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texto aborda as principais caracteristicas da reforma administrativa
em andamento no Brasil. A proposta é de mudanca da administracao
publica burocratica e clientelista para uma administracao publica
gerencial, baseada no enfoque da “nova administracao publica”.
A reforma brasileira distingue as atividades exclusivas do Estado, detentoras
do poder de Estado, dos servigos sociais e cientificos e das empresas estatais.
O primeiro setor permanecera dentro do aparato estatal e as empresas estatais
estdo sendo privatizadas. Com relagao aos servigos sociais e cientificos, que
recebem um suporte substancial do Estado, a proposta é de transforma-los
em organizagoes sociais nao lucrativas, seguindo as linhas dos “quangos” (quasi
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non governmental organizations) ingleses.
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Uma reforma gerencial da administragao publica no Brasil

UNA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN BRASIL

El texto trata de las principales caracteristicas de la reforma administrativa en curso en
Brasil. Se propone un cambio de la administracion publica burocratica y clientelista para
una administracion publica gerencial, basada en el enfoque de la “nueva administracion
publica”. La reforma brasilefia distingue las actividades exclusivas del Estado, detenedoras
del poder de Estado, de los servicios sociales y cientificos y de las empresas estatales. El
primer sector permanecerd dentro del aparato estatal; las empresas estatales siguen siendo
privatizadas. Con respecto los servicios sociales y cientificos, que reciben un sustancial
soporte del Estado, se propone transformarlos en organizaciones sociales no lucrativas,
siguiendo las mismas lineas de los “quangos” (quasi non governmental organizations) ingleses.

Palabras clave: administracion publica, reforma gerencial, nueva administracion publica

MANAGERIAL REFORM IN BrRAZIL'S PUBLIC ADMINISTRATION

This paper points out the main features of the current administrative reform in Brazil.
The proposal is to change from a bureaucratic and clientelistic to a managerial public
administration, that follows the “new public administration” approach. The Brazilian
reform distinguishes the exclusive activities of the state, where state power is involved,
from the social and scientific services, and the state-owned enterprises. The first sector will
remain within the state apparatus and the state-owned enterprises are being privatized. As
to the social and scientific services, that are supposed to receive a substantial support of the
state, the proposal is to transform them into non-profit organizations, following the lines
of the British quangos (quasi non-governmental organizations).

Keywords: public administration, managerial reform, new public administration

1. A REFORMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A reforma do Estado, que se tornou tema central nos anos 90 em todo o
mundo, € uma resposta ao processo de globalizacao em curso, que reduziu a
autonomia dos estados de formular e implementar politicas, e principalmente a
crise do Estado, que comega a se delinear em quase todo o mundo nos anos 70, mas
que sO assume plena defini¢ao nos anos 80. No Brasil, a reforma do Estado comegou
nesse momento, em meio a uma grande crise econdmica, que chega ao auge em 1990
com um episddio hiperinflaciondrio. A partir de entdo a reforma do Estado se torna
imperiosa. Problemas considerados cruciais como o ajuste fiscal, a privatizacao e
a abertura comercial, cujo ataque vinha sendo ensaiado nos anos anteriores, sao,
entao, atacados de frente. A reforma administrativa, entretanto, s6 se tornou um
tema central no Brasil em 1995, apds a eleicao e a posse de Fernando Henrique
Cardoso. Nesse ano ficou claro para a sociedade brasileira que essa reforma tornara-

se condi¢ao, de um lado, da consolidagao do ajuste fiscal do Estado brasileiro, e, de
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outro, da existéncia no pais de um servigo publico moderno, profissional e eficiente,
voltado para o atendimento das necessidades dos cidadaos.

A crise do Estado impds a necessidade de reconstrui-lo; a globaliza¢ao tornou
imperativo redefinir suas fungdes. Antes da integracao mundial dos mercados
e dos sistemas produtivos, os Estados podiam ter como um de seus objetivos
fundamentais proteger as respectivas economias da competicao internacional.
Depois da globalizagao, as possibilidades do Estado de continuar a exercer esse
papel diminuiram muito. Seu novo papel é o de facilitar, para que a economia
nacional se torne internacionalmente competitiva. A regulacao e a intervengao
continuam necessarias na educacao, na saude, na cultura, no desenvolvimento
tecnolc’)gico, nos investimentos em infra-estrutura — uma intervencao que nao
apenas compense os desequilibrios distributivos provocados pelo mercado
globalizado, mas principalmente que capacite os agentes econdmicos a competirem
em nivel mundial.* No plano econémico a diferenca entre uma proposta de reforma
neoliberal e uma social-democratica ou social-liberal esta no fato de que o objetivo
da primeira é retirar o Estado da economia, enquanto que o da segunda é aumentar
a governanga do Estado, é dar ao Estado meios financeiros e administrativos para
que ele possa intervir efetivamente sempre que o mercado nao tiver condi¢oes
de estimular a capacidade competitiva das empresas nacionais e de coordenar
adequadamente a economia.

Embora o Estado seja, antes de mais nada, o reflexo da sociedade, vamos
aqui pensa-lo como sujeito, ndo como objeto — como organismo cuja governanga
precisa ser ampliada para que possa agir mais efetiva e eficientemente em beneficio
da sociedade. Os problemas de governabilidade nao decorrem de “excesso de
democracia”, do peso excessivo das demandas sociais, mas da falta de um pacto
politico ou de uma coalizao de classes que ocupe o centro do espectro politico.’ Nosso
pressuposto é de que o problema politico da governabilidade foi provisoriamente
equacionado com o retorno da democracia e a formag¢ao do “pacto democratico-
reformista de 1994” possibilitada pelo éxito do Plano Real e pela elei¢ao de Fernando
Henrique Cardoso.* Este pacto ndo resolveu definitivamente os problemas de
governabilidade existentes no pais, ja que estes sao por defini¢ao cronicos, mas deu
ao governo condigOes politicas para ocupar o centro politico e ideologico e, a partir
de um amplo apoio popular, propor e implementar a reforma do Estado.

Por outro lado, no plano social, a diferenca entre a proposta neo-liberal e

o novo Estado social-liberal que esta surgindo esta no fato de que os verdadeiros
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neoliberais querem a retirada do Estado também da area social. Criticam fortemente
a intervencao do Estado social, que no Primeiro Mundo se manifestou como welfare
state, porque esta intervencao mesmo na educacao e na saude acabaria sendo
objeto de rent-seeking por parte de grupos especiais de interesses, formados por
empresarios, por grupos de classe média, por funciondrios, que assim privatizam a
coisa publica. Adotando um individualismo radical e carente de realismo politico,
pretendem que a educacao e a saude, por mais importantes que possam ser, sejam
problemas que as familias e os individuos devam resolver e financiar. Entretanto,
o resultado de tal critica e da resposta social-democratica nao é o Estado liberal
(pregado pelo neo-conservadorismo), nem o Estado social-democrata (outro nome
para o Welfare State), mas o Estado social-liberal, que continua responsavel pela
protecao dos direitos sociais, mas que garante essa protecao deixando gradualmente
de exercer de forma direta as fun¢des de educacdo, satide e assisténcia social para

contratar organizagdes publicas nao-estatais para realiza-las.®

2. CRISE E REFORMA

No Brasil, a percepcao da natureza da crise e, em seguida, da necessidade
imperiosa de reformar o Estado ocorreu de forma acidentada e contraditoria, em
meio ao desenrolar da propria crise. Entre 1979 e 1994 o Brasil viveu um periodo
de estagnacao da renda per capita e de alta inflagdo sem precedentes. Em 1994,
finalmente, estabilizaram-se os precos através do Plano Real, criando-se as condi¢oes
para a retomada do crescimento. A causa fundamental dessa crise econdmica foi a
crise do Estado — uma crise que ainda nao esta plenamente superada, apesar de
todas as reformas ja realizadas. Crise que se caracteriza pela perda de capacidade
do Estado de coordenar o sistema econdomico de forma complementar ao mercado.
Coordenagao econdmica que envolve alocacao de recursos, acumulagao de capital
e distribuicdo de renda. Em economias capitalistas esse papel ¢ desempenhado
pelo mercado e pelo Estado. Quando o Estado (ou o mercado) entra em crise, essa
funcao fica seriamente prejudicada.

A crise do Estado, que se manifestou claramente nos anos 80, também pode
ser definida: como uma crise fiscal, como uma crise do modo de intervencao do
Estado, como uma crise da forma burocratica pela qual o Estado é administrado, e
como uma crise politica.

A crise politica teve trés momentos: primeiro, a crise do regime militar, entre
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1977 e 1985 — uma crise de legitimidade; segundo, a tentativa populista (1985-
1986) de voltar aos anos 50 — uma crise de adaptagao ao regime democratico; e
finalmente, a crise que levou ao impeachment de Fernando Collor de Mello — uma
crise moral. A crise fiscal ou financeira caracterizou-se pela perda do crédito publico
e por poupanga publica negativa. A crise do modo de intervengao, acelerada pelo
processo de globalizagao da economia mundial, caracterizou-se pelo esgotamento
do modelo protecionista de substituicao de importagoes, que foi bem-sucedido em
promover a industrializacao nos anos de 30 a 50, mas que deixou de sé-lo a partir
dos anos 60; transpareceu na falta de competitividade de uma parte ponderavel
das empresas brasileiras; expressou-se no fracasso de se criar no Brasil um Estado
do Bem-Estar que se aproximasse dos moldes social-democratas europeus. Por fim,
a crise da forma burocratica de administrar um Estado emergiu com toda a forga
depois da Constituicao de 1988, antes mesmo que a propria administragao publica
burocratica pudesse ser plenamente instaurada no Pais.

A crise do modelo burocratico de administracdo publica, que foi introduzido
no Pais nos anos 30, no governo Vargas, comecou ainda no regime militar, devido
a sua incapacidade de extirpar as praticas patrimonialistas ou clientelistas da
administracao. O regime militar foi capaz de criar agéncias burocraticas insuladas,
mas elas co-existiram com o clientelismo e o corporativismo (Nunks, 1984). Ao
invés de consolidar uma burocracia profissional no Pais, através da redefini¢ao das
carreiras e de um processo sistematico de abertura de concursos publicos para a
alta administragdo, o regime militar preferiu o caminho mais curto do recrutamento
de administradores através das empresas estatais.® Esta estratégia oportunista
do regime militar, que resolveu adotar a saida mais facil da contratagao de altos
administradores através das empresas, inviabilizou a constru¢ao no Pais de uma
burocracia civil forte, nos moldes que a reforma de 1936 propunha. A crise agravou-
se, entretanto, a partir da Constituicao de 1988, quando se salta para o extremo oposto
e a administracao publica brasileira passa a sofrer do mal oposto: o enrijecimento
burocratico extremo. As conseqiiéncias da sobrevivéncia do patrimonialismo e do
enrijecimento burocratico, muitas vezes perversamente misturados, serdo o alto
custo e a baixa qualidade da administragao publica brasileira.”

A resposta da sociedade brasileira aos quatro aspectos da crise do Estado
foi desequilibrada e ocorreu em momentos diferentes. A resposta a crise politica
foi a primeira: em 1985 o pais completou sua transicdo democratica; em 1988,

consolidou-a com a aprovagao da nova Constitui¢do. J4 em relagao aos outros trés
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aspectos — a crise fiscal, o esgotamento do modo de intervencao e a crescente
ineficiéncia do aparelho estatal — o novo regime instalado no Pais em 1985 pouco
ajudou.® Pelo contrario, em um primeiro momento agravaram-se os problemas,
constituindo-se em um caso cldssico de resposta voltada para trds. Em relacao
a crise fiscal e ao modo de intervengao do Estado, as forgas politicas vitoriosas
tinham como parametro o desenvolvimentismo populista dos anos 50; em relacao

a administragao publica, a visao burocratica dos anos 30.

3. DA ADMINISTRACAO BUROCRATICA A GERENCIAL

A administragdoburocraticacldssica, baseadanos principios daadministragao
do Exército prussiano, foi implantada nos principais paises europeus no final do
século passado; nos Estados Unidos, no comeco deste século; no Brasil, em 1936.
Este modelo tem como fundamentos um corpo profissional de funciondrios,
promocgoes baseadas em mérito e tempo de servigo e uma definicao legal rigida
de objetivos e meios para alcangd-los. No Brasil, embora tenham sido valorizados
instrumentos importantes a época, tais como o instituto do concurso publico e do
treinamento sistematico, ndo se chegou a adotar consistentemente uma politica
de recursos humanos que respondesse as necessidades do Estado. Ainda que em
processo de transformagao, o patrimonialismo (contra o qual a administracao
publica burocratica se instalara) mantinha sua propria forca no quadro politico
brasileiro. A expressao local do patrimonialismo — o coronelismo — dava lugar ao
clientelismo e ao fisiologismo, e continuava a permear a administracao do Estado
brasileiro.

A administragdo publica burocratica foi adotada para substituir a
administracao patrimonialista, que definiu as monarquias absolutas, na qual o
patrimonio publico e o privado eram confundidos. O nepotismo e o empreguismo,
sendo a corrupg¢ao, eram a norma. Com a emergéncia do capitalismo e da
democracia, tornou-se assim necessario desenvolver um tipo de administracao que
partisse ndo apenas da clara distingao entre o ptiblico e o privado, mas também da
separagao entre o politico e o administrador puiblico. Comega a tomar forma assim
a administracao burocratica moderna, racional-legal (nos termos de Weber); surge
a organizagao burocratica, baseada na centralizacdo das decisdes, na hierarquia
traduzida no principio da unidade de comando, na estrutura piramidal do poder,

nas rotinas rigidas, no controle passo a passo dos processos administrativos, em
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uma burocracia estatal formada por administradores profissionais especialmente
recrutados e treinados, que respondem de forma neutra aos politicos. Max Weber
(1922) definiu e descreveu de forma genial esse tipo de administra¢do no inicio
deste século.

Como aadministracao publica burocratica vinha combater o patrimonialismo
e foi implantada no século XIX, no momento em que a democracia dava seus
primeiros passos, era natural que desconfiasse de tudo e de todos — dos
politicos, dos funciondrios, dos cidadaos. Deveriam existir controles rigorosos e
procedimentais. Eram preferiveis leis, regulacdes e rotinas severas em lugar de
tomadas de decisao sempre que possivel. Ja a administra¢ao ptblica gerencial, sem
ser ingénua, parte do pressuposto de que ja chegamos num nivel cultural e politico
em que o patrimonialismo esta condenado, em que o burocratismo esta excluido,
porque € ineficiente, e em que é possivel desenvolver estratégias administrativas
baseadas na ampla delegagao de autoridade e na cobranca a posteriori de resultados.

Aos poucos foram-se delineando os contornos danova administragao publica
ou administragdo publica gerencial em varios paises, principalmente na Inglaterra,
Nova Zelandia e Australia:

1) descentralizacaio do ponto de vista politico, transferindo recursos e
atribuicOes para os niveis politicos regionais e locais;

2) descentralizacao administrativa, através da delegacdo de autoridade para os
administradores publicos transformados em gerentes crescentemente autonomos;

3) organizagdes com poucos niveis hierdrquicos ao invés de piramidal;

4) organizagoes flexiveis ao invés de unitdrias e monoliticas, nas quais as idéias
de multiplicidade, de competi¢ao administrada e de conflito tenham lugar;

5) pressuposto da confianca limitada e nao da desconfianga total;

6) definicao dos objetivos a serem atingidos pelas unidades descentralizadas
na forma de indicadores de desempenho, sempre que possivel quantitativos, que
constituirdo o centro do contrato de gestao entre o ministro e o responsavel pelo
orgao que esta sendo transformado em ageéncia;

7) controle por resultados, a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a
passo, dos processos administrativos; e

8) administracdo voltada para o atendimento do cidadao, ao invés de auto-
referida.

Mais amplamente, a administragio publica gerencial estd baseada em

uma concepgao de Estado e de sociedade democratica e plural, enquanto que a
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administracao publica burocratica tem um vezo centralizador e autoritario. Afinal o
liberalismo do século XIX, no qual se moldou a forma burocratica de administracao
publica, era um regime politico de transi¢ao do autoritarismo para a democracia.
Enquanto a administracao publica burocrdtica acredita em uma racionalidade
absoluta, que a burocracia esta encarregada de garantir, a administragao publica
gerencial pensa na sociedade como um campo de conflito, cooperagao e incerteza,
na qual cidadaos defendem seus interesses e afirmam suas posigoes ideoldgicas,
que afinal se expressam na administragdo publica. Nestes termos, o problema
nao € o de alcangar a racionalidade perfeita, mas de definir institui¢es e praticas
administrativas suficientemente abertas e transparentes de forma a garantir que o
interesse coletivo na produgao de bens publicos ou “quasi-publicos” pelo Estado seja

razoavelmente atendido.

4. As DUAS REFORMAS ADMINISTRATIVAS

No Brasil, a idéia de uma administracdo publica gerencial é antiga. Os
principios da administracao burocratica classica foram introduzidos no pais
através da criacao, em 1936, do DASP — Departamento Administrativo do Servigo
Puablico.” A criacao do DASP representou a primeira reforma administrativa do
pais.'” Entretanto, ja em 1938, temos um primeiro sinal de administracdo publica
gerencial, com a criacdo da primeira autarquia. Surgia, entdo, a idéia de que os
servigos publicos que tinham fungdes executivas e nao formuladoras de politicas —
“administracao indireta” — deveriam ser descentralizados e nao obedecer a todos
os requisitos burocraticos da “administracao direta” ou central.

A primeira tentativa de reforma gerencial da administragao publica
brasileira, entretanto, ira acontecer no final dos anos 60, através do Decreto-Lei 200,
de 1967, sob o comando de Amaral Peixoto e a inspiragao de Hélio Beltrao, que iria
ser o pioneiro das novas idéias no Brasil.!' A reforma iniciada pelo Decreto-Lei 200
foi uma tentativa de superacao da rigidez burocratica, podendo ser considerada
como um primeiro momento da administragao gerencial no Brasil. Toda a énfase
foi dada a descentralizacao mediante a autonomia da administracao indireta,
a partir do pressuposto da rigidez da administragao direta e da maior eficiéncia
da administragdo descentralizada.”? O decreto-lei promoveu a transferéncia das
atividades de producao de bens e servigos para autarquias, fundagoes, empresas

publicasesociedades deeconomiamista, consagrandoeracionalizandoumasituagao
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que ja se delineava na pratica. Instituiram-se, como principios de racionalidade
administrativa, o planejamento e o orcamento, a descentralizacao e o controle dos
resultados. Nas unidades descentralizadas foram utilizados empregados celetistas,
submetidos ao regime privado de contratacdo de trabalho. O momento era de
grande expansao das empresas estatais e das fundagoes. Através da flexibiliza¢ao
de sua administracao, buscava-se uma maior eficiéncia nos servicos e nas atividades
econOmicas do Estado, e se fortalecia a alianga politica entre os altos escaldes da
tecnoburocracia estatal, civil e militar e a classe empresarial.”

O Decreto-Lei 200 teve, entretanto, duas conseqiiéncias inesperadas e
indesejaveis. De um lado, ao permitir a contratagdo de empregados sem concurso
publico, facilitou a sobrevivéncia de praticas patrimonialistas e fisioldgicas. De
outro lado, ao ndo se preocupar com mudanc¢as no ambito da administracao
direta ou central, que foi vista pejorativamente como “burocratica” ou rigida,
deixou de realizar concursos e de desenvolver carreiras de altos administradores.
O nucleo estratégico do Estado foi, assim, enfraquecido indevidamente através
de uma estratégia oportunista do regime militar, que, ao invés de se preocupar
com a formacao de administradores publicos de alto nivel, selecionados através
de concursos publicos, preferiu contratar os escaldes superiores da administracao
através das empresas estatais.'

Desta maneira, a reforma administrativa embutida no Decreto-Lei 200 ficou
pela metade e fracassou. A crise politica do regime militar, que se inicia ja em
meados dos anos 70, agrava ainda mais a situacdo da administracdo publica, na
medida em que a burocracia estatal foi identificada com o sistema autoritario em

pleno processo de degeneragao.

5. A VOLTA AOS ANOS 50 E AOS ANOS 30

A transi¢ao democratica ocorrida com a elei¢ao de Tancredo Neves e a posse
de José Sarney, em marco de 1985, ndo ird, entretanto, apresentar boas perspectivas
dereformadoaparelho do Estado. Pelo contrario, significard no plano administrativo
uma volta aos ideais burocraticos dos anos 30, e no plano politico, uma tentativa de
volta ao populismo dos anos 50. Os dois partidos que comandam a transicao eram
partidos democraticos, mas populistas. Nao tinham, como a sociedade brasileira
também nao tinha, a no¢ao da gravidade da crise que o pais estava atravessando.

Havia, ainda, uma espécie de euforia democratico-populista, uma idéia de que seria
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possivel voltar aos anos dourados da democracia e do desenvolvimento brasileiro,
que foram os anos 50.

O capitulo da administragao publica da Constituicao de 1988 sera o resultado
de todas essas forgas contraditdrias. De um lado ela é uma reacao ao populismo
e ao fisiologismo que recrudesceram com o advento da democracia.” Por isso a
Constituicao ira sacramentar os principios de uma administragao ptblica arcaica,
burocratica ao extremo. Uma administracdo publica altamente centralizada,
hierarquica e rigida, em que toda a prioridade serd dada a administracao direta
ao invés da indireta. A Constituicao de 1988 ignorou completamente as novas
orientagdes da administragdo publica. Os constituintes e, mais amplamente, a
sociedade brasileira revelaram nesse momento uma incrivel falta de capacidade
de ver o novo. Perceberam apenas que a administracdo burocratica classica,
que comegara a ser implantada no pais nos anos 30, ndo havia sido plenamente
instaurada. Viram que o Estado havia adotado estratégias descentralizadoras —
as autarquias e as fundagdes publicas — que nao se enquadravam no modelo
burocratico-profissional cldssico. Notaram que essa descentralizagdo havia
aberto um certo espago para o clientelismo, principalmente no nivel dos estados
e municipios — clientelismo esse que se acentuara apds a redemocratizacdo. Nao
perceberam que as formas mais descentralizadas e flexiveis de administragao, que
o Decreto-Lei 200 havia consagrado, eram uma resposta a necessidade de o Estado
administrar com eficiéncia as empresas e os servigos sociais. E decidiram, primeiro,
completar a revolucao burocratica, para depois pensar nos principios da moderna
administra¢do publica.

A partir dessa perspectiva, decidiram:

1) atravésdainstauragdodeum “regimejuridicoinico” paratodososservidores
publicos civis da administracao publica direta e das autarquias e fundagdes tratar
de forma igual faxineiros e juizes, professores e delegados de policia, agentes de
portaria e altos administradores ptblicos que exercem o poder de Estado;

2) através de uma estabilidade rigida, inviabilizar a cobranca de trabalho dos
funciondrios relapsos ou excedentes, ignorando que este instituto foi criado para
defender o Estado, nao os seus funcionarios;

3) através de um sistema de concursos publicos ainda mais rigido, inviabilizar
para que uma parte das novas vagas fossem abertas para funciondrios ja existentes;

4) através daextensao atodaaadministragao publica dasnovasregras, eliminar

toda a autonomia das autarquias e fundagdes publicas;
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5) através de uma série de dispositivos, criar um sistema de rigoroso privilégio
para a aposentadoria dos servidores publicos e para seus pensionistas.

Desta forma, e contraditoriamente com seu espirito burocratico racional-
legal, a Constituicao de 1988 permitiu que uma série de privilégios fossem
consolidados ou criados. Privilégios que foram ao mesmo tempo um tributo pago
ao patrimonialismo ainda presente na sociedade brasileira, e uma conseqiiéncia
do corporativismo que recrudesceu com a abertura democratica, levando todos
os atores sociais a defenderem seus interesses particulares como se fossem
interesses gerais. O mais grave dos privilégios foi o estabelecimento de um
sistema de aposentadoria com remuneracao integral, sem nenhuma relagdo com
o tempo de servico prestado diretamente ao Estado. Este fato, mais a instituicao
de aposentadorias especiais, que permitiram aos servidores aposentarem-se muito
cedo, em torno dos 50 anos, e, no caso dos professores universitarios, de acumular
aposentadorias, elevou violentamente o custo do sistema previdencidrio estatal,
representando um pesado Onus fiscal para a sociedade’®. Um segundo privilégio
foi ter permitido que, de um golpe, mais de 400 mil funcionarios celetistas das
fundagoOes e autarquias se transformassem em funcionarios estatutarios, detentores
de estabilidade e aposentadoria integral .

O retrocesso burocratico ocorrido em 1988 nao pode ser atribuido a um
suposto fracasso da descentralizacao e da flexibilizagao da administra¢ao publica
que o Decreto-Lei 200 teria promovido. Embora alguns abusos tenham sido
cometidos em seu nome, seja em termos de excessiva autonomia para as empresas
estatais, seja em termos do uso patrimonialista das autarquias e fundagdes (onde
nao havia a exigéncia de processo seletivo ptblico para a admissao de pessoal),
nao € correto afirmar que tais distor¢oes possam ser imputadas como causas do
fendomeno. Na verdade, o retrocesso foi o resultado, em primeiro lugar, de uma
visdo equivocada das for¢as democraticas que derrubaram o regime militar sobre a
natureza daadministracio ptiblicaentio vigente. A medida que, no Brasil, a transicao
democratica ocorreu em meio a crise do Estado, esta tltima foi equivocadamente
identificada pelas forcas democraticas como resultado, entre outros, do processo
de descentralizagdo que o regime militar procurara implantar. Em segundo lugar,
foi a conseqiiéncia da alianga politica que essas forgas foram levadas a celebrar
no processo de transicao democratica com grupos corporativos e clientelistas,
enquanto o populismo econdmico se tornava dominante. Em terceiro lugar, resultou

do ressentimento da velha burocracia contra a forma pela qual a administracao
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central fora tratada no regime militar: estava na hora de restabelecer a forca do
centro e a pureza do sistema burocratico. Essa visao burocratica concentrou-se na
antiga SAF, que se tornou o centro da reagao burocratica no Pais, nao apenas contra
uma administra¢ao publica moderna, mas a favor dos interesses corporativistas do
funcionalismo.” Finalmente, um quarto fator relaciona-se com a campanha pela
desestatizagao que acompanhou toda a transi¢cao democratica. As estatais foram
vistas como demasiadamente poderosas, o que levaram os constituintes a aumentar
os controles burocraticos sobre as empresas estatais, que haviam ganhado grande
autonomia gracas ao Decreto-Lei 200.

Em sintese, o retrocesso burocratico da Constituicao de 1988 foi uma reagao
ao clientelismo que dominou o pais naqueles anos, mas também foi uma afirmacao
de privilégios corporativistas e patrimonialistas incompativeis com o ethos
burocratico. Foi, além disso, uma conseqiiéncia de uma atitude defensiva da alta
burocracia, que, sentindo-se acuada, injustamente acusada, defendeu-se de forma
irracional.

Estas circunstancias contribuiram para o desprestigio da administracdao
publica brasileira, nao obstante o fato de que os administradores ptblicos brasileiros
sdo majoritariamente competentes, honestos e dotados de espirito publico. Estas
qualidades, que eles demonstraram desde os anos 30, quando a administracao
publica profissional foi implantada no Brasil, foram um fator decisivo para o
papel estratégico que o Estado jogou no desenvolvimento econdmico brasileiro.
A implantacao da industria de base nos anos 40 e 50, o ajuste nos anos 60, o
desenvolvimento da infra-estrutura e a instalagao da industria de bens de capital,
nos anos 70, de novo o ajuste e a reforma financeira nos anos 80, e a liberalizagao
comercial nos anos 90, nao teriam sido possiveis se nao fosse a competéncia e o

espirito publico da burocracia brasileira."”

6. Os SALARIOS E A FOLHA

A inexisténcia de uma politica remuneratdria para os servidores publicos
federais durante o periodo autoritario nao foi corrigida no retorno a democracia.
As distor¢des salariais, que ja eram grandes, apenas se aprofundaram, enquanto
o total de gastos, que aumentou durante o governo Sarney, foi violentamente
reduzido pelo governo Collor, através de uma grande redugao dos salarios médios

reais. No governo Itamar o nivel de saldrios foi recuperado, ao mesmo tempo que
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o total de gastos com pessoal cresceu de forma explosiva. Conforme demonstra a
Tabela 1, os salarios, que haviam sido reduzidos para a metade entre 1989 e 1992,
em 1995 voltaram para um nivel superior ao pico anterior (1990). A partir do final de
1992 o governo procurou, através de um programa de “isonomia salarial”, corrigir
as profundas distor¢coes na remuneragao dos servidores que se acumularam a
partir da segunda metade dos anos 80. Algumas correcoes foram realizadas, mas o
principal resultado, entretanto, foi um forte aumento nos gastos com pessoal, que

alcangaram um pico histdrico em 1995, sem que as distor¢oes fossem eliminadas.

Tabela 1 - Remuneracao média real dos servidores do Executivo (1989 =100)

Indice PCC - nivel superior Indice ponderado*
1989 100 100.0
1990 106 110
1991 70 73
1992 62 65
1993 82 82
1994 99 100
1995 117 128
1996 101 111
1997** 99 109

Fonte: Ministério,da Administragao Federal e Reforma do Estado.

* Observagao: O Indice Ponderado foi construido a partir do indice das principais carreiras ponderado pelo
numero de ocupantes de cada carreira. Foi destacado o indice do Nivel Superior do PCC (Plano de Classificagao
de Cargos), porque essa € a carreira mais representativa do servigo publico brasileiro. ** Estimativa baseada nos
dados até mar/1997.

O aumento das remuneragoes ocorrido no governo Itamar, somado a alguns
aumentos adicionais realizados nos trés primeiros meses do governo Fernando
Henrique, provocou um violento aumento dos saldrios médios reais e uma explosao
correspondente dos gastos totais com pessoal no governo federal. A Tabela 2
apresenta os principais dados a respeito da despesa global. Em 1995 o gasto com
pessoal alcangou, em reais deflacionados, um pico absoluto: 44,7 bilhdes de reais,
importando em aumento de 30% real de 1994 para 1995. Essa porcentagem foi
semelhante ao aumento do salario médio real ocorrido nas remuneracdes médias
que aumentaram 28% no mesmo periodo. Em termos de participacao da folha no
PIB, porém, o pico continuou a ser em 1990, em conseqiiéncia do aumento dos
salarios que o governo, que entao se encerrava, concedeu aos servidores federais.

S6 em 1996 os salarios e a folha de pagamento do governo ficaram sob controle,

como pode ser observado nas tabelas 1 e 2.
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Tabela 2 - Gastos com pessoal federal (civil e militar)*

em R$ bilhdes Indice (1987=100) % do PIB**
1987 18,9 100,0 3,18
1988 23,2 122,7 3,91
1989 28,7 151,6 4,68
1990 33,1 115,3 5,63
1991 27,1 143,3 46
1992 22,1 116,7 3,78
1993 29,8 157,7 4,9
1994 34,4 181,9 5,35
1995 44,7 236,3 6,68
1996 43,0 227,0 6,22
1997#%* 42,5 224 4

* Indice deflacionado pelo IGP-DI/FGV. Valores apurados pelo critério de competéncia. ** Sobre o
valor estimado para 1997. *** Valor acumulado entre margo e fevereiro de 1997.

Os aumentos salariais realizados no governo Itamar nao lograram reduzir
as distorcoes salariais existentes no servigo publico federal. Estas distor¢des podem
ser avaliadas sob dois angulos. De um lado temos os desequilibrios em relacao
ao mercado de trabalho privado; de outro, os desequilibrios internos, com alguns
setores ganhando muito bem e outros muito mal.

Existe no pais uma crenga generalizada de que a remuneragao dos servidores
publicos € baixa. A verdade ndo € essa. Elas sao baixas para alguns setores, altas
para outros. A Tabela 3 baseia-se em uma comparagao entre os saldrios do setor
publico e do setor privado, na qual foram confrontadas as remuneracdes de cargos
com atribuigdes semelhantes nos dois mercados. Os resultados mostram que,
enquanto os executivos e profissionais de nivel superior recebem saldrios mais
elevados no setor privado, os funcionarios menos qualificados do setor publico
(como os que trabalham em atividades auxiliares da administragao, digitacao,
estoques, manutencao, instalacao, vigilancia, portaria, limpeza e copa, entre outros)
tém remuneracao substancialmente maior do que no setor privado. Dessa forma o
setor publico corrige o forte desnivelamento existente entre os altos ordenados e
os baixos salarios do setor privado, um desnivelamento que explica boa parte da
alta concentracao de renda existente no pais, mas, em contrapartida, o faz criando
uma outra distor¢ao: a incomunicabilidade entre os mercados publico e privado de

trabalho.
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Tabela 3 - Salarios médios: setor publico e privado (reais de maio de 1995)

Salario médio: Salario médio: Diferenca

setor privado setor publico publico/privado
Cargos executivos 7.080 5.736 -19%
Cargos de nivel superior 1.899 1.814 -5%
Cargos de nivel técnico/médio 926 899 -3%
Cargos operacionais 437 635 45%

Fonte: MARE (1995): SIAPE (Sistema Integrado de Administracao de Pessoal).

Por outrolado, internamente ao servigo publico federal, encontramos também
enormes disparidades entre as remuneragoes dentro do Estado: funciondrios com
qualificagdes muito semelhantes, que realizam tarefas parecidas, nao obstante
recebem remuneragoes muito diferentes. Estas distor¢oes internas tiveram origem
no regime militar, quando o servigo publico foi relegado a segundo plano e
a burocracia do Estado passou a ser recrutada através das empresas estatais. A
conseqiiéncia foi uma forte reducao dos saldrios dos servidores estatutarios, que
até hoje se reflete na baixa remuneracao dos participantes no Plano de Classificacao
de Cargos, que entdo pretendia ser o sistema universal de carreira e remuneragao
dos servidores federais.

Para fugir dessa situagdo (ou o PCC), dois tipos de estratégias foram
adotados: o Poder Judicidrio, o Ministério Publico e o Poder Legislativo, tornados
fortemente autdbnomos do ponto de vista administrativo a partir de 1988, trataram
de aumentar por conta propria, independentemente do Poder Executivo, sua
remuneracao. Por outro lado, no Poder Executivo, as categorias tradicionalmente
mais poderosas — os procuradores, os delegados de policia, os diplomatas, os
auditores fiscais — e as novas carreiras de administradores/economistas, criadas
depois da abertura democratica — os analistas do Tesouro e do or¢amento e os
gestores governamentais — passaram a receber “gratificagdes de produtividade”,
que, na verdade, ndo era outra coisa sendao uma estratégia de aumento de salario.
Dado seu carater ad hoc, estas duas estratégias, perfeitamente compreensiveis e até
certo ponto necessarias, tiveram como resultado o aprofundamento das distor¢oes
no sistema remuneratorio dos servidores.

Finalmente, temosumaterceiraorigemdasdistor¢desdosistemaremuneratorio
federal: as falhas da lei. Estas falhas expressam-se principalmente através de dois
mecanismos: a possibilidade de “incorporagdes de vantagens temporarias”, como
“quintos”, e a possibilidade de acumulagao de cargos e seus respectivos proventos

por servidores ativos e inativos. Estas incorporagdes de vantagens temporarias e
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as acumulagoes de cargos, habilmente manipuladas, permitiram que um namero
crescente de servidores passasse a ganhar altos saldrios, surgindo entao a expressao
“marajas” para identificar esses funcionarios. A Constituicao de 1988 procurou
enfrentar o problema através de um “teto de salarios”, correspondente a maior
remuneracgao em cada um dos poderes (ministros de Estado, deputados federais
e senadores, e ministros do Supremo Tribunal Federal), mas a interpretacao do
Supremo Tribunal Federal, excluindo as vantagens pessoais do teto, tornou esse
teto inefetivo. Em 1996, a expectativa dos governadores era a de que a emenda da
administracao publica lograsse definir com clareza o teto, terminando de vez com
0s “marajas”.

Como ja vimos na Tabela 2, os aumentos de salarios concedidos durante
o governo Itamar provocaram um enorme aumento na folha de pagamento do
governo federal. A folha quase dobrou o seu valor em termos reais: de 22,1 bilhoes
de reais em 1992, subiu para 44,7 bilhoes em 1995. Somente a partir de 1996, a folha
de pagamento passou a estar sob controle, sendo reduzida para 43 bilhoes de reais.

Esse crescimento da folha ndao se deveu ao aumento do numero de
funcionarios. Dada a necessidade de ajuste fiscal, que ficou patente a partir de 1987,
e dado o custo elevado que passou a representar a contratacao de novos servidores
publicos, os concursos publicos foram quase totalmente suspensos a partir de 1988,
de forma que o nimero total de funciondrios diminuiu. Na verdade, conforme pode
ser observado pela Tabela 4, o nimero de funcionarios ativos, que chegou a alcangar
713 mil em 1989, baixou para 567 mil em 1995, e 535 mil em 1997. Se considerados
também os funciondrios das empresas estatais, a queda foi ainda maior, dado o fato

adicional das privatizagoes.

Tabela 4 - Evolu¢ao do numero de servidores da Uniao

Civis Estatutarios* Uniao**
1988 705.548 1.442.657
1989 712.740 1.488.608
1990 628.305 1.338.155
1991 598.375 1.266.495
1992 620.870 1.284.474
1993 592.898 1.258.181
1994 583.020 1.197.460
1995 567.689 1.222.236
1996 563.708 1.098.727

1997*** 535.431

Fonte: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (1995). * Civis da adm. direta
(Poder Executivo), autarquias e fundagoes. ** Inclui, além dos civis estatutarios, os funcionarios das
empresas estatais. *** Posi¢ao de marco.
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A explicagao para o aumento da folha tem de ser encontrada no aumento
dos saldrios a partir de 1993, e no custo crescente dos servidores inativos. O elevado
valor das aposentadorias, mais altas do que o tltimo salario da atividade em quase
20%, quando em outros paises os proventos da aposentadoria variam em torno
de 70% do ultimo saldrio, e o fato de os servidores poderem se aposentar muito
cedo, levou a uma explosao do custo dos inativos. Os inativos e pensionistas, que
ja representavam 30% do custo da folha de pessoal em 1991/1993, passaram a
representar 40% em 1995.

Por outro lado, é preciso considerar que o Brasil conta com provavelmente
0 mais generoso sistema previdencidrio do mundo. Enquanto nos demais paises a
aposentadoria ocorre aos 60 ou, mais freqiientemente aos 65 anos, aqui ela ocorre, em
média, aos 53, subindo para 56 anos quando nao se consideram as aposentadorias
proporcionais. Nos demais paises, a porcentagem com que o funciondrio se
aposenta em relagdo a seu ultimo saldrio varia de 50 a 75%, ao passo que no Brasil
era até recentemente de 120%. Os trabalhadores rurais, que sao os mais pobres,
aposentam-se em média aos 63 anos com um saldrio minimo. Os trabalhadores
urbanos aposentam-se um pouco mais cedo, e com uma aposentadoria maior, mas
muito distante das aposentadorias do setor ptblico.

A Tabela 5 da uma idéia do privilégio representado pelo atual sistema de
aposentadorias do setor publico, quando comparado com o do setor privado. O
valor das aposentadorias dos funcionarios do Legislativo é 21,7 vezes maior do que
a aposentadoria dos beneficidrios do INSS. No caso do Judicidrio, 20,4 vezes, e do
Executivo, 8,25 vezes. Como o numero de funcionarios dos dois primeiros poderes
é pequeno, a média geral deve estar ainda na casa das 8 vezes. E certo que desde
1993 os servidores vém contribuindo para seu sistema de previdéncia. Em média,
contribuem com 11% do seu saldrio, sem limite de remuneracao, enquanto que no
caso do INSS a contribuicao e o beneficio estao limitados a 10 salarios minimos.
Por isso, os servidores contribuem, em média, com mais do que os trabalhadores
do setor privado. Os cdlculos realizados, entretanto, mostram que sua contribuicao
média € apenas 3,4 vezes maior do que a contribui¢ao média para o INSS, enquanto

que o beneficio é 8 vezes maior.
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Tabela 5 - Aposentadorias médias da Uniao/INSS
Em salarios minimos Vezes
INSS 1,7 1,0
Executivo 14,0 8,25
Legislativo 36,8 21,7
Judiciario 34,7 20,4

Fonte: Ministério da Administrag¢do Federal e Reforma do Estado e Ministério da Previdéncia Social.

7. OBJETIVOS

A partir de 1995, com o governo Fernando Henrique, surge uma nova
oportunidade para a reforma do Estado em geral, e, em particular, do aparelho do
Estado e do seu pessoal. Esta reforma terd como objetivos: a curto prazo, facilitar
o ajuste fiscal, particularmente nos estados e municipios, onde existe um claro
problema de excesso de quadros; a médio prazo, tornar mais eficiente e moderna a
administracao publica, voltando-a para o atendimento aos cidadaos.

O ajuste fiscal sera realizado principalmente através de: a) exoneracao de
funciondrios por excesso de quadros; b) defini¢ao clara de teto remuneratorio para os
servidores; e c) através da modifica¢do do sistema de aposentadorias, aumentando-
se o tempo de servico exigido, a idade minima para aposentadoria, exigindo-se
tempo minimo de exercicio no servigo publico e tornando o valor da aposentadoria
proporcional a contribui¢do. As trés medidas exigirdio mudanga constitucional.
Uma alternativa as dispensas por excesso de quadros, que provavelmente serd
muito usada, serd o desenvolvimento de sistemas de exoneracao ou desligamento
voluntario. Nestes sistemas os administradores escolhem a populagao de
funciondrios passiveis de exoneragao e propdem que uma parte deles se exonere
voluntariamente em troca de indenizacao e treinamento para a vida privada.
Diante da possibilidade iminente de dispensa e das vantagens oferecidas para o
desligamento voluntario, um ntimero substancial de servidores se apresentara.”

Ja a moderniza¢ao ou o aumento da eficiéncia da administracao publica
serd o resultado a médio prazo de um complexo projeto de reforma, através do
qual se buscard a um sé tempo fortalecer a administragao publica direta ou o
“nucleo estratégico do Estado”, e descentralizar a administracao publica através da
implantacao de “agéncias executivas” e de “organizagoes sociais” controladas por
contratos de gestao. Nestes termos, a reforma proposta nao pode ser classificada

como centralizadora, como foi a de 1936, ou descentralizadora, como pretendeu ser
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a de 1967. Nem, novamente, centralizadora, como foi a contra-reforma embutida
na Constituigao de 1988. Em outras palavras, a proposta nao € a de continuar no
processo ciclico que caracterizou a administracao publica brasileira, alternando
periodos de centralizacao e de descentralizagao, mas a de, ao mesmo tempo,
fortalecer a competéncia administrativa do centro e a autonomia das agéncias
executivas e das organizagoes sociais. O elo de ligacao entre os dois sistemas sera o
contrato de gestao, que o nucleo estratégico deverd aprender a definir e controlar, e

as agéncias e organizagdes sociais, a executar.”

8. SETORES DO EsTADO

A proposta de reforma do aparelho do Estado parte da existéncia de quatro
setores dentro do Estado:

1) o nucleo estratégico do Estado;

2) as atividades exclusivas de Estado;

3) os servigos nao-exclusivos ou competitivos; e

4) a producao de bens e servigos para o mercado.

No ntcleo estratégico sao definidas as leis e politicas ptiblicas. E um setor
relativamente pequeno, formado no Brasil, em nivel federal, pelo Presidente da
Republica, pelos ministros de Estado e a cpula dos ministérios, responsaveis pela
defini¢ao das politicas publicas, pelos tribunais federais encabecados pelo Supremo
Tribunal Federal e pelo Ministério Ptblico e pelos congressistas. Em nivel estadual
e municipal existem correspondentes ntcleos estratégicos.

As atividades exclusivas de Estado sao aquelas em que o “poder de
Estado”, ou seja, o poder de legislar e tributar ¢ exercido. Inclui a policia, as Forgas
Armadas, os érgaos de fiscalizagao e de regulamentacao, e os 6rgaos responsaveis
pelas transferéncias de recursos para as areas sociais e cientificas, como o Sistema
Unificado de Saude, o sistema de auxilio-desemprego, etc.

Os servigos nao-exclusivos ou competitivos do Estado sao aqueles que,
embora nao envolvendo poder de Estado, o Estado realiza e/ou subsidia porque
os considera de alta relevancia para os direitos humanos, ou porque envolvem
economias externas, nao podendo ser adequadamente recompensados no mercado
através da cobranca dos servigos. Os servicos sociais e cientificos, como escolas,
universidades, hospitais, museus, centros de pesquisa, institui¢des de assisténcia

social, etc, fariam parte desse setor.
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Finalmente, a producao de bens e servigos para o mercado € realizada pelo
Estado através das empresas de economia mista, que operam em setores de servigos
publicos e/ou em setores considerados estratégicos.

Em cada um desses setores serd necessario considerar:

1) qual o tipo de propriedade;
2) qual o tipo de administracao publica mais adequada; e

3) qual o tipo de instituicao seria mais apropriada.

A Figura 1 resume as relagoes entre essas variaveis.

Figura 1 - Setores do Estado, forma de propriedade e administracao e instituicoes
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Fonte: Ministério da Administracdao Federal e Reforma do Estado (1995). Plano Diretor da Reforma
do Estado.
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No ntcleo estratégico e nas atividades exclusivas de Estado a propriedade
devera ser, por definicao, estatal. O nticleo estratégico usard, além dos instrumentos
tradicionais — aprovacao de leis (Congresso), definicdo de politicas publicas
(Presidéncia e cipula dos ministérios) e emissao de sentencas e acordaos (Poder
Judicidrio) — de um novo instrumento, que s recentemente vem sendo utilizado

pela administracao publica: o contrato de gestao. Através do contrato de gestao,
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o nucleo estratégico definird os objetivos das entidades executoras do Estado e os
respectivos indicadores de desempenho, e garantira a essas entidades os meios
humanos, materiais e financeiros para sua consecugao.

Esta reforma é mais institucional do que organizacional e de gestao. Nao
se limita a propor reestruturagao e introdugao de modernas técnicas de gestao.
Novas institui¢des sao fundamentais para a reforma do Estado. As institui¢oes
descentralizadas serdo, respectivamente, as “agéncias executivas”, no setor das
atividades exclusivas de Estado, e as “organizagdes sociais” nas atividades sociais
e cientificas, que sao nao-exclusivas de Estado.

As atividades exclusivas de Estado deverdo ser, em principio, organizadas
através do sistema de “agéncias executivas”, que poderiamos também chamar de
“agéncias autonomas”.” Uma agéncia executiva devera ter um dirigente nomeado
pelo respectivo ministro, com o qual serd negociado o contrato de gestao. Uma vez
estabelecidos os objetivos e os indicadores de desempenho nao apenas qualitativos,
mas também quantitativos, o dirigente tera ampla liberdade para gerir o orcamento
global recebido; podera administrar seus funcionarios com autonomia no que diz
respeito a admissdo, demissdao e pagamento; e podera realizar compras apenas
obedecendo aos principios gerais de licitagao.

No outro extremo, no setor de bens e servigos para o mercado, a producao
devera ser em principio realizada pelo setor privado. Dai o programa de privatizagao
em curso. Pressupde-se que as empresas serdo mais eficientes se controladas pelo
mercado e administradas privadamente. Dai deriva o principio da subsidiariedade:
so deve ser estatal a atividade que nao puder ser controlada pelo mercado. Além
disso, a crise fiscal do Estado retirou-lhe capacidade de realizar poupanca forcada e
investir nas empresas estatais, tornando-se aconselhavel privatiza-las. Esta politica
esta de acordo com a concepcao de que o Estado moderno, que prevalecera no século
XXI, ndo serd nem o Estado liberal, que se aproxima do minimo, do século XIX, nem
o Estado executor do século XX: devera ser um Estado regulador e transferidor
de recursos, que garante o financiamento a fundo perdido das atividades que o

mercado nao tem condicOes de realizar.
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9. PROPRIEDADE PUBLICA NAO-ESTATAL

Finalmente devemos analisar o caso das atividades nao-exclusivas de Estado
nos setores sociais e cientificos. Nossa proposta ¢ que a forma de propriedade
dominante devera ser a publica nao-estatal.

No capitalismo contemporaneo as formas de propriedade relevantes nao sao
apenas duas, como geralmente se pensa, e como a divisao classica do Direito entre
Direito Publico e Privado sugere — a propriedade privada e a ptiblica —, mas sao
trés:

1) a propriedade privada, voltada para a realiza¢ao de lucro (empresas) ou de
consumo privado (familias);

2) a propriedade publica estatal; e

3) a propriedade publica nao-estatal, que também pode ser chamada de
nao-governamental, ndo voltada para o lucro, ou propriedade do terceiro setor.
A confusado deriva da divisao bipartite do Direito. Os tipos de propriedade e as
suas correspondentes organizagoes sao geralmente definidos de acordo com a lei
que os regulam (Direito Publico ou Privado), e nao pelos seus objetivos. Conforme
0s objetivos, uma organizagao € privada quando orientada para o lucro, é publica
quando orientada para o interesse publico. Em termos legais uma organizagao ¢
privada quando é propriedade privada de individuos, tais como sao empresas e

mesmo cooperativas; e é publica quando pertence a comunidade, a populagao.”

Com isto estou afirmando que o publico ndo se confunde com o estatal.
O espacgo publico é mais amplo do que o estatal, j4 que pode ser estatal ou nao-
estatal. No plano do dever-ser o estatal é sempre publico, mas na pratica nao é: o
Estado pré-capitalista era, em tultima analise, privado, ja que existia para atender as
necessidades do principe; no mundo contemporaneo o publico foi conceitualmente
separado do privado, mas vemos todos os dias as tentativas de apropriagao privada
do Estado.

E ptblica a propriedade que é de todos e para todos. E estatal a instituicao
que detém o poder de legislar e tributar, é estatal a propriedade que faz parte
integrante do aparelho do Estado, sendo regida pelo Direito Administrativo.** E
privada a propriedade que se volta para o lucro ou para o consumo dos individuos
ou dos grupos. De acordo com essa concepgao, uma fundacgao “de Direito Privado”,
embora regida pelo Direito Civil, como sao, por exemplo, as universidades

americanas, € uma instituicao publica, a medida que estd voltada para o interesse
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geral.® Em principio todas as organizag¢des sem fins lucrativos sao ou devem ser
organizagdes publicas nao-estatais.*® Sem duvida poderiamos dizer que, afinal,
continuamos apenas com as duas formas cldssicas de propriedade: a publica e a
privada, mas com duas importantes ressalvas: primeiro, a propriedade publica se
subdivide em estatal e ndo-estatal ao invés de se confundir com a estatal; e segundo,
as institui¢des de Direito Privado voltadas para o interesse publico e nao para o
consumo privado nao sao privadas, mas publicas nao-estatais. O reconhecimento
de um espaco publico nao-estatal tornou-se particularmente importante em um
momento em que a crise do Estado aprofundou a dicotomia Estado-setor privado,
levando muitos a imaginar que a nica alternativa a propriedade estatal é a privada.
A privatiza¢ao é uma alternativa adequada quando a instituicao pode gerar todas
as suas receitas da venda de seus produtos e servigos, e 0 mercado tem condigoes
de assumir a coordenacao de suas atividades. Quando isto ndao acontece, esta aberto
0 espago para o publico ndo-estatal. Por outro lado, no momento em que a crise
do Estado exige o reexame das relagdes Estado-sociedade, o espago publico nao-
estatal pode ter um papel de intermediagao ou pode facilitar o aparecimento de
formas de controle social direto e de parceria, que abrem novas perspectivas para a
democracia. Conforme observa Cunil Grau (1995: 31-32):
A introducao do ‘ptiblico’” como uma terceira dimensao, que supera a visao
dicotomica que enfrenta de maneira absoluta o ‘estatal’ com o ‘privado’, esta
indiscutivelmente vinculada a necessidade de redefinir as relacdes entre Estado
e sociedade... O publico, ‘no Estado’ ndo € um dado definitivo, mas um processo

de construcgao, que por sua vez supde a ativagdo da esfera publica social em
sua tarefa de influir sobre as decisoes estatais.

No setor dos servigos nao-exclusivos de Estado, a propriedade devera ser
em principio publica nao-estatal. Nao deve ser estatal porque nao envolve o uso
do poder-de-Estado. E ndo deve ser privada porque pressupde transferéncias do
Estado. Deve ser publica para justificar os subsidios recebidos do Estado. O fato
de ser publica ndo-estatal, por sua vez, implicara na necessidade da atividade
ser controlada de forma mista pelo mercado, pelo Estado, e principalmente pela
sociedade. O controle do Estado, entretanto, sera necessariamente antecedido e
complementado pelo controle social direto, derivado do poder dos conselhos de
administracao constituidos pela sociedade. E o controle do mercado se materializara
na cobranca dos servigos. Desta forma a sociedade estard permanentemente

atestando a validade dos servigos prestados, ao mesmo tempo que se estabelecerd
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um sistema de parceria ou de co-gestao entre o Estado e a sociedade civil.

Na Uniao, os servigos nao-exclusivos de Estado mais relevantes sao as
universidades, as escolas técnicas, os centros de pesquisa, os hospitais e os museus.
A reforma proposta ¢ a de transforma-los em um tipo especial de entidade nao-
estatal, as organizagOes sociais. A idéia € transforma-los, voluntariamente, em
“organizagOes sociais”, ou seja, em entidades que celebrem um contrato de gestao
com o Poder Executivo e contem com autorizagao do parlamento para participar
do or¢amento publico. Organizacao social nao é, na verdade, um tipo de entidade
publica nao-estatal, mas uma qualidade dessas entidades, declarada pelo Estado.

O aumento da esfera publica nao-estatal aqui proposto nao significa em
absoluto a privatizagao de atividades do Estado. Ao contrario, trata-se de ampliar
o carater democratico e participativo da esfera publica, subordinada a um direito

publico renovado e ampliado. Conforme observa Tarso Genro (1996):

A reagao social causada pela exclusao, pela fragmentacao, a emergéncia de
novos modos de vida comunitdria (que buscam na influéncia sobre o Estado
o resgate da cidadania e da dignidade social do grupo) fazem surgir uma
nova esfera publica nao-estatal... Surge, entdo, um novo Direito Publico como
resposta a impoténcia do Estado e dos seus mecanismos de representacao
politica. Um Direito Ptblico cujas regras sao as vezes formalizadas, outras nao,
mas que ensejam um processo cogestionario, que combina democracia direta —
de participagao voluntdria — com a representacao politica prevista pelas normas
escritas oriundas da vontade estatal.

A transformacao dos servigos nado-exclusivos de Estado em propriedade
publica nao-estatal e sua declaragdo como organizacao social se fara através de
um “programa de publicizagao”, que nao deve ser confundido com o programa
de privatizagao, a medida que as novas entidades conservarao seu carater publico
e seu financiamento pelo Estado. O processo de publicizagao deverd assegurar
o carater publico mas de direito privado da nova entidade, assegurando-lhes,
assim, uma autonomia administrativa e financeira maior. Para isto sera necessario
extinguir as atuais entidades e substitui-las por fundagdes publicas de direito
privado, criadas por pessoas fisicas. Desta forma se evitard que as organizacoes
sociais sejam consideradas entidades estatais, como aconteceu com as fundagoes de
direito privado instituidas pelo Estado, e assim submetidas a todas as restrigoes da
administracdo estatal.”” As novas entidades receberao por cessao precaria os bens
da entidade extinta. Os atuais servidores da entidade transformar-se-ao em uma

categoria em extingao e ficardo a disposicao da nova entidade. O orcamento da

Revista do Servigo Ptiblico - RSP Brasilia 73 (Especial 85 Anos) 180—219 novembro/2022 | 203



Uma reforma gerencial da administragdo publica no Brasil

organizacao social sera global; a contratagao de novos empregados serd pelo regime
da Consolidagao das Leis do Trabalho; as compras deverao estar subordinadas aos
principios da licitagao publica, mas poderao ter regime proprio. O controle dos
recursos estatais postos a disposi¢ao da organizacao social serd feito através de
contrato de gestdo, além de estar submetido a supervisao do 6rgao de controle
interno e do Tribunal de Contas.

Organizagdes sociais serao organiza¢Oes publicas nao-estatais — mais
especificamente fundagoes de direito privado — que celebram contrato de gestao
com o Poder Executivo, com aprovagao do Poder Legislativo, e, assim, ganham
o direito de fazer parte do or¢gamento publico federal, estadual ou municipal. A
autonomia da organizagado social correspondera a uma maior responsabilidade de
seus gestores. Por outro lado, a idéia implica em um maior controle social e em
uma maior parceria com a sociedade, ja que o Estado deixa de diretamente dirigir
a instituicao.

No processo de “publicizacao” — transformacdo de entidades estatais de
servigo em entidades publicas ndo-estatais — o importante ¢ evitar a privatizacao
e a feudalizacao das organizagoes sociais, ou seja, a apropriagao destas por grupos
de individuos que as usam como se fossem privadas. Feudalizagao ocorre quando
esse grupo, embora orientado para o interesse publico, perpetua-se no controle da

organizagao, independentemente da sua capacidade gerencial.

10. A REFORMA CONSTITUCIONAL

A reforma mais importante, porque dela depende a maioria das outras, é
naturalmente a constitucional. Além de seu significado administrativo, ela tem
um contetido politico evidente. A medida que suas principais propostas — a
flexibilizacio da estabilidade, o fim do Regime Juridico Unico, o fim da isonomia
como preceito constitucional, o refor¢o dos tetos salariais, a definicio de um
sistema de remuneracao mais claro, a exigéncia de projeto de lei para aumentos de
remuneragao nos trés poderes — sao aprovadas, ndo apenas abre-se espago para
a administracdo publica gerencial, mas também a sociedade e seus representantes
politicos sinalizam seu compromisso com uma administracdo publica renovada,
com um novo Estado moderno e eficiente.

O sistema atual ¢ rigido, todos os funcionarios tém estabilidade, a qual so

pode ser rompida através de um processo administrativo em que se prove falta
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grave. A enumeracao das faltas que podem ser consideradas ¢ ampla, incluindo a
desidia. Na verdade, entretanto, alguém s6 é demitido se furtou, se ofendeu grave e
publicamente, ou se abandonou o emprego. Se isto aconteceu e puder ser provado,
o funciondrio podera ser demitido sem nenhum direito. Nos demais casos, seja
porque ¢ dificil de provar, seja porque ha uma cumplicidade generalizada que
inviabiliza a demissao, ninguém ¢ demitido. Na proposta de reforma o governo
abandonou esse “tudo ou nada”, segundo o qual ou o servidor conserva o emprego
ou perde todos os seus direitos, e partiu para um sistema gradualista, semelhante
ao ja adotado pelo setor privado. Sao criadas duas novas causas para demissao,
além da falta grave: a demissao por insuficiéncia de desempenho e a exoneragao
por excesso de quadros. Para ficar claro que a demissao por insuficiéncia de
desempenho ndo é a mesma coisa que falta grave, o funcionario tera direito a uma
pequena indenizacdo. Esta indenizagao sera maior se o desligamento tiver como
causa o excesso de quadros, ja que nesse caso nao ha responsabilidade pessoal do
funcionario pelo fato de ter sido exonerado.

A demissao por insuficiéncia de desempenho se dara caso a caso. Seu objetivo
serd permitir que o administrador publico possa cobrar trabalho do funcionario e
assim viabilizar a administracdao ptblica gerencial. J4 o desligamento por excesso
de quadros sera impessoal e voltado para a demissao de grupos de funcionarios.
O objetivo é reduzir custos, é garantir que os contribuintes nao sejam obrigados a
pagar por funciondrios para os quais o Estado nao tenha necessidade. No segundo
caso a indenizagao correspondera, em principio, a um saldrio por ano trabalhado,
no primeiro, a metade desse valor.

O servidor s6 poderd ser demitido por insuficiéncia de desempenho se
for submetido a processo de avaliacdo formal, e tera sempre direito a processo
administrativo com ampla defesa. Este dispositivo visa permitir a cobranga de
trabalho pelos administradores publicos. A motivagao dos servidores deve ser
principalmente positiva — baseada no sentido de missao, nas oportunidades
de promocao e no reconhecimento salarial —, mas € essencial que haja também
a possibilidade de punicdo. J4 a exoneracao por excesso de quadros permitira a
reducgao do déficit publico, através da adequacgao do nimero de funcionarios as
reais necessidades da administracao. A decisao devera ser rigorosamente impessoal,
obedecendo a critérios gerais (p.ex., 0s mais jovens, ou os mais recentemente
admitidos sem dependentes), de forma a evitar a perseguicao politica. Os critérios

impessoais evitarao longas contestagdes na Justi¢a, porque tornarao impossivel a
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demissao de funciondrios escolhidos pelos chefes de acordo com critérios em que
sempre haveria um certo grau de subjetividade.

Uma alternativa seria combinar os critérios impessoais com avaliagao de
desempenho. Embora essa alternativa seja atrativa, ela ¢, na verdade, incompativel
com o desligamento por excesso de quadros, que acabaria reduzido a demissao
por insuficiéncia de desempenho. Todos os funciondrios atingidos imediatamente
argliiriam que estavam sendo vitimas de perseguicao politica, iniciar-se-ia uma
longa acao judicial, e os objetivos da exoneracao — reduzir quadros e despesa
— seriam frustrados. De acordo com a proposta do governo, uma vez decidida a
exoneracao de um determinado nimero de servidores, os respectivos cargos serao
automaticamente extintos, nao podendo ser recriados dentro de quatro anos. Dessa
forma evita-se a exoneragao por motivos politicos.

Estas mudangas nao se fazem apenas para atender o interesse ptblico e o da
cidadania, mas também em beneficio do funciondrio. Todo servidor competente e
trabalhador, que valoriza seu proprio trabalho, serd beneficiado. Sabera que esta
realizando uma tarefa necessaria. E, ao mesmo tempo, readquirira o respeito da
sociedade — um respeito que foi perdido quando uma minoria de funcionarios
desinteressados, cujo trabalho ndo pode ser cobrado, estabeleceu padrdes de
ineficiéncia e mau atendimento para todo o funcionalismo.

E importante, entretanto, observar que a estabilidade do servidor, embora
flexibilizada, é mantida, namedida em que este s6 podera ser demitidonos termos da
lei. Caso haja algum abuso, podera sempre ser reintegrado pela Justiga, ao contrario
do que acontece no setor privado, onde nao existe estabilidade, e o empregado
demitido tem apenas direito a indenizagdo. A manutencao da estabilidade do
servidor nao apenas reconhece o carater diferenciado da administra¢ao publica em
relagdo a administragdo privada, mas também a maior necessidade de seguranca
que caracteriza em todo o mundo os trabalhos dos servidores publicos. Estes
tendem a ter uma vocagao para o servigo publico, estdo dispostos a ter uma vida
modesta, mas em compensagao esperam maior seguranga. Uma seguranga maior,
por exemplo, do que a dos politicos ou dos empresarios. Esta seguranca, entretanto,
nao pode ser absoluta. O Estado garante estabilidade aos servidores porque assim
assegura maior autonomia ou independéncia a sua atividade publica, ao exercicio
do poder-de-Estado de que estao investidos; nao a garante para atender a uma
necessidade extremada de seguranga pessoal, muito menos para inviabilizar a

cobrancga de trabalho, ou para justificar a perpetuacao de excesso de quadros.
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11. PREVIDENCIA PUBLICA

A reforma do sistema de previdéncia do servidor publico, por sua vez, é
fundamental, na medida em que é a condigao para a definitiva superacao da crise
fiscal do Estado. A crise do sistema previdencidrio brasileiro deriva, em tltima
analise, de uma concepgao equivocada do que seja aposentadoria. Um sistema de
pensoes existe para garantir uma aposentadoria digna a quem chegou a velhice e
nao pode mais trabalhar; ndo existe para garantir um segundo salario a individuos
ainda com grande capacidade de trabalho, ndo existe para aposentar pessoas,
particularmente funcionarios publicos, aos 50 anos de idade.

Os sistemas de aposentadoria garantidos pelo Estado, em todo mundo,
nado sao sistemas de capitaliza¢do, mas, em principio, sistemas de reparti¢ao, em
que os funciondrios ativos pagam a aposentadoria dos inativos. Esta preferéncia
pelo sistema de reparticao ocorre porque o Estado, que geralmente tem condigoes
de garantir o sistema, é mau gestor de fundos de capitalizagao. Um sistema de
capitalizagao, por outrolado, s6 é legitimo quando o participante do fundo depender
efetivamente da rentabilidade do mesmo. Ora, é dificil senao impossivel dizer aos
funcionarios que sua aposentadoria dependera de quao bem o Estado administrara
o possivel fundo de capitaliza¢dao. De acordo com o sistema de reparti¢ao, entretanto,
é preciso que haja um equilibrio entre o nimero de jovens, que pagam o sistema em
termos correntes, e o nimero de velhos beneficiados pela aposentadoria.

No Brasil estabeleceu-se um sistema de privilégios no que diz respeito ao
sistema de aposentadorias dos servidores publicos, que se expressa na existéncia
de aposentadoria integral independentemente da contribuicao, e na possibilidade
de se aposentar muito cedo. Enquanto os trabalhadores mais pobres do setor
privado rural aposentam-se em média aos 62 anos, os funcionarios publicos podem
aposentar-se com proventos integrais em uma idade pouco superior aos 50 anos,
e os altos funcionarios, antes dos 50 anos! Por outro lado, o beneficio médio do
aposentado pela Unido é 8,1 vezes maior do que o beneficio do aposentado do
INSS, enquanto que a contribui¢do média do servidor publico federal é 3,4 vezes
maior do que a dos segurados no INSS.

O sistema previdencidrio privado vem mantendo através dos anos um
relativo equilibrio financeiro devido a estrutura etaria em forma de piramide
achatada que ainda prevalece no Pais. Com a reducao da taxa de natalidade, porém,

essa estrutura etaria esta se modificando aceleradamente. Por isso a crise financeira
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da previdéncia ja estd ai. Uma crise que tenderd a agravar-se a medida que a relacao
entre os jovens, que tém de pagar os custos da previdéncia, e os aposentados for
diminuindo. Nos anos 50 essa relagao era de 8 para 1; hoje é de 2 para 1; em breve
serd de 1 para 1 e o sistema estard inviabilizado.

No caso da previdéncia publica, o desequilibrio ja é total: as contribuigdes
dos funcionarios somadas a uma virtual contribuicao em dobro do Estado financiam
cerca de um quinto do custo anual da folha de inativos e pensionistas. No entanto,
o sistema sobrevive porque o Tesouro paga a diferenca. Esta, entretanto, é uma
situagao iniqua — afinal os contribuintes estao pagando para que os funciondrios se
aposentem de forma privilegiada — que se tornou insustentavel do ponto de vista
fiscal: o sistema de aposentadorias do funcionalismo publico provoca um rombo
anual nas finangas publicas correspondente a quase 2% do PIB.

Para se sanar amédio prazo (a curto é impossivel) esse desequilibrio originado
em um sistema de privilégios, as duas regras gerais que estao sendo previstas para
a previdéncia privada deverao também ser rigorosamente aplicadas a previdéncia
publica:

1) a aposentadoria devera ser por idade, ligeiramente corrigida por tempo de
servigo, de forma que os funcionarios se aposentem em torno dos 60 anos, dez anos
mais tarde do que hoje acontece; e

2) o valor da aposentadoria, baseado nas ultimas remuneragdes recebidas,
devera ser proporcional a contribui¢ao e nao integral, como prevé a Constituicao
de 1988.

Séassimsera possivel garantirum custorazoavel paraosistemaprevidenciario
publico. Este, entretanto, deverd permanecer garantido pelo Estado. Nao faz
sentido exigir de funciondrios do Estado — uma institui¢ao que, ao contrario das
empresas privadas, tem condi¢Oes de garantir um sistema previdencidrio —, que
recorram obrigatoriamente aos fundos privados de previdéncia complementar. O
Estado garantird a aposentadoria de seus servidores, independentemente do regime
juridico em que estiverem enquadrados. Para calcular quanto o funcionario devera
receber ao aposentar-se, deverd ser feito um calculo atuarial. Dada a contribuicdao
dos funcionarios (em torno de 11% dos saldrios) e do Estado para a aposentadoria,
dadas as idades médias em que o funciondrio comega a contribuir, aposenta-se e
falece, e dado um retorno razoavel do fundo virtual (ja que o sistema devera ser
de reparti¢do), serd possivel calcular e estabelecer em lei a propor¢ao da média dos

ultimos saldrios do funciondrio que constituird sua aposentadoria. Calculos iniciais
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sugerem que essa porcentagem deverd girar em torno de 80%.

Os direitos adquiridos e as expectativas de direitos serdao plenamente
respeitadas. Os funciondrios que, antes da mudanca da Constitui¢ao, ja tém o
direito de aposentar-se, aposentar-se-ao segundo as normas atuais, mesmo que
decidam fazé-lo daqui a muitos anos, quando chegarem na idade compulsdria. Este
¢ um direito adquirido. Por outro lado, as expectativas de direito serdo garantidas
de forma proporcional. Um funcionario, por exemplo, que comegou a trabalhar
com 17 anos, tem hoje o direito de aposentar-se pelo atual sistema aos 52 anos. Pelo
novo sistema, tera direito a aposentadoria aproximadamente aos 58 anos (60 anos
corrigido pelo tempo de servigo, que foi longo). Com quanto tempo aposentaria
o funcionario, também admitido aos 17 anos, que no momento da emenda
constitucional tivesse completado 17 anos e meio de servigo publico? Como se
garantirao que as expectativas de direito, sua aposentadoria, calculada através de
uma simples regra de 3, ocorrerd em torno dos 55 anos? O mesmo tipo de célculo
devera ser realizado para se determinar o valor da aposentadoria: devera ser um
valor intermedidrio entre a aposentadoria integral mais 20% que hoje prevalece e a

aposentadoria em torno de 80% que caracterizara o novo sistema.

12. TRES PROJETOS FUNDAMENTAIS

Trés outros projetos, além da reforma constitucional que acabei de delinear,
saoaindaessenciais paraareformadoaparelhodo Estadobrasileiro: descentralizacao
dos servigos sociais através das “organizacdes sociais”, implementacdo das
atividades exclusivas de Estado através das “agéncias executivas”, e fortalecimento
do ntcleo estratégico do Estado, através de recrutamento, treinamento e boa
remuneracao, visando a profissionalizagao cada vez maior do servidor.

O primeiro projeto € o da descentralizacao dos servigos sociais do Estado, de
um lado para os estados e municipios, de outro, do aparelho do Estado propriamente
dito para o setor publico nao-estatal. Esta ultima reforma se dard através da
dramadtica concessao de autonomia financeira e administrativa as entidades de
servico do Estado, particularmente de servico social, como as universidades, as
escolas técnicas, os hospitais, os museus, os centros de pesquisa, e o proprio sistema
da previdéncia. Para isto, a idéia é criar a possibilidade dessas entidades serem
transformadas em “organizagoes sociais”.

O segundo projeto € o das “agéncias executivas”. A necessidade de aumentar
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o grau de autonomia e a conseqiiente responsabilizagao por resultados inspiraram
a formulagao deste projeto, que tem como objetivo a transformagao de autarquias
e de fundagdes que exercem atividades exclusivas do Estado, em agéncias com
ampla liberdade de gerenciar seus recursos humanos e financeiros, a partir de um
orcamento global. O Projeto das Agéncias Executivas estd se desenvolvendo em
duas dimensoes. Em primeiro lugar, estao sendo elaborados os instrumentos legais
necessarios a viabilizacdo das transformacOes pretendidas e um levantamento
visando superar os obstaculos na legislacdo, normas e regulacdes existentes,
concedendo-se gradualmente dispensas de controles burocraticos para elas, e lhes
assegurando autonomia administrativa e responsabilidade. Em paralelo, comegam
a ser aplicadas as novas abordagens em algumas autarquias selecionadas, que se
transformarao em laboratorios de experimentagao.

Finalmente, o terceiro projeto prioritario € o fortalecimento do ntcleo
estratégico do Estado, que buscara completar o processo de profissionaliza¢dao
do administrador publico. J& existem carreiras relativamente bem estruturadas
de militares, policiais, juizes, promotores, procuradores, fiscais e diplomatas.
Nao estd clara a existéncia de uma carreira de altos administradores publicos.
A idéia é desenvolver essa carreira a partir das carreiras ja existentes, criadas no
final dos anos 80, de gestores governamentais, de analistas de finangas e controle,
e de analistas do Orcamento. Ja foram dados os primeiros passos nessa direcao
através da previsao de concursos publicos anuais para essas carreiras, com datas
de inscri¢do e numero de vagas definidos até 1999. Os concursos exigirao nivel
de conhecimento de pds-graduacao em administracao publica ou em economia.
Os altos administradores destinar-se-ao a ocupar os cargos superiores de todos
os setores da administracdo publica, onde necessitam-se de administradores
generalistas, administradores financeiros e de controle, e de administradores do
orcamento e programagao econdmica. Seu recrutamento se dard principalmente
nos cursos de mestrado profissional em administracao publica, economia e ciéncia

politica.

13. CONCLUSAO: PERSPECTIVAS DA REFORMA

Esta proposta de reforma do aparelho do Estado consubstanciou-se no
Plano Diretor da Reforma do Estado, preparado pelo Ministério da Administracdao

Federal e Reforma do Estado, aprovado em setembro de 1995 pela Camara da
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Reforma do Estado® (Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado,
1995). Enquanto isto, em julho de 1995 o governo enviou sua proposta de emenda
constitucional, que em outubro desse mesmo ano foi aprovada na Comissao de
Justica com pequenas modifica¢des. No final do ano foinomeado orelator daemenda,
que terminou trés meses depois seu relatorio, mantendo a maioria das propostas
do governo, aperfeicoando alguns aspectos, e deixando em suspenso o tema mais
dificil: a mudanca na estabilidade dos servidores. Até abril de 1997, entretanto, a
reforma administrativa nao pode ser votada, dadas as dificuldades que enfrentou
o governo na aprovacao da reforma da previdéncia social e a inviabilidade pratica
de votar duas emendas dessa dimensdao ao mesmo tempo. Os revezes sofridos
pelo governo na emenda da previdéncia o enfraqueceram politicamente e faziam
prever dificuldades grandes para a emenda administrativa no momento de sua
votacao, apesar do forte apoio que essa emenda recebia da opiniao publica e dos
governadores dos estados.

Por outro lado, naquilo que nao se chocava diretamente com a Constituicao,
as idéias relativas a redugao dos custos da administragao federal, ao fortalecimento
do ntcleo estratégico, a implantacdo de agéncias executivas e das organizagdes
sociais, caminhava, tanto em nivel federal quanto em nivel dos estados e
municipios, onde a explosao dos custos com pessoal pressionava por reforma. Os
estados, especialmente, passaram a tomar diversas medidas para coibir a existéncia
de “marajas”, principalmente entre os aposentados da Policia Militar e do Poder
Judicidrio. E iniciaram programas de demissao voluntdria, enquanto esperavam a
reforma constitucional.

Em nivel federal, em relacao as organizagodes sociais, tornou-se claro, desde
meados de 1995, que nao seria possivel implanta-las nas universidades federais,
dada a resisténcia dos professores e funciondrios, que identificaram a publiciza¢ao
propostacomum processode privatizagao.Naverdade, aresisténciaamudanganessa
area esta ligada a concepgao burocratica do Estado brasileiro ainda prevalecente em
nossas elites segundo a qual certas institui¢oes que prestam servigos fundamentais
ao Estado e por ele sdo pagas, como € o caso das universidades federais, devem
ter o monopdlio das receitas do Estado naquele setor — no caso, o monopolio
dos recursos destinados ao ensino e a pesquisa. Enquanto esse tipo de cultura
burocratica ndo for mudada, enquanto nao houver o amplo entendimento de que
quem presta servigco ao Estado deve fazé-lo de forma eficiente e competitiva, serd

dificil transformar o Estado brasileiro em uma instituicao realmente democratica
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a servigo dos cidadaos, e nao em uma organizacao a servi¢co dos funciondrios e
capitalistas que tém poder suficiente para privatiza-lo.

Quase dois anos depois de iniciada, posso afirmar hoje que as perspectivas
em relacao a reforma da administracdo publica sao muito favoraveis. Quando o
problema foi colocado pelo novo governo, no inicio de 1995, a reacao inicial da
sociedade foi de descrenga, senao de irritagao. Na verdade, caiu uma tempestade
sobre mim. A imprensa adotou uma atitude cética, sendao abertamente agressiva.
Vérias pessoas sugeriram-me que “deveria falar menos e fazer mais”, como se fosse
possivel mudar a Constituicao sem antes realizar um amplo debate. Atribui essa
reac¢ao a natural resisténcia ao novo. Estava propondo um tema novo para o Pais.
Um tema que jamais havia sido discutido amplamente. Que nao fora objeto de
discussao publica na Constituinte. Que nao se definira como problema nacional na
campanha presidencial de 1994. Que s6 constava marginalmente dos programas de
governo. Em sintese, que nao estava na agenda do Pais.”

A resisténcia ao novo, entretanto, deve ter-se somado um segundo fator.
Segundo Przeworski (1995), o éxito da reforma do Estado depende da capacidade
de cobranga dos cidadaos. Ora, a cultura politica no Brasil sempre foi antes
autoritdria do que democratica. Historicamente o Estado nao era visto como
um 6rgao ao lado da sociedade, oriundo de um contrato social, mas como uma
entidade acima da sociedade. Desta forma, conforme observa Luciano Martins
(1995a: 35), “a responsabilidade politica pela administracao dos recursos publicos
foi raramente exigida como um direito de cidadania. Na verdade, o principio de que
nao ha tributacdo sem representagao é completamente estranho a cultura politica
brasileira”. Nao constitui surpresa, portanto, que a reacdo inicial as propostas,
quando elas estavam ainda sendo formuladas, foi tao negativa.

Entretanto, depois de alguns meses de insisténcia por parte do governo,
comecgaram a surgir os apoios: dos governadores, dos prefeitos, da imprensa,
da opinido publica e da alta administragao publica. No final de 1996 havia uma
convicgao nao apenas de que a reforma constitucional tinha ampla condicao de
ser aprovada pelo Congresso, como também que era fundamental para o ajuste
fiscal dos estados e municipios, além de essencial para se promover a transigao de
uma administragao ptiblica burocratica, lenta e ineficiente, para uma administragao
publica gerencial, descentralizada, eficiente, voltada para o atendimento aos
cidaddos. A resisténcia a reforma localizava-se agora apenas em dois extremos: de

um lado, nos setores médios e baixos do funcionalismo, nos seus representantes
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corporativos sindicais e partidarios, que se julgam de esquerda; de outro lado, no
clientelismo patrimonialista ainda vivo, que temia pela sorte dos seus beneficiarios,
muitos dos quais sao cabos eleitorais ou familiares dos politicos de direita.

Fundamental, no processo de reforma, € o apoio da alta burocracia um apoio
que esta sendo obtido. Na Inglaterra, por exemplo, a reforma s¢ se tornou possivel
quandoaaltaadministracao publicabritanicadecidiu que estavanahoradereformar,
e que para isto uma alianga estratégica com o Partido Conservador, que assumira
o governo em 1979, era conveniente. Mais amplamente, ¢ fundamental o apoio
das elites modernizantes do pais, que necessariamente inclui a alta administracao
publica. Conforme observa Piquet Carneiro (1993: 150): nas duas reformas
administrativas federais (1936 e 1967), “esteve presente a agao decisiva de uma elite
de administradores, economistas e politicos — autoritdrios ou nao afinados com o
tema da modernizacao do Estado, e entre eles prevaleceu o diagndstico comum de
que as estruturas existentes eram insuficientes para institucionalizar o processo de
reforma”.

Depois de um periodo natural de desconfianca para as novas idéias,
este apoio vem ocorrendo sob as mais diversas formas. Ele parte da conviccao
generalizada de que o modelo implantado em 1988 foi irrealista, tendo agravado
ao invés de resolver o problema. O grande inimigo nao é apenas o patrimonialismo,
mas também o burocratismo. O objetivo de instalar uma administracdao publica
burocratica no pais continua vivo, ja que jamais se logrou completar essa tarefa;
mas tornou-se claro em 1995 que, para isto, é necessdrio dar um passo além e
caminhar em direcao a administracao publica gerencial, que engloba e flexibiliza
os principios burocraticos cldssicos. Uma enquete feita recentemente entre as elites
brasileiras apontou um forte apoio a reforma, particularmente entre os empresarios
e os altos administradores publicos (IBEP, 1997). Assim, apesar das dificuldades que
a reforma vém enfrentando, seja no Congresso, seja na sua efetiva implementacao
na administracao, existem boas razoes para pensarmos em perspectivas otimistas.
Na verdade, uma reforma gerencial é um processo em andamento atualmente no

Brasil.
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NortAas

! Texto apresentado no Congresso da Associa¢do Internacional de Ciéncia Politica — IPSA, Seul,
agosto, 1997. Publicado in Revista da ANPEC.

2 Conforme observou Fernando Henrique Cardoso (1996: A10), “a globalizagao modificou o papel
do Estado... a énfase da intervencao governamental agora dirigida quase exclusivamente para
tornar possivel as economias nacionais desenvolverem e sustentarem condicdes estruturais de
competitividade em escala global”.

* Para uma critica do conceito de governabilidade relacionado com o equilibrio entre as demandas
sobre o governo e sua capacidade de atendé-las, que tem origem em Huntington (1968), ver Diniz
(1995).

* Esta claro para nos que, conforme observa Frischtak (1994: 163), “o desafio crucial reside na
obtencao daquela forma especifica de articulagio da maquina do Estado com a sociedade na qual
se reconheca que o problema da administragao eficiente nao pode ser dissociado do problema
politico”. Nao centraremos, entretanto, nossa atencao nessa articulagao.

> A expressao organizagdo nao-governamental (ONG) poderia ser considerada sindnimo de
organizagao publica ndo-estatal (OPNE). OPNE seria apenas uma forma mais precisa de referir-
se as entidades do terceiro setor sem fins lucrativos, na qual (1) ndo se confunde Estado com
governo, e (2) se enfatiza o carater publico, voltado para o interesse de todos, desse tipo de
organizacao voluntaria. Na pratica, as ONGs pretendem ser e sao uma forma “mais moderna” de
acao principalmente nas areas da educagao, da satide, do meio ambiente e da assisténcia social,
nao incluindo nem pequenas instituigdes assistenciais, nem grandes fundagoes, as quais, todavia,
sdo também OPNEs.

¢ Esta foi uma forma equivocada de entender o que ¢ a administracao publica gerencial. A contracao
da burocracia através das empresas estatais impediu a criacdo de corpos burocraticos estaveis
dotados de uma carreira flexivel e mais rdpida do que as carreiras tradicionais, mas sempre uma
carreira. Conforme observa Santos (1995), “assumiu o papel de agente da burocracia estatal um
grupo de técnicos, de origens e formagdes heterogéneas, mais comumente identificados com a
chamada tecnocracia que vicejou, em especial, na década de 70. Oriundos do meio académico, do
setor privado, das (proprias) empresas estatais, e de drgaos do governo — esta tecnocracia... supriu
a administracao federal de quadros para a alta administracao”. Sobre essa tecnocracia estatal ver
os trabalhos classicos de Martins (1973, 1985) e Nunes (1984).

7 Nas palavras de Nilson Holanda (1993: 165): “A capacidade gerencial do Estado brasileiro nunca
esta tdo fragilizada; a evolugao nos ultimos anos, e especialmente a partir da chamada Nova
Republica, tem sido no sentido de uma progressiva piora da situagao; e nao existe, dentro ou fora
do governo, nenhuma proposta condizente com o objetivo de reverter, a curto ou médio prazo,
essa tendéncia de involugao”.

®

Constitui excecdo a essa generalizacao a reforma do sistema financeiro nacional realizada entre
1983 e 1988, com o fim da “conta-movimento” do Banco do Brasil, a criacdo da Secretaria do
Tesouro, a eliminagao de orcamentos paralelos, especialmente do “or¢amento monetario” e
a implantagao de um excelente acompanhamento e controle computadorizado do sistema de
despesas: o SIAFI (Sistema Integrado de Administracao Financeira). Estas reformas, realizadas por
um notavel grupo de burocratas liderados por Mailson da Nobrega, Joao Batista Abreu, Andréa
Calabi e Pedro Parente, estao descritas em Gouvéa (1994).

 Mais precisamente em 1936 foi criado o Conselho Federal do Servigo Publico Civil, que, em 1938,
foi substituido pelo DASP. Esta reforma foi promovida por Mauricio Nabuco e Luiz Simdes Lopes
no primeiro governo Vargas.
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120 DASP foi extinto em 1986, dando lugar a SEDAP — Secretaria de Administracao Publica da
Presidéncia da Reptiblica — que, em janeiro de 1989, é extinta, sendo incorporada na Secretaria
do Planejamento da Presidéncia da Republica. Em marc¢o de 1990 é criada a SAF — Secretaria
da Administracao Federal da Presidéncia da Republica, que, entre abril e dezembro de 1992, foi
incorporada ao Ministério do Trabalho. Em janeiro de 1995, com o inicio do governo Fernando
Henrique Cardoso, a SAF transforma-se em MARE — Ministério da Administracdo Federal e
Reforma do Estado.

Beltrao participou dareformaadministrativa de 1967 e depois, como ministro da Desburocratizagao,
entre 1979 e 1983, transformou-se em um arauto das novas idéias. Definiu seu Programa Nacional
de Desburocratizagao, langado em 1979, como uma proposta politica visando, através da
administragao publica, “retirar o usuario da condi¢ao colonial de sudito para investi-lo na de
cidadao, destinatario de toda a atividade do Estado” (Beltrao, 1984: 11).

2Conforme Bertero (1985: 17), “subjacente a decisao de expandir a administracao ptiblica através da
administra¢ao indireta, esta o reconhecimento de que a administragao direta nao havia sido capaz
de responder com agilidade, flexibilidade, presteza e criatividade as demandas e pressdes de um
Estado que se decidira desenvolvimentista”.

B Esta alianga recebeu diversas denominagdes e conceitua¢des nos anos 70. ‘Fernando Henrique
Cardoso referiu-se a ela através do conceito de “anéis burocraticos”; Guillermo O’Donnell
interpretou-a através do “regime burocratico autoritario”; eu me referi sempre ao “modelo
tecnoburocratico-capitalista”; Peter Evans consagrou o conceito de “triplice alianga”.

“Nao obstante o Decreto-Lei 200 contivesse referéncias a formacgao de altos administradores (art. 94,
V) e acriacdo de um Centro de Aperfeicoamento do DASP (art. 121).

O regime militar sempre procurou evitar esses dois males. De um modo geral, logrou seu intento.
O fisiologismo ou clientelismo, através do qual se expressa modernamente o patrimonialismo,
existia na administragdo central no periodo militar, mas era antes a excecdo do que a regra. Este
quadro muda com a transi¢ao democratica. Os dois partidos vitoriosos — o PMDB e o PFL — fazem
um verdadeiro loteamento dos cargos publicos. A diregao das empresas estatais, que tendia antes
a permanecer nas maos dos técnicos, é também submetida aos interesses politicos dominantes.

1®Estes privilégios, entretanto, ndo surgiram por acaso: fazem parte da heranca patrimonialista
herdada pelo Brasil de Portugal. Conforme observa Luiz Nassif (1996): “A analise da formacao
econdmica brasileira mostra que uma das piores pragas da heranga colonial portuguesa foi o
sonho da seguranga absoluta, que se entranhou profundamente na cultura social brasileira. No
plano das pessoas fisicas, a manifestagio maxima dessa sindrome foi o sonho da aposentadoria
precoce e do emprego publico”.

7Na verdade, a Constituicio exigiu apenas a instituicao de Regime Juridico Unico. A lei definiu que
este regime Unico seria estatutario. Em alguns municipios a lei definiu para regime tinico o regime
celetista. A Constitui¢ao, além disso, no art. 19 do ADCT, quando conferiu estabilidade a celetistas
com mais de cinco anos, ndo os transformou em ocupantes de cargos publicos. Bem ao contrario,
exigiu, para que fossem os mesmos instalados em cargos publicos, que prestassem “concurso de
efetivacao”. Neste concurso de efetivagao, o tempo de servigo seria contado como “titulo”. O STF
tem concedido liminares sustando a eficacia a leis estaduais que repetiram o modelo da lei federal
que transformou celetistas em estatutarios “de chofre”. Até o momento ninguém, porém se dispds
a argliir a inconstitucionalidade da lei 8.112, um monumento ao corporativismo.

1 Conforme observa Pimenta (1994: 161): “O papel principal da SAF no periodo estudado foi o de
garantir o processo de fortalecimento e expansao da administracao direta e defender os interesses
corporativistas do funcionalismo, seja influenciando a elaboragdao da nova Constituicao, seja
garantindo a implantacdo do que foi determinado em 1988”.
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Sobre a competéncia e o espirito publico da alta burocracia brasileira ver Schneider (1994) e Gouvéa
(1994).

A primeira experiéncia importante e bem-sucedida de demissdo voluntaria no servigo publico
brasileiro ocorreu no Banco do Brasil em 1995. O banco possuia 130 mil funcionarios. Apontou
50 mil como passiveis de demissao e ofereceu indenizacao para que cerca de 15 mil funcionarios
se demitissem voluntariamente. Depois de uma agitada intervengao dos sindicatos, obtendo
liminares em juizes de primeira instancia imbuidos de espirito burocratico, a politica foi declarada
legal. Apresentaram-se 16 mil para a demissao voluntaria. Em alguns estados, particularmente no
Rio Grande do Sul, programas similares obtiveram sucesso reduzindo entre 2 e 4% o niimero de
funcionarios publicos estaduais. O programa federal promoveu redugao de 3%.

#Segundo Pimenta (1994: 154): “A institucionalizacdo da fun¢ao-administragao no governo federal
ocorre durante todo o periodo republicano brasileiro de forma ciclica... O Brasil viveu um processo
de centralizacdo organizacional no setor publico nas décadas de 30 a 50, com o predominio
da administracdo direta e de funcionarios estatutarios. Ja nas décadas de 60 a 80 ocorreu um
processo de descentralizagao, através da expansao da administragao indireta e da contratagao de
funcionarios celetistas. O momento iniciado com a Constituicado de 1988 indica a intencado de se
centralizar novamente (Regime Juridico Unico — estatutério).”

2 A expressdo “agéncia autonoma” talvez seja mais adequada para um orgao intermediario
entre as agéncias executivas e as organiza¢Oes sociais: as agéncias reguladoras, que exercem
atividade exclusiva de Estado, mas devem ter conselhos de direcio com mandato, dotados de
uma autonomia maior do que o das agéncias executivas. Enquanto estas devem seguir a politica
definida pelo governo, as agéncias reguladoras, quando definem preco, ndo devem seguir uma
politica governamental que varia com o tempo e as circunstancias: seu papel permanente é de
estabelecer o preco que seria o do mercado, se mercado competitivo houvesse.

#Conforme observa Bandeira de Mello, (1975: 14) para o jurista ser propriedade privada ou publica
nao é apenas um titulo, € a submissao a um especifico regime juridico: um regime de equilibrio
comutativo entre iguais (regime privado) ou a um regime de supremacia unilateral, caracterizado
pelo exercicio de prerrogativas especiais de autoridade e contencdes especiais ao exercicio das
ditas prerrogativas (regime ptiblico). “Saber se uma atividade é ptblica ou privada é mera questao
de indagar do regime juridico a que se submete. Se o regime que a lei lhe atribui é publico, a
atividade é publica; se o regime é de direito privado, privada se reputara a atividade, seja, ou
nao, desenvolvida pelo Estado. Em suma: nao é o sujeito da atividade, nem a natureza dela que
lhe outorgam carater publico ou privado, mas o regime a que, por lei, for submetida”. Estou
reconhecendo este fato ao considerar a propriedade puiblica nao-estatal como regida pelo direito
privado; ela é ptblica do ponto de vista dos seus objetivos, mas privada sob o angulo juridico.

#Direito Administrativo é o ramo do Direito que organiza e disciplina o Estado. E o Direito
“burocratico” da burocracia. No Brasil, bem como nos paises que herdaram as tradic¢oes juridicas
romana e napolednica, ¢ um ramo da Lei muito desenvolvido.

P Essas institui¢des sao impropriamente chamadas de “organizagdes nao-governamentais” ou
entidades sem fins lucrativos, na medida em que os cientistas politicos nos Estados Unidos
geralmente confundem governo com Estado. E mais correto falar em organizagdes nao-estatais,
ou, mais explicitamente, ptiblicas nao-estatais.

%*“S30 ou devem ser” porque uma entidade formalmente publica, sem fins lucrativos, pode, na
verdade, sé-lo. Nesse caso trata-se de uma falsa entidade publica. Sdo comuns casos desse tipo,
particularmente na area das universidades e hospitais.

¥]a que estas institui¢des eram reguladas pelo Decreto-Lei 200, estabelecido pelo Estado, depois da
Constituicao de 88 elas ficaram submetidas a todas as restri¢cdes administrativas da administragao
estatal.
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# A Camara da Reforma do Estado ¢ formada pelos ministros da Administra¢ao, da Fazenda, do
Planejamento, do Trabalho, pelo Estado Maior das Forcas Armadas, sob a coordenacao do chefe
da Casa Civil da Presidéncia.

»Para ser mais preciso, itens como a revisao da estabilidade do servidor constavam das propostas
de emenda constitucional do governo Collor; foram produto, em grande parte, do trabalho de
setores esclarecidos da burocracia preocupados em dotar aquele governo de um programa melhor
estruturado na sua segunda fase, apds ampla reestruturagao ministerial.
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