
nejamento, assim se definia na
apresentacdo do seu livro «Planeja-
mento para o Desenvolvimento
Econdmico»:

..«Aslcriticas acerbas que tem so-
frido, algumas vezes, o tipo de pla-
nejamento”a que estamos nos refe-
rindo tém duas origens distintas,
mas claramente discerniveis. De
um lado, as classes conservadoras
tém uma compreensdo muito ina-
dequada do processo de desenvolvi-
mento econdmico, pensando-o basi-
camente em termos quantitativos e
atribuindo valor mitico ao merca-
do, o que as leva a rejeitarem o
planejamento por inutil; de outro,
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as classesrevolucionarias, vendo ne-
le um instrumento eficiente das so-
ciedades abertas para realizarem
os ideais do bem-estar social,
combatem-no por claras razbes de
ordem tatica.

Para que o sistema de pregos
possa funcionar adequadamente,
portanto, impde-se que as modifica-
¢cOes estruturais mais importantes
sejam previstas e superadas antes
de se tornarem um fator impeditivo
da aceleracdo do desenvolvimento
econdmico. Este é o objetivo béasico
do planejamento.

H& um argumento que nos pa-
rece irrespondivel. E ilusdo pensar
que existe a alternativa planejar ou
ndo planejar, pois a Unica alternati-
va que existe, na realidade, é pla-
nejar bem ou planejar mal. Uma
administracdo federal, estadual ou

municipal ou mesmo privada, néo
deixa de planejar simplesmente
porque ndo registrou de forma

consciente as tarefas que tera de
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realizar no futuro. De uma forma
ou de outra, o seu comportamento
no presente condiciona a maneira
pela qual ela tera de enfrentar os
problemas do futuro, o que signifi-
ca que a acao presente determina
em grande parte a sua ac¢do futura.

Sem a formulacdo de um progra-
ma, essa administracdo tem as
suas opcdes consideravelmente di-
minuidas, pode provocar sérios
desperdicios dos recursos escassos
para o desenvolvimento. A vanta-
gem de conscientizar oprograma fu-
turo reside justamente na possibili-
dade da escolha, das alternativas
mais adequadas para a consecucgao
dos fins almejados» (Delfim Netto,
1966, pp. IV, VI e VII).

Como Ministro-Chefe da Secreta-
ria de Planejamento da Presidén-
cia da Republica, sua postura viria
a ser diametralmente oposta, quase
chocante para o titular da 4area.
Talvez apenas absorvida pelo poder
real de que era ele detentor no seio
do Governo.

«... No Brasil ndo ha centraliza-
¢cdo nenhuma. No Brasil ha sequer
planejamento. De forma que ele
ndo pode ser centralizado. O que ha
sdo algumas linhas de politica eco-
ndémica em que se procura orientar
0s varios setores a trabalharem na-
quela determinada diregdo... Eu es-
tava comecando a minha vida e o
Adhemar de Barros decidiu fazer
um planejamento. Eu fiquei curioso
e perguntei: ‘Mas, Dr. Adhemar,
por que o Senhor vai fazer um pla-
nejamento?’ E ele me respondeu:
Th, rapaz, porque o primeiro trou-
Xa que passa aqui eu dou o livro
pra ele. E fica todo o mundo con-
vencido de que tudo estd planeja-
do’... N6s chegamos a ter, em 1964,
ndo sei, cinco planejamentos em
execucdo ao mesmo tempo. Neces-
sariamente, eles ndo tém nada que
ver com a realidade, mesmo. Eu
até suspeito que o Terceiro Plano,
que ndo tem nenhum enunciado
concreto, vai ter mais coisas que
ver com a realidade do que todos
0s outros, simplesmente porque ele
enuncia as politicas, ele enuncia os
mecanismos para induzir as pes-
soas a se comportarem desta ou
daquela forma...»

E concluia o Ministro-Chefe da
Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica:

«... O planejamento é uma prati-
ca muito pouco eficaz... Isto por-
que, no planejamento, o que é im-
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portante ndo é o planejamento fisi-
co. O importante é o planejamento
dos precgos, isto é, como se vai in-
duzir as pessoas a fazerem exata-
mente o que elas tém que fazer... A
planificacdo, quando tem muita efi-
cacia, é um sistema eficaz de copia,
mas jamais um sistema de cria-
¢do... Para a Economia como um
todo, o planejamento é uma ilusdo
...» (Delfim Netto, 1980, pp. 39-42).

Esse réquiem ao planejamento
foi a heranca deposta nas méaos do
Ministro Sayad, na Nova Republi-
ca. E ai continuam enquistadas a
modernizacdo e a reforma adminis-
trativa, ja agora, aparentemente,
sob o comando explicito do Minis-
tro da Administragdo, coadjuvado
pelo Ministro Extraordinario da
Desburocratizacdo. Uma espécie de
Santissima Trindade as voltas com
o desafio de uma nova grande Re-
forma, prometida a sociedade bra-
sileira.

Relatando outros posicionamen-
tos manifestados no Seminario so-
bre o Decreto-Lei n? 200, promovVi-
do pela FUNDAP, Loureiro Pinto
sumaria: «... Jorge Hori examina
com propriedade o contexto autori-
tario pré e poés-decreto, dentro do
qual inimeras e sérias distorgcdes
foram criadas. Dos efeitos perver-
sos por ele detectados, destacam-se
a concentracdo de recursos da
Unido, a macromelia dos servigos
paraestatais publicos, em todos os
niveis, gerando custos elevados que
neutralizaram seus objetivos prin-
cipais, bem como as tentagfes cor-

inchamento do
aparato burocratico
gerou alguns tipos
fascinantes, como
a crenca na eficiéncia
econdmica setorial,

a uniformidade, o
formalismo, o
fetichismo da escala,
a mesmerizacao trazida
pela inabalavel
crenca na modernidade

ruptivas pela adog¢do de normas
que, apesar de legais, ndo sdo éti-
cas.»

A centralizagdo também é vista
como uma estratégia de controle
governamental, bem «pensada»,
para Belmiro Castor. Seus efeitos,
entretanto, longe de colimar tal ob-
jetivo, tornaram o Decreto disfun-
cional por ter ensejado uma metéas-
tase burocratica incontrolavel em
todos os niveis de Governo. Na rea-
lidade, o inchamento do aparato
burocratico gerou quatro «fas-
cinios», a saber:

— A crenca na eficiéncia econo6-
mica setorial;

— A uniformidade, expressa nas
tendéncias ao formalismo no centro
e a simetria no aparato organiza-
cional dos Estados e Municipios;

— O fetichismo da escala; e

— A mesmerizacdo trazida pela
crenca da modernidade.

Embora a leitura fria do decreto
ndo obvie tais interpretagdes, néo
resta duvida tratar-se de um «capo
lavoro» das elites modernizantes,
expressando-se em uma das inime-
ras tentativas de regular a ambién-
cia politica (Loureiro Pinto, 1985,
pp. 18-19).

3 - AVISAO
CONVENCIONAL
DO PROCESSO
DE REFORMA
ADMINISTRATIVA

Tradicionalmente, a Reforma Ad-
ministrativa tem sido vista como o
esforco do aperfeicoamento da ma-
quina administrativa, objetivando,
mediante sua constante racionali-
zacdo, o aumento da sua eficiéncia
e eficacia. Esse posicionamento,
ainda que amplo e genérico, nos
parece insuficiente.

O conceito amplo da reforma ad-
ministrativa pode consistir em vé-
la, na o6rbita federal, como o pro-
cesso de mudanga organizacional
planejada das Administragcdes Di-
reta e Descentralizada, ai incluidas
suas relagbes com as Administra-
cbes Estaduais e Municipais, com
as diferentes instituicdes represen-
tativas da sociedade civil e, em 0l-
tima instancia, com o préprio cida-
déo.

Dessa 6Otica, o processo é bem
mais abrangente do que sua confor-
macdo aos estreitos limites da Ad-



ministracdo Federal propriamente
dita. De qualquer forma, seu objeti-
vo seria o de aperfeicoa-la, como
instrumento de realizagdo das
politicas publicas.

O objeto desse processo pode ou
deve alcancar, isolada ou conjuga-
damente, além das quatro dimen-
sdes tradicionais: a institucional, a
estrutural, a funcional ou operacio-
nal, e a comportamental, uma
quinta dimensdo, aquela das rela-
¢c6es do aparelho de Estado com a
sua variada clientela especifica.

A intervencdo modernizadora nes-
sas cinco dimensdes, cujos con-
teldos serdo, a seguir, mais bem-
explicitados, define a natureza mul-
tidisciplinar do processo de refor-
ma administrativa, o que exige
uma capacidade de formulacdo e
de coordenacdo integrada e inte-
gradora. Sé assim se podera evitar
o risco de tratar a reforma como
um conjunto de compartimentos es-
tanques, sujeitos, portanto, a con-
cepcdes e metodologias individuali-
zadas, redundando num todo hete-
rogéneo e sem organicidade.

Os limites postos ao processo de
reforma devem ser cuidadosamen-
te analisados, para evitar con-
forma-lo, num plano ideal, mui-
to além das possibilidades reais de
sua efetiva implantacdo. Esses li-
mites sdo, essencialmente, de natu-
reza cultural, politica, técnica e fi-
nanceira.

A forca de identificar o processo
e reforma ou modernizagdo admi-
nistrativa com o aumento da racio-
nalidade da burocracia estatal,
acaba-se por dar exagerada proe-
minéncia a sua dimensédo técnica.
Entregue a especialistas das dife-
rentes técnicas da area organiza-
cional, esse equivoco é quase natu-
ral.

Entretanto, o processo da refor-
ma é essencialmente politico, e, se-
cundariamente, técnico. Nessas
condi¢Bes, constituem seus limites
basicos aqueles decorrentes do es-
tagio cultural e politico da socieda-
de brasileira, da qual o setor publi-
co, enquanto organizagdo social, é
uma amostra significativa. A tec-
nologia da mudanca, ainda que re-
levante, é uma questdo apenas se-
cundaria.

Por outro lado, preocupados com
os resultados finais, delegada aos
especialistas das suas diferentes di-
mensdes e conteddos a proposicédo
das sugestbes racionalizantes, des-

conhecem os responsaveis finais
pelas decisdes de implantacdo das
propostas de mudanca de seu custo
final, em termos financeiros. Quan-
do eles se evidenciam, revela-se a
impossibilidade de sua implemen-
tagcdo global, e uma saida infeliz
tem sido a de. por razdes ou inte-
resses pouco claros, mudar aqui e
ali. transformando o plano geral da
mudanca numa colcha de retalhos,
sem muita coeréncia e logicidade.

Essa observacdo nédo inibe a vali-
dade de uma estratégia de implan-
tacdo seletiva e gradual. Mas isso
ndo se confunde com intervencdes
isoladas e aleat6rias, diante da es-
cassez de recursos para enfrentar o
processo de mudan¢a como um to-
do harménico e integrado.

Algumas premissas, mesmo a
partir dessa visdo convencional do
processo de reforma administrati-
va, devem servir-lhe de balizamen-
to. De forma ndéo-exaustiva, pa-
rece-nos importante citar:

— A Reforma é instrumental pa-
ra o aperfeicoamento do desempe-
nho das fun¢bes do Estado'3» tendo
como foco o cidaddo ou as institui-
¢des destinatarias da sua acgdo, nédo
se caracterizando, portanto, por ser
uma finalidade em si mesma, para
consumo intra-organizacional, ten-
do como foco o agente publico, co-
mo seu destinatario final.

— A Administracdo Federal, ob-
jeto imediato da Reforma, ndo po-
de ser considerada de forma isola-
da. dentro do setor publico nacio-
nal.

processo de
reforma é essencialmente
politico. Seu limite
decorre do estagio
cultural e politico
da sociedade, da qual
o Setor Publico, como
organizacao social,
€ uma significativa
amostra. A tecnologia
de mudanca € gquestao
apenas secundaria
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Ainda que a nova Constituicdo
possa melhor caracterizar a Fede-
racdo brasileira, a interpenetracédo
dos trés niveis de governo e suas
respectivas administracdes, na es-
pecialissima federacdo do Pais de
nossos dias, recomenda tomar em
consideracdo que a exclusiva mo-
dernizacdo da Administracdo Fede-
ral ndo se traduzird em ganhos sig-
nificativos se ndo for acompanhada
de melhoria da eficiéncia, eficacia
e efetividade das Administragdes
Estaduais e Municipais.

O estagio destas é, por assim di-
zer, limite serissimo ao alcance da
Reforma Federal. Este é um dado
de realidade que, certamente, nédo
escapard aos conhecedores dos
meandros das relagfes intergover-
namentais no Brasil, sobretudo
diante de objetivos mais sérios de
descentralizacdo administrativa.

Trataremos mais aprofundada-
mente dessa relevante questao,
quando do exame de uma proposta
de agenda para a nova Reforma.

— A direcdo a ser imprimida ao
processo da Reforma Administrati-
va serd reveladora do posiciona-
mento do agente publico, em face
do seu duplo papel de inovador e in-
tegrador social.

Sera reveladora, ainda, da con-
cepcdo que se fagca das organiza-
¢des publicas enquanto provedoras
do interesse publico, o que, em ulti-
ma instancia, as legitima perante a
sociedade, pelo que tém elas defini-
da responsabilidade social a
orientar-lhes a busca da eficacia
organizacional.

— A melhor reforma nédo é aque-
la que a melhor inteligéncia dos
seus agentes é capaz de produzir,
mas aquela cuja habilidade politica
dos dirigentes seja capaz de tornar
aceita e assumida pelos seus desti-
natarios, sejam eles agentes publi-
cos, instituicdes privadas, ou os
préprios cidadéos.

Trata-se, portanto, prioritaria-
mente. mais de competéncia e es-
tratégia politica de fazé-la passar e
sustentar-se, do que habilidade téc-
nica de formula-la.

As dimensdes da Reforma Admi-
nistrativa ja foram anteriormente
explicitadas. Conviria aqui apontar

(31 Do ponto de vista ideal, a definicdo des-
sas funcdes do Estado, revestida sempre
de um carater dinamico, deveria resultar
de um processo tdo democréatico e partici-
pativo quanto possivel.
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0s principais conteddos de cada
uma daquelas cinco dimensdges.

— A nivel institucional, insepara-
vel do ordenamento constitucional
— e reside aqui um risco de a Re-
forma anteceder a nova Constitui-
cdo —, constituem-se em objetos
naturais de estudo, entre outros: a
clara delimitacdo do campo de
atuacdo das Administrac6es Fede-
ral, Estadual e Municipal, para de-
sumir dele a competéncia, o poder
e os institutos pertinentes a esfera
federal, bem como as formas de ar-
ticulagdo com a sociedade civil e os
demais niveis de governo e suas
administracdes; além disso, a revi-
sdo de toda legislacdo pertinente ao
direito administrativo.

— A nivel estrutural, sdo objetos
privilegiados de estudo: o desenho
organizacional (funcionalidade e
superposi¢cdes) da macro e micro-
organizacdo das Administracdes
Direta e Indireta; a revisdo estrutu-
ral e das atribui¢cdes dos principais
sistemas que compdem a Adminis-
tracdo Federal, e em casos espe-
ciais certos sistemas nacionais.

Merece amplo destaque, nesse
nivel, a questdo do Sistema de Pes-
soal Civil da Unido. Questdo essa
sempre objeto de tratamento for-
mal e. num plano ideal, quase sem-
pre em contraste com a realida-
de das praticas politico-admi-
nistrativas correntes no Pais.
Concurso, mérito, carreira, classifi-
cacao de cargos, treinamento, séo
temas eternos e ainda néo satisfa-
toriamente resolvidos, na busca da
profissionalizagdo da funcdo publi-
ca brasileira, ao longo de quase
cinco décadas.

O tratamento meramente juridi-
co dessas questfes, inclusive a do
novo Estatuto, serd sempre insufi-
ciente, jA que subjacente a ele esta
a concepcdo politica que se faz do
Estado e dos seus agentes.

— A nivel funcional ou operacio-
nal, coloca-se a questdo dos
principios basicos da acdo adminis-
trativa federal. Nesse terreno,
reconheca-se, avangou largamente
a Reforma de 1967, com as criticas
ja aqui apontadas. A experiéncia
desses quase 20 anos de pratica se-
ra extremamente atil. ndo sé para
a sua revisdo, como, especialmen-
te, para a insercdo de outros
principios ou a redefinicdo dos anti-
gos.

No dominio da tecnologia admi-
nistrativa e, em especial, a geren-
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cial, reside um dos maiores desa-
fios a nova Reforma. Ndo é apenas
uma questdo de métodos e procedi-
mentos. Ela vai mais longe. Os me-
lhores analistas da eficdcia da acédo
administrativa do Estado s&o con-
cordes em assinalar a baixa capa-
cidade gerencial do setor publico
como grande responséavel pelos bai-
X0s niveis de utilizacdo dos ja es-
cassos recursos publicos, o que se
torna critico, especialmente, num
periodo prolongado de agravada
crise econdmico-financeira do Pais.

— A nivel comportamental situa-
se, a nosso entender, o maior pro-
blema a ser enfrentado pela Refor-

JL JL guestao do

Sistema de Pessoal Civil
tem sido sempre objeto de
um tratamento formal.
Concurso, carreira,
classificacao de
cargos, treinamento,
etc., sdo temas
eternos e ainda nao
resolvidos de uma
forma satisfatoria

ma. Aqui a questdo ndo é técnica
sendo adjetivamente. Ela é subs-
tantivamente cultural. E nesse ter-
reno ndo h& milagres. Ha4 necessi-
dade de compatibilizar os valores
gerais, préprios da sociedade brasi-
leira, e os do setor publico, em par-
ticular. o estdgio cultural deles de-
corrente, com a filosofia e o estilo
administrativo pretendido pela No-
va Republica. Mas a definicdo des-
te ndo pode ser arbitraria, sob pena
de novamente termos uma reforma
formal e inaplicavel.

O discurso da profissionalizacédo
pela capacitacdo e valorizagdo do
servidor plUblico, em especial quan-
to a Administracdo Direta, esta
gasto pelo tempo e pela limitacédo
dos seus resultados. Vencer a alie-
nacdo decorrente de uma inegavel

proletarizacdo da Administracéo
Direta é batalha tao dificil quanto a
de superar a alienacdo oposta,
aquela do setor indireto, que tanto
tem comprometido o sentido social
da intervencdo do Estado, via suas
entidades descentralizadas.

— Finalmente, a nivel
¢cbes da Administragcdo com sua
clientela especifica, é preciso ter
em conta a passagem de um siste-
ma autoritario e auto-suficientc pa-
ra um sistema mais democratico,
criando-se espagos e canais admi-
nistrativos para a manifestacdo dos
interesses dos diferentes segmentos
da sociedade, cujos conflitos natu-
rais cabe ao Estado administrar,
através do seu aparelho burocrati-
co, igualmente democratizado.

Tod3via, por ndo serem novas, as
questdes aqui levantadas, até por
tradicdo, correm o sério risco de se
verem tratadas pela forma conven-
cional das reformas anteriores.
Concordamos por essa razdo com
Loureiro Pinto, quando este adver-
te, lembrando o Decreto-Lei n? 200:

das rela-

«Na visdo multifacetada do De-
creto, as diversas anéalises condu-
zem a uma indagacdo: se tal legis-
lacdo reflete matrizes culturais au-
toritarias, atenuadas por breves in-
tervalos de desenfatizacdo da mo-
dernizacdo administrativa, e se tais
matrizes ndo parecem em vias de
anulacdo, pode-se prever preserva-
¢do ou repeticdo em tempos proxi-
mos?

«Infelizmente — prossegue o au-
tor — a resposta parece ser afirma-
tiva. Historicamente, a tecnificagéo
da Administracdo Publica brasilei-
ra tem-se acentuado, sem hiatos,
desde a Revolucdo de 30.

«Na area federal, a criacdo de
poderosos estamentos tecnocraticos
nas atividades fiscais e de gestédo
de complexos mecanismos nos seto-
res energéticos, de saneamento ba-
sico e previdenciario apontam no
sentido de maior tecnificacdo. Nos
Estados e Municipios, a simetria de
modelos e os requisitos de funcio-
namento sincrénicos desses setores
instilou press6es também tecnifi-
cantes, tudo agora estimulado pela
difusdo da informatica.

«Para o setor privado, a legisla-
¢do corporificada no Decreto-Lei n?
200 introduziu certeza de relacgdes
com o Governo, produzindo interes-
ses fortes na sua preservacao.

«O setor publico,
pelas estatais,

representado
seguramente prefe-



rirdA ver o Decreto revogado, pois

tolhe sua flexibilidade.

«A criacdo de um verdadeiro sis-
tema democratico, descentralizado,
tornaria, entretanto, tal legislacéo
desnecessaria, ja que se assenta
em parédmetros centralizadores e
uniformizadores. Uma verdadeira
federacdo daria a cada um dos
niveis de Governo normas préprias
2 peculiares. Resta saber como os
saudosistas da tradicional cultura
pplitico-administrativa reagiriam
diante de tanta liberalidade politi-
ca’» (Loureiro Pinto, 1985, pp. 20~

4 — UMA PROPOSTA
ALTERNATIVA
PARA A NOVA
REFORMA
ADMINISTRATIVA

E precisamente a busca de um
modelo de atuagdo mais democrati-
ca e consequente da burocracia es-
tatal, como pressuposto, que nos
anima na especulacdo de uma pro-
posta alternativa para o processo
da nova Reforma, atualmente em
marcha.

Partimos do c«rmpromisso politi-
co do Governo com a comunidade:
ser agente de mudancas. De mu-
dancas significativas de natureza
econdmica e social. Esfor¢go apoia-
do em sacrificios matuos, mediante
uma intervencdo do Estado mais
justa e eficaz, sem desperdicios,
valorizando o que é essencial e des-
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prezando o meramente Uutil ou su-
pérfluo. A acdo administrativa é a
forma natural dessa intervencéo.

Os governos se sucedem nas pro-
messas. propostas e agbes, vincula-
das a um conjunto de politicas pu-
blicas. Todos aqueles que assumem
postos estratégicos para a realiza-
¢do daquelas intervengbes acabam,
de certa forma, frustrados diante
dos resultados limitados «do que
lhes foi possivel» realizar. Mais.
acabam angustiados diante do de-
sencanto e da revolta da comunida-
de, acalentada no seu sonho fantés-
tico de mudancas radicais, de curto
e curtissimo prazos. Explicacgdes,
justificativas e até acusagdes se
avolumam, compondo um quadro
complexo quanto a real capacidade
da Administracdo para a operacio-
nalizagdo daquelas politicas.

H&, por assim dizer, uma distan-
cia profunda «entre o nivel da for-
mulagdo politica e aquele da reali-
zacgdo institucional, tanto no campo
do conhecimento, quanto no da pra-
tica administrativa» (Garcia. 1985
pp. 56-57). Essa evidéncia nos re-
mete a um questionamento mais
sério, seja sobre a adequacédo e efe-
tividade das politicas formuladas
— si et in quantum — seja sobre a
capacidade, propriamente dita. de
sua implementacdo pela Adminis-
tracéo.

Considere-se, por um lado, a difi-
culdade real de auto-anélise tipica
da Administracdo e prépria dos go-
vernos, bem como. por outro lado.
a deficiéncia da analise externa
das realizagcbes governamentais,
pelos 6bices e sonegacgdes ja tradi-
cionais. e ter-se-4 um quadro extre-
mamente simplista de responsabili-
zacdo generalizada da burocracia
pelo baixo indice de realizagdo dos
governos. A isso contribuem as re-
conhecidas disfun¢cdes proéprias da
burocracia, sobretudo a estatal.

Uma das causas mais freqlente-
mente apontadas como responsavel
pela insuficiéncia da acdo progra-
matica do Governo é a centraliza-
cdo e formalizacdo excessivas, de-
correntes do préoprio modelo buro-
cratico de organizagdo e funciona-
mento da Administragcdo Publica.
Modelo esse largamente autorita-
rio, de dificil questionamento e mu-
danca.

Resulta que as sucessivas tentati-
vas de reforma objetivaram, em ul-
tima insténcia, correcdes e aperfei-
coamentos desse mesmo modelo.
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Esses fatores, tirante a natural
evolucdo da Administracdo no
acompanhamento da prépria evolu-
¢do da sociedade brasileira, que se
foi modernizando, acabaram-se re-
velando insuficientes no seu aspec-
to mais importante, ou seja, no au-
mento do indice de implementacédo
das politicas publicas.

Dai a idéia de orientar a nova
Reforma por um caminho mais
pragmatico e comprometido com
as intervengdes prioritarias do Es-
tado.

Como ja ressaltamos, o pressu-
posto para a Reforma, no momento
histérico por que passamos, é sua
orientacdo para a busca, o desen-
volvimento e a difusdo de um mo-
delo mais democratico para a orga-
nizacdo administrativa do Estado.
Isso implica ndo desconhecer a di-
mensdo politica subjacente a essa
acdo administrativa.

Implica, também, reconhecer
que a realizacdo em niveis mais
elevados dos objetivos das politicas
publicas ndo se reduz a estrita acéo
da burocracia de Estado — como
se tudo dependesse, exclusivamen-
te, dela — mas da sua capacidade
de articulagdo com outros segmen-
tos societais, mediante a redefini-
¢do de papéis, cristalizados ao lon-
go da histéria.

Uma nova filosofia de acdo. um no-
vo estilo administrativo, uma nova
organizacdo do aparelho de Estado
sdo necessarios; mais. ainda assim,
insuficientes para um processo ad-
ministrativo mais dindmico e de
responsabilidade social mais am-
pla. E preciso dar-lhe complemen-
tariedade com a atuacdo institucio-
nal do setor privado e, ao final da
escala, com a do proprio cidadéo.
Talvez, para tanto, tenhamos que
desmistificar a idéia de que a con-
tribuicdo da sociedade para com a
administracdo da coisa publica se
esgota na exacdo tributaria. Tudo o
mais seria por conta do Estado, in-
clusive o controle de suas proéprias
acdes e resultados dela.

A nova Reforma deve abrir pers-
pectivas, através da organizacgao
publica, para uma atitude menos
passiva da sociedade, a quem néao
resta outra alternativa sendo aque-
la, a posteriori, de punir os maus
governos pela derrota nas urnas,
quando isso lhes é permitido, num
regime democratico.

Modernizar a Administragdo, fa-
zendo dela um instrumento propul-
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sor e ndo um freio ao desenvolvi-
mento ua sociedade, é um desafio
eterno. E também, por vezes, uma
proposi¢cdo oportunista, enganosa e
piegas, quando formulada a partir
de premissas restritivas, levianas e
demagégicas. A Nova Republica,
comprometida com uma nova pos-
tura, ndo pode repetir um processo
convencional de reforma tecnocra-
tica da Administracdo desvinculado
de um comprometimento com rea-
lizagbes concretas.

A nova' Reforma, a quem se assi-
na esse desafio, ndo pode se permi-
tir uma visdo estreita capaz de co-
locar, como sempre, o problema ao
nivel da operagdo mecanica dos
sistemas administrativos, da for-
macdo e desenvolvimento dos re-

nova filosofia
de acdo, um novo
estilo administrativo,
uma nova organizacao
do aparelho de Estado
Sa0 necessarios, mas
insuficientes, ainda
assim. A nova Reforma
deve exigir uma
atitude menos
passiva da sociedade

cursos humanos como um objetivo
em si mesmo, e a reformulacdo es-
trutural, como arranjos racionais
ou compromissos para o comparti-
Ilhamento do poder.

Certamente nada disso é novo.
Mas ndo custa tentar reequacionar
o problema.

Uma nova postura importa uma
visdo menos feudal, departamenta-
lizada, legalista, mecanicista, en-
fim menos burocréatica da Adminis-
tracéo.

No ja referido Seminario sobre o
Decreto-Lei n? 200. promovido pela
DUNDAP, Ramon Garcia (1985, pp.
55-82) teve ocasido de chamar a
atencdo para a estruturacdo de re-
des, como forma alternativa de or-

ganizacdo e gestdo. Nele nos inspi-
ramos em largas passagens para
este posicionamento.

Dentro de um contexto mais de-
mocratico e participativo, a Admi-
nistracdo, independentemente de
sua configuracado formal e dos seus
sistemas de apoio, pode ser vista
como um conjunto de redes, com
diversos elos de interligacdo, em
diferentes niveis, onde ressalta um
certo grau de flexibilidade dos cha-
mados grupos informais, canais
privilegiados no processo de forma-
¢do das decisdes publicas.

As principais politicas de gover-
no, resultantes da agenda politica e
da articulacdo dos participes de
sua discussdo, emergentes interna
ou externamente a Administragao
— até mesmo de forma combinada
— se expressam através de um
conjunto de programas prioritarios,
nos diferentes setores de atuacéo
do Estado, com atores ocupantes
de variadas posicdes dentro de uma
macrorrede. Esses atores estdo dis-
persos seja pela Administracdo Fe-
deral (direta ou indireta) exclusi-
vamente, ou associados a outros
nas esferas estadual e municipal,
em programas verticalizantes, ou,
ainda, associados a agentes do se-
tor privado.

Essa proposta alternativa seria
partir da identificacdo dos princi-
pais programas para a realizacédo
das diferentes politicas publicas; a
identificacdo dos principais gesto-
res desses programas, suas vincu-
lacdes institucionais, seu posiciona-
mento nessa rede de interrelacdes
e interdependéncia; a formacéo
real e ideal dessa rede, com even-
tual incorporacdo a ela de outros
segmentos pertinentes, mas for-
malmente dissociados dela para, a
partir disso, quase como um pro-
cesso de tomografia administrati-
va, encontrar os nés, os pontos de
estrangulamento da ac¢do implicita
para a realizacdo daqueles progra-
mas.

Como consequéncia, chegaria-
mos a necessidades de intervencéo
institucional, estrutural, funcional,
comportamental e de relaciona-
mento com a clientela ou publico-
alvo desses programas. Como se
percebe a proposta é de um proce-
dimento inverso do tradicional.

Definidas as éareas de resultado
na consecuc¢do das politicas publi-
cas e obtida a avaliagcdo da capaci-
dade operativa dessas redes nelas



a Reforma se orienta-
ria, pragmaticamente; por esses
resultados. Isso evitaria investi-
mentos humanos e financeiros em
correcfes tecnicamente até corre-
tas em setores pouco significativos
ou alienados da acéao prioritaria do
Governo que, estimulados pela on-
da reformista, até por um com-
preensivel efeito-demonstracdo. de-
tonariam, no seu ambito especifico,
processos de reforma como um fim
em si mesmo.

Essa nova estratégia asseguraria
economicidade e objetividade ao
processo de reforma e, mediante a
identificacdo clara pela comunida-
de da objetividade desse processo,
manteria articulada, agora dentro
de um regime democratico de ca-
nais de representacdo desbloquea-
dos, uma pressdo politica externa
constante pelo prosseguimento e
aprofundamento da reforma, inca-
paz de ser contida pelo natural aco-
modamento congénito a Adminis-
tracdo PuUblica. O controle por re-
sultados seria de dominio publico,
aferido mais facilmente, liberado
do controle estrito dos gabinetes
oficiais, como se verifica quando a
reforma é «propriedade exclusiva
da propria Administracdo», em ul-
tima instédncia objeto dela.

Adaptada do texto de Ramon
Garcia (1985, pp. 62-64), apontamos
a seguir o que nos parece poderia
ser a orientacdo central da Refor-
ma — visando a adequacdo do apa-
relho de Estado para a consecucéo
das politicas publicas:

— o aperfeicoamento da Inte-
gracgéo Institucional, através da «ar-
ticulagcdo de elementos isolados de
um mesmo sistema ou de siste-
mas diferentes», 0 que sempre aca-
ba sendo revelado pela emergéncia
de problemas decorrentes da rigi-
dez e fragmentacdo estrutural da-
queles sistemas;

envolvidas,

— o fomento da intermediacédo
Institucional, assumindo-o, esti-
mulando-o ou dele participando,
promovendo «a colocagdo em con-
tato de pessoas, necessidades, ou
interesses legitimos que se encon-
tram separados por desconheci-
mento ou barreiras burocraticas
desnecessarias»;

— o favorecimento da articu-
lacdo de grupos informais, abran-
gendo «um conjunto de ativida-
des que se expressam através de
redes pessoais e informais de rela-
cionamento. Quaisquer grupos de

interesses, por exemplo, reGnem
em bases informais pessoais com
varias qualificacdes profissionais e
que podem pertencer a diferentes
setores de uma organizag¢do ou dis:
tintas instituicdes»;

— o estimulo a coordenacdo de
projetos, mediante a agcdo mais de-
mocratica de grupos de trabalho,
com a finalidade de «provocar mu-
dancas de curso de uma organiza-
¢do ou, ainda, promover maior in-
tegracdo entre instituicbes diferen-
tes ou propiciar apoio institucional
a projetos de carater interorganiza-
cional»;

a capacitacdo no gerencia-
mento de rede, instrumentando
uma massa critica de agentes para
«as necessidades operativas da re-
de, assegurando o fluxo de deci-
sdes, de informacdes e de recursos
materiais indispensaveis ao seu
pleno funcionamento»;

— a (acilitacdo de rede, median-
te a identificacdo e «remocéao de di-
ficuldades ou obstaculos, devidos a
rigidez burocratica. Em um contex-
to regional ou local, assume um ca-
rater estratégico, pois procura rea-
lizar no plano local diretrizes politi-
cas de carater mais geral. Abrange
um conjunto de atividades, tais co-
mo: expedicdo e acompanhamento;
consultoria e assisténcia técnica;
orientacdo e intermediacéo; treina-
mento de quadros locais;

— a edificacdo Institucional, o-
rientando as ag¢Ges da Reforma
para o «aperfeicoamento de redes
ou de instituicdes». O «edificador»
procurard mostrar que as acles es-
tratégicas de uma rede (ou organi-
zacdo) so6 teriam sentido quando
contribuem para a afirmacédo de
uma dada «identidade organizacio-
nal», que se obtém quando se apro-
fundam as questdes relativas aos
valores normativos e ao sentido de
missédo da instituicdo».

— a negociacao de rede, através
da qual a Reforma objetivaria,
através de mecanismos especiais,
«resolver ndo s6 os conflitos inter-
nos de interesses, entre unidades e
individuos, como também procura-
ra proteger os interesses legitimos
de unidades ou individuos das exi-
géncias totalitarias e coercitivas
ios ‘grandes sistemas organiza-
dos’».

Enfim, lastreia-se nessa visdo a
proposta alternativa para o proces-
so da nova Reforma. Com isso se
pretende assegurar uma visdo utili-

ESTUDOS

tarista do processo, mais adequada
as restricdes do Pais a um processo
amplo e generalizado, mais demo-
rado e custoso.

4.1. — MACROTEMAS
PARA A
REFORMA
ADMINISTRATIVA

Dentro desse espirito, entretanto,
e possivel vislumbrar que o aper-
feicoamento das redes de execucdo
dos programas prioritarios de go-
verno terd rebatimentos necessa-
rios num conjunto de problemas ou
aspectos ja tradicionais na Admi-
nistragcdo Publica.

nova estratégia
asseguraria maior
economicidade e
objetividade ao
processo de Reforma
e, mediante a
identificacdo clara
pela comunidade da
objetividade deste
processo, manteria
articulada uma
presséao politica

Hé&, por assim dizer, um certo nG-
mero de macrotemas que a Refor-
ma tera de abordar, inevitavelmen-
te.

4.1.1. — A reparticédo de
tarefas/funcoes
entre a Uniao,
os Estados e
0s Municipios

Trata-se de matéria de fulcro
constitucional, mas de clara reper-
cussdo na esfera estrutural e fun-

cional das respectivas administra-
cdes dos trés niveis de governo.

Seria de todo conveniente que a
Reforma avancasse na descaracte-
rizacdo da simetria hoje existente,
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supondo-se o Brasil um pais homo-
géneo. Conviria estabelecer uma ti-
pologia béasica de Estados e Mu-
nicipios, como parametro para a
definicdo das responsabilidades
préprias, exclusivas ou concorren-
tes, de cada um daqueles trés
niveis administrativos.

4.1.2. A Descentralizacédo
Administrativa

Este se apresenta como o tema
predileto da Nova Republica. A Re-
forma, portanto, devera dispensar-
lhe cuidadosa atenc¢do, examinando-
lhe os desdobramentos possiveis,
que compreendem, pelo menos. co-
mo aspectos principais:

— A descentralizacdo intergover-
namental, entendida como a trans-
feréncia de func¢des, no todo ou em
parte, para os outros niveis de go-
verno. Trata-se da estadualizacdo e
municipalizagdo de acdes federais.
Este objetivo, de largo alcance
politico e administrativo, depende
da efetiva capacidade dos Estados
e Municipios em operacionalizar
satisfatoriamente as atribuigcfes
transferidas. Dentro da heteroge-
neidade administrativa brasileira,
essa descentralizacdo ndo pode ser
simétrica, nem irreal. Aportes fi-
nanceiros suplementares aos Esta-
dos e Municipios ndo suprem, de
pronto, a fragilidade administrativa
desses niveis, salvo rarissimas ex-
cecdes.

— A desconcentracédo intragover-
namental, concebida como a dele-
gacdo de atribuicdes aos niveis peri-
féricos da administragdo federal,
em especial aos segmentos dela que
representam interfaces com as ad-
ministracdes estaduais.

— A descentralizagcao intragover-
namental, com passagem de atri-
buicdes de 6rgdos da Administracédo
Direta para entidades da Adminis-
tracdo Indireta, j4 existentes ou a
serem criadas. Nada impede que a
Reforma, reexaminando a descen-
tralizacdo existente, corrija distor-
cdes, revertendo aqui e ali excessos
injustificados de descentralizagéo.

— A regionalizacdo da acdo ad-
ministrativa federal, para dar con-
seqliéncia ao planejamento regio-
nal. através das Superintendéncias
de Desenvolvimento Regional e de
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outros 6rgédos, nos setores de execu-
¢do direta pela Unido.

— A administracdo dos progra-

mas federais de execuc¢édo pelos Es-
tados, mediante convénio.

A estratégia adotada pela Unido
de centralizar recursos e descentra-
lizar a execucdo, via Estados ou
Municipios, redundou na grande im -
portdncia da chamada administra-
cdo convenial. Hoje, grande parte
dos Estados mais carentes de recur-
sos préprios somente pode realizar
parte da manutencdo de servigos ja
existentes ou investimentos para a
sua ampliacdo através de recursos
obtidos via programas federais se-
toriais.

As administracdes estaduais de-
sempenham, assim, dois conjuntos
de acdes: um decorrente das acgdes
préprias do Estado: outro decorren-
te de programas de interesse fede-
ral. Nao é dificil compreender que
grande parte do esforco de moderni-
zacdo da Administracdo Federal se
perderia na hipétese, muito prova-
vel, de suas politicas e programas
ficarem sob a responsabilidade exe-
cutéria de maquinas administrati-
vas estaduais obsoletas e ineficazes.

Dentro dessa alternativa de a Re-
forma centrar-se nas redes, é fun-
damental a identificacdo dos elos
com as Administra¢cdes estaduais,
para que os segmentos destas, en-
volvidos na execucdo dos progra-
mas federais, sejam, de imediato,
objeto também de modernizacgao.

A
A, JL descentralizacédo
administrativa € o
tema predileto da
Nova Republica. Porém,
a Reforma devera
dispensar-lhe atencéo
cuidadosa, examinando
todos os possiveis
desdobramentos. Ai sdo
partes essenciais o
Estado e o Municipio

4.2. A Revisdo dos Grandes Siste-
mas Administrativos

A época da Reforma de 1967 impe-
rava na teoria administrativa um
certo deslumbramento quanto a for-
ma sistémica de organizacgéo.
Criaram-se. ao nivel federal, pesa-
dos sistemas administrativos. De-
pois de tantos anos de maturacéo,
conviria analisar se teriam eles
conseguido superar a fase de defini-
cdo formal para a de um desempe-
nho adequado, assegurada pelo re-
lacionamento harmdnico e organica
dos seus 6rgdos centrais, com os se-
toriais e seccionais. Ndo é demais
salientar que a forma sistémica de
organizacgdo exige, além da compe-
téncia técnica para a definigcdo das
fungdes dos seus componentes, uma
vontade politica de abrir médo de
parte do poder, em favor do 6rgéo
central na sua acdo normativa. Em
contrapartida, esse mesmo 6rgédo
central ndo pode exacerbar sua au-
toridade, hipertrofiando-se a custa
da minimizacdo da acdo setorial e
seccional.

43. As Empresas Publicas de-
vem constituir um capitulo especial
na nova Reforma. Justificabilidade,
qualidade de desempenho em face
da sua missdo social, formatacao e
dimensfes organizacionais, super-
posicdo com outros 6rgdos e entida-
des sdo alguns dos critérios que de-
verdo nortear-lhes o exame e even-
tual intervencédo por parte da Refor-
ma.

Cuidado especial deve merecer o
relacionamento entre as grandes
empresas publicas federais e as
suas subsidiarias estaduais, prati-
camente manietadas diante do grau
de centralizagdo exercido pelas
«holdings» nacionais.

4.4. Os organismos de protecéo e
controle pela comunidade, idéia lon-
gamente amadurecida e coberta
por iniciativas isoladas, seja a nivel
federal ou, mais consistentemente.
em alguns Estados da Federacéo,
devem merecer, igualmente, aten-
cdo da Reforma. Diante do compro-
misso politico do Governo com a
Nacdo, de participacdo e transpa-
réncia da acdo governamental den-
tro de um regime democréatico, con-
viria refletir seriamente sobre a
criacdo de um canal especifico para
o exercicio desse direito, j& que a
representacdo pelos canais politicos
tradicionais, desgastada e despre-
parada, ndo tem assegurado a co-



munidade a devida expressdo dos
seus direitos e interesses.

4.5. Finalmente, as
Poder Executivo com o Legislativo
e o Judiciario passam, necessaria-
mente, por mecanismos administra-
tivos, ainda que o seu conteldo seja,
especialmente no caso do Legislati-
vo, eminentemente politico. Os 6r-
gdos de assessoramento parlamen-
tar e de relagées com o Judiciario
sdo, via de regra, no Brasil, conser-
vadores, formalistas, de certa for-
ma alienados quanto as exigéncias
de uma acdo mais pronta e eficaz
da Administracdo. Merecem, por-
tanto, aquelas relagbes fazer parte
da agenda da nova Reforma.

Naturalmente, os mecanismos de
coordenacdo da Reforma, em es-
treita sintonia com o0s compromis-
sos do Governo, deverdo compor a
agenda final do processo de refor-
ma, assegurando sua ampla discus-
sdo pelo conjunto dos participan-
tes legitimamente interessados na
questao.

5 Conclusoes

A Nova Reforma como
busca da recuperacédo do
reconhecimento e da
respeitabilidade da
Administracao pela
sociedade brasileira.

O longo periodo autoritario pelo
qual o Pais passou acarretou nédo sé
aos Governos revolucionarios, mas
também a prépria Administracédo
Publica, um enorme desgaste junto
a opinido publica. Coincide com o
momento histérico da reconstrucéo
democratica uma grande aspiracgédo
social por uma melhor administra-
¢cdo da intervencdo do Estado em
favor dos interesses sociais.

Sente-se a comunidade disposta a
um voto de confiancga, a participar
dessa ingente tarefa de reconstru-
¢cado ou de, pelo menos, aperfeigoa-
mento da maquina administrativa.

A verdade é que essa maquina
passou por um dramético processo
de proletarizagdo. H4 meio século
ou menos, faziam uso dos servigos
publicos segmentos da elite social:
as escolas publicas tinham o melhor
servigo: os postos de salde, a me-
lhor atualizacdo contra as doencas
endémicas e a prevenc¢ao; os hospi-
tais publicos eram modelares: e as-

relagdes do

N participacdo da
sociedade, soma-se
a abertura para
a participacéo interna
dos servidores, que
passardo a questionar
objetivos, politicas,
programas e também
a utilizacdo dos
recursos dos 0rgaos
e entidades a
gue pertencem

sim por diante. Aos poucos, seja pe-
la explosdo da demanda das classes
menos favorecidas, seja pela pro-
gressiva escassez de recursos para
uma oferta maior e melhor qualifi-
cada, baixaram os niveis de atendi-
mento. A classe média ascendente
encontrou nas estruturas privadas,
que tiveram seu mercado alargado,
melhores servi¢cos. Apenas as clas-
ses de renda mais baixa, e os sem
renda, continuaram a utilizar as re-
des tradicionais dos servigcos publi-
cos da area social.

Como efeito de causacao circular,
os padr6es administrativos foram
descurados. Proletarizados os servi-
¢os publicos, na falta de canais de
articulacdo e de pressao politica,
contidos pelo sistema autoritario e
repressor, contentaram-se 0S USUA&-
rios com a precariedade da presta-
¢cdo do Estado, amedrontados, ain-
da, pela possibilidade da perda de
acesso ao que lhes restou.

Assiste-se, atualmente, a uma re-
versdo dessa tendéncia. Primeiro
porque a classe média baixa foi du-
ramente atingida pela crise econd-
mica e voltou a procurar 0s servigos
publicos; segundo, porque liberali-
zado o regime ou, pelo menos, a ar-
ticulacdo social, ndo estd a popula-
cdo tdo passiva quanto permaneceu
nesses 20 anos.

Essa pressdo irrompe Adminis-
tracdo adentro e obriga a repensar
da acédo politica e programatica do
Governo. A Administracdo torna-se
uma arena de reivindicagbes e pro-
testos.

E a pressdo por mudancga, por re-
formas, de que falamos no inicio
destas consideracgées.

A essa participacdo renovada da
sociedade soma-se a abertura para
a participacdo interna dos servido-
res publicos. Ndo para a discussao,
interesseira e exclusiva, da questédo
salarial ou de aspectos técnicos dos
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tradicionais planos de cargos e saléa-
rios, da carreira, do treinamento, e
outras dimensdes da administracéo
de pessoal. Para animar essas ques-
tbes existem as associacdes, e tal-
vez no futuro, os sindicatos. Trata-
se de permitir aos servidores ques-
tionar os objetivos, as politicas, os
programas, a utilizagdo dos recur-
sos dos Orgdos e entidades a que
pertencem, trata-se de restituir-lhes
a possibilidade da recuperacdo do
sentido de «servir ao publico», de
onde lhes vem a denominacgdo gené-
rica. Isto é, reencontrarem eles pro6-
prios a cidadania e a responsabili-
dade que o cargo ou emprego publi-
co lhes acarreta.

A Reforma ndo pode, neste mo-
mento histérico, perder qualquer
das duas contribuicbes participati-
vas, para transformar-se na obra
exclusiva de especialistas técnicos,
com a sanc¢do dos dirigentes politi-
cos.

A seletividade e o ritmo, a estra-
tégia e as taticas de sua concepcao
e implantacdo precisam dessa sin-
tonia com a sociedade em geral e
com o corpo social da prépria Admi-
nistracéo.

Partir das acdes efetivas, dos pro-
gramas prioritarios que expressam
as politicas publicas, base do com-
promisso politico e da legitimidade
dos detentores do poder, é certa-
mente uma forma alternativa de
iniciar a Reforma que, na pior das
hipéteses, serd gratificante, ainda
que sujeita as dificuldades de uma
tentativa pioneira.
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