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1 -INTRODUCAO

O presente estudo pretende descrever a situacdo atual da administragdo pu-
blica brasileira, com énfase na evolucdo dos modelos de administracdo, nos pro-
cessos de reformas e nas perspectivas futuras do Setor PUblico Federal.

No Brasil, o modemo Estado administrativo(l) foi inicialmente estruturado
nas décadas de 30 e 40, durante o Governo Getllio Vargas, através da primeira
reforma administrativa planejada que o pais conheceu. Esse modelo somente foi
substituido na década de 60 quando o Estado assumiu o papel de intervencdo na
vida produtiva nacional. Ambos os modelos, ndo por coincidéncia, foram desen-
volvidos em periodos autoritarios.

Com o processo de rcdemocratizagdo cm 1985, o Governo Civil e a “Nova
Republica” tentaram, sem sucesso, adaptar as velhas estruturas governamentais
aos novos papéis que a Constituicdo de 1988 lhes reservou. E o que descrevere-
mos, a seguir, para concluirmos, posteriormente, com uma analise das perspectivas
futuras da administracdo publica brasileira e das possibilidades de consecug¢do da
Reforma do Estado no Brasil.

(1) WALDO, DWIGIIT, The atlministrative State revisited. Bcrkcley, Institutc of Government Studies,
1965.
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2-0 MODELO “CLASSICO”

E importante rever, para compreensido do momento atual e das disfuncdes do
Servigco Publico, os diversos processos de Reforma Administrativa planejada rea-
lizados no Brasil. Eles podem ser divididos em trés periodos: a) primeiro periodo:
a partir de 1930 até meados de 1945, (com extensdo de 1952 até meados de 1962
quando se realizam estudos ndo implantados); b) segundo periodo: a partir de
1964; e c) terceiro periodo: ap6s 1985(2). O ultimo periodo, o atual, receberd um
tratamento mais detalhado por ser o que constitui objeto central do estudo.

O primeiro periodo, portanto, se inicia na década de 30 (mais precisamente
em 1937), quando houve, até 1945, todo um esforgco de inovacdo e renovagdo do
aparato governamental. As premissas fundamentais eram a reforma do sistema de
pessoal, a implantagdo e simplificacdo de sistemas administrativos e das atividades
de orcamento, para, de acordo com o modelo weberiano, dar maior eficiéncia a
Administracdo Publica Federal. Nesse periodo, foi criado o DASP - Departa-
mento Administrativo do Servico Publico —a grande agéncia de modernizagdo do
primeiro processo planejado de Reforma Administrativa.

Assim, a caracteristica mais marcante deste periodo foi colocar maior énfase
na reforma dos meios (atividades de administracdo geral) do que na reforma dos
fins (atividades substantivas), no dizer de Wahrlich<3>

Esta reforma obedecia a uma orientacdo autocratica e impositiva por ocorrer
num periodo ditatorial (1937 —1945) o que contribuiu para que a administracdo
assumisse caracteristicas de um sistema fechado. Com énfase na administracdo de
pessoal, 0 DASP —Departamento Administrativo do Servi¢co Publico —tentou uni-
versalizar o sistema do mérito no Brasil. Teve relativo éxito durante o periodo.
Mas, ja no inicio do processo de democratizacdo, em 1945, foram nomeados 0s
primeiros extranumerarios do servigo civil. Era o embrido das 104 tabelas espe-
ciais que persistiram até 1985 e significaram o desvio do modelo de administracdo
de pessoal implantado pelo DASP.

Esse modelo se estendeu também a area de material, através da tentativa de
simplificacdo e de padronizacdo da compra de material de consumo e material
permanente e ao orgamento usado como plano administrativo. Como jd menciona-
do anteriormente, esta etapa visava a uma revisdo da estrutura da Administragdo
Publica Federal e a uma atualizacdo de sistemas e métodos governamentais, confi-
gurando a implantagdo do que denominamos em artigo anterior*4* de “modelo
classico” da Administracdo Publica brasileira.

™ Gilen® F~ Evolugdo do Estado ¢ Reforma Administrativa. Brasilia, SEDAI», 1987
n'‘i» e n- . %z’ Reforma Administrativa Federal: passado ¢ presente. Revista de Administracéo
Publica, Rio de Janeiro, 8(2):22-75, abr/jun 1974.

(4) MARCELINO Gileno F. Modernizacdo Administrativa na Educagéo. Revista tle Administracdo Publica,
Rio de Janeiro (5):98-141,1981. Edicao extra.

106 R. Scrv. Publ. Brasilia, 117(2): 105-116, set./dez. 1989



Gileno Fernandes Marcclino

Esse impulso reformista entrou em colapso apés 1945, com a queda do “Es-
tado Novo”, regime autoritario implantado por Cletdlio Vargas cm 1937. Somente
sete anos mais tarde —em 1952 —esbog¢ou-se um novo ciclo, que se estendeu por
dez anos, durante os quais se realizaram estudos e se elaboraram projetos que ndo
chegaram, entretanto, a se concretizar.

Foi também a partir da segunda metade da década de 50 que comecou a se
configurar um projeto nacional de desenvolvimento. Ainda que tenham ocorrido,
anteriormente, outras tentativas de melhoria da acdo pilblica, foi a partir desta
época que se constatou a profunda ineficiéncia do instrumental administrativo que
pretendia respaldar a acdo centralizadora do Estado brasileiro. A medida objetiva
a reorganizacdo geral dos servigcos publicos para o cumprimento de metas ambi-
ciosas em termos de prazos e resultados. Essa nova consciéncia de acdo governa-
mental surge com a “década de desenvolvimento” (1950), proposta pela ONU e
tdo bem simbolizada no Brasil pelo Governo Juscelino Kubitsckek e seu Plano de
Metas (1955 - 1960).

3 -0 MODELO DE “ADMINISTRAGCAO PARA O
DESENVOLVIMENTO”

O “modelo classico” de administracdo foi, praticamente, substituido a partir
de 1964. Nessa época, consolidava-se o0 modelo chamado “administracdo para o
desenvolvimento””5), voltado fundamentalmente para a expansdo da intervencgdo
do Estado na vida econémica c social e para a descentralizacdo das atividades do
setor publico, tendo como premissas basicas a substituicdo de funcionarios esta-
tutarios por celetistas (hoje apenas 20% dos servidores pUblicos federais sdo es-
tatutarios; 80% sdo, portanto, celetistas) e da criacdo de entidades da Administra-
¢do descentralizada para a realizagdo da intervencdo econdmica do Estado.

A tentativa de moderniza¢do do aparelho do Estado, especialmente a partir
da década de 60, teve como conseqliéncia a multiplicacdo de entidades da Admi-
nistracdo Indireta (descentralizada): fundagBes, empresas publicas, sociedades de
economia mista e autarquias. A expansdo e a multiplicacdo de novos centros da
Administracdo Indireta buscava maior agilidade e flexibilidade de atuacdo dessas
entidades, melhor atendimento as demandas do Estado e da sociedade, facilidade
de aporte de recursos e, naturalmente, facilidade de recrutamento, selecdo e remu-
neragdo de pessoal.

Em sua maior parte, essas entidades eram pessoas juridicas de direito priva-
do (cerca de 55%), funda¢des ou sociedades civeis ou concessionarias do setor
publico. Este fato demonstra que, basicamente, o Estado estava procurando a fle-
xibilidade que a legislacdo comercial e civil proporciona e que a legislagdo do Di-
reito Administrativo ndo tem para promover sua propria descentralizacéo.

(5) MARCELINO, Gileno F. Governo, bnagemesociedade. Brasflia, FUNCEP, 1988.
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Registrou-se, também, até certo ponto, uma expansdo da Administracdo Di-
reta (centralizada) fundamentalmente através do desmembramento de Ministérios.
Mas, sem duvida, predominou no modelo o crescimento da Administracdo Indireta
a tal ponto que existe hoje uma dicotomia entre o Estado tecnocratico e moderno,
representado pelas entidades da Administracdo Indireta e o Estado burocréatico,
formal ¢ defasado que é o Estado da Administracdo Direta.

Somente em 1967, e com base nos estudos anteriores, foi editado o Decre-
to-lei n- 200<6> introduzindo profundas alteracbes na organizacdo e funciona-
mento do Estado Administrativo legado pela Il Republica.

A filosofia basica para atingir os objetivos pretendidos era, inicialmente, a
adocdo de vigorosa “politica de descentralizacdo em trés planos”: dentro dos qua-
dros da Administracdo Federal; da Administracio Governamental para a Orbita
privada; e da Unido para os governos locais.

Nesse contexto, a edicdo do Decreto-lei n- 200 representou, sem divida, um
segundo momento importante dentro das tentativas de Reforma Administrativa
promovidas pela Administragdo Publica brasileira ao estabelecer uma nova abertu-
ra conceituai, permitindo acelerar um processo de adaptagdo da maquina adminis-
trativa para toma-la mais eficaz, especialmente através da expansdo da Adminis-
tracdo Indireta.

Note-se bem que o entendimento ndo é de que o Decreto-lei nO 200 propi-
ciou o desenvolvimento de um programa oficial de Reforma Administrativa bem-
sucedido e sim de que aquela norma legal facilitou o processo de mudanga cm an-
damento, na medida em que estabeleceu alguns preceitos adequados a evolucédo da
Administracdo Federal. A partir de sua implementagdo, consolidou-se 0 novo mo-
delo de “administragdo para o desenvolvimento” que marcou até hoje a evolugéo
da Administragdo Publica brasileira.

Ao contrario das tentativas anteriores de Reforma Administrativa marcadas
por um sentido de condugdo do processo e pelas tentativas de solu¢Bes globais, o
Decreto-lei n- 200 constituiu-se mais em um plano indicativo ou carta de inten-
cOes, estabelecendo conceitos ¢ principios, do que em uma norma determinfstica.

4- ABUSCA DO NOVO MODELO

O Brasil, cuja abertura politica remonta ao inicio do Governo Ernesto Geisel
(1974), estd no meio de um processo de mudanca politica, econémica, social e
institucional. Desde 1985, com a ascensdo ao poder do Governo Civil, iniciou-se
um periodo de transigdo politica que teve como marcos dc referéncia a convoca-
¢do de uma Assembléia Nacional Constituinte (e a conseqiiente elaboragdo dc uma
nova Constituicdo promulgada em outubro dc 1988) e a eleicdo direta para Presi-
dente da Republica.

(6) BRASIL. Decreto-leiri- 200 de 25 defevereirode 1967. Brasilia, Senado Federal, 1970.
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E desnecessario ressaltar que todas as mudancas propostas (reforma consti-
tucional, descentralizagdo e privatizagdo) terdo um impacto consideravel na es-
trutura e funcionamento da administracdo central e descentralizada.

Ao assumir o poder, em marco de 1985, o Governo Civil tomou a primeira
medida de reforma administrativa ao designar um Ministro Extraordinario para
Assuntos de Administracdo que passou a supervisionar o antigo DASP. Uma série
de propostas visando racionalizar e dar maior austeridade aos servigcos publicos
foram elaboradas.

Em 31 de julho de 1985, foi instalada, no Palacio do Planalto, a Comissdo
Geral do Plano de Reforma Administrativa. Essa Comissdo era subdividida em
Céamaras que passaram a atuar em projetos especificos de avaliacdo da Adminis-
tracdo Publica Federal e de definicdo de diretrizes para areas prioritarias, como a
propria organizagdo da Administracdo Federal, a 4rea de recursos humanos, ou,
ainda, a informatizacdo do setor publico.

A Comissdo de Reforma Administrativa trabalhou, intensamente, de agosto
de 1985 a fevereiro de 1986. Em 28 de fevereiro, porém, data de lancamento do
Plano Cruzado (plano de estabilizacdo econdmica) o Governo tomou consciéncia
de que precisaria, de certa forma, dar maior velocidade e antecipar os seus traba-
lhos. Foi a partir de margo de 1986 que se comegou a pensar nesse processo de
Reforma Administrativa a ser desenvolvido nos préprios drgdos que o apoiariam e
0 executariam.

Somente 6 meses depois, em setembro de 1986, surgiram as primeiras medi-
das efetivas de desenvolvimento do programa de reforma. Conforme consta das di-
retrizes estratégicas aprovadas em Exposicdo de Motivos (E.M.) de setembro de
1986, o programa de reforma tinha trés objetivos fundamentais: racionalizacdo das
estruturas administrativas, formulacdo de uma politica de recursos humanos e
contencdo de gastos publicos”.

Assim, do ponto de vista de estrutura havia o objetivo de fortalecer e moder-
nizar a Administracdo Direta a partir do diagndstico de que houve uma fuga ou
“escapismo” para a chamada Administracdo Indireta por motivos justificados ou
ndo. Tentou-se, mais uma vez, fortalecé-la, de certa forma voltando-se as raizes
do modelo “classico” de administragdo. Partiu-se, como conseqiiéncia, para a
tentativa de se reverter o processo de crescimento da Administracdo Indireta e de
se reduzir o nimero de 6rgédos e entidades superpostos ou duplicados. Foi elabo-
rada uma primeira versdo da Lei Organica da Administracdo Publica Federal, que
substituiria o Decreto-Lei n- 200.

Do ponto de vista dos recursos humanos, havia um claro objetivo de valori-
zacdo da funcédo publica e de renovacdo dos quadros. A SEDAP, através da insti-

(7) BRASIL. Exposicdo de motivoss/n, de 3 de setembro de 1986. Diario Oficialda Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, 4 de setembro de 1986.
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tuicdo de uma nova Secretaria de Recursos Humanos e da FUNCEP —Fundagéo
Centro de Formacdo dos Servidores Publicos, desenvolveria o pessoal do setor
publico, especialmente através da ENAP - Escola Nacional de Administracdo Pu-
blica e CEDAM —Centro de Desenvolvimento da Administragdo Publica. Este
promoveria o treinamento e reciclagem dos servigos publicos a serem eventual-
mente remanejados. A ENAP, por sua vez, se encarregaria de formar quadros de
carreira e novos quadros de dirigentes do setor publico.

Existia, ainda, o objetivo de se promover a avaliagdo do desempenho do ser-
vidor, através da institucionalizagdo do sistema do mérito, gracas ao novo Plano
de Carreira, ao Estatuto do Funcionalismo Publico e a um Plano de Retribuicdes.

Algumas das medidas mais importantes desenvolvidas nesse periodo de re-
forma foram as seguintes:

Julho 1985 - Designacéo, pelo Presidente Samey, de uma Comissdo Geral
de Reforma da Administracdo Publica®.

Setembro 1986 —Criacdo da SEDAP<9>—Secretaria de Administracdo Publica,
vinculada a Presidéncia da Republica, como 6rgdo coordena-
dor do processo e da ENAPOQ) - Escola Nacional de Admi-
nistracdo Publica para formagdo de novos quadros dirigentes
do setor publico.

Setembro 1986 — Institucionalizagdo do programa de reforma através da criagdo
do Grupo Executivo de Reforma da Administracdo Publica-
GERAPOD, um colegiado composto de 5 Ministros.

Novembro 1986 - Extincdo de 8 estatais, entre as quais o poderoso BNH —Ban-
co Nacional de Habitacdo e assinatura do Decreto-Lei n9
2.300<,2>que regulamentava o processo licitatorio no setor pu-
blico.

Novembro 1986 — Extincdo de 37 drgdos de diversos Ministérios, em sua maioria
colegiados, por desnecessarios ou perda de finalidade.

Outubro 1987 — O Presidente Samey divulga o plano de carreiras do Servico
Civil da Uni&o03).

Pode-se resumir a atuacdo da SEDAP no periodo mencionando que ela teve
relativo sucesso em iniciativas de reforma como a implantacdo da ENAP e alguns

(8) BAnY Ml-dcTgostod~linS ~ 31 dejulh® dC 985" DiariO ° fida!da Reptiblica Federativa do Brasil.
(95*t e t e S 1986 Setembre dC 1986 v iari- OWJC* /da RePUblica Federativa dO Bra-
(*0) PiK Brasilia®?0'dcse tem b ro 986?* Se'embr° de 0fbM i* RePUliCaFedcralivad®

(U) BNIL BnAMH M e S'enbre de °fidal * Repiib'ica Fcdera,iva do

(12) BRASIL. Decreto-lei n? 2.300, de 21 dc novembro dc 1986. Diario Oficialda RepUblica Federativa do
Brasil. Brasilia, 22 de novembro dc 1986.

(13) BRASIL. Decreto-lei n? 2 403, de 21 dc outubro dc 1987. Diario Oficial da RepUblica Federativa do
Brasil. Brasilia, 22 de outubro de 1987.
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instrumentos na area de servigcos gerais. Assim, a implantacdo da “mala oficial”,
uma espécie de correios que distribuem a correspondéncia oficial entre os 6rgéos
sediados em Brasilia e 0 SENAPRO, um sistema centralizado para a classificagao
e “follow-up” de arquivos oficiais sdo exemplos de novas iniciativas de racionali-
zacdo. Da maior importéncia foi o desenvolvimento do Cadastro Nacional do Pes-
soal Civil - CNPC(I4>- um instrumento essencial para a reforma do Servigo Civil.

A SEDAP ndo teve sucesso, no entanto, no desenvolvimento de uma nova
politica de recursos humanos. Na realidade, nesta area, cujos principios basicos
foram promovidos pela SEDAP e aceitos pelos legisladores constituintes sob a
forma de um regime juridico Unico e um sistema de carreiras (ingresso, desenvol-
vimento, classificacdo, promocdo e remuneracdo), estd quase tudo por fazer ainda.

5- UMA BREVE AVALIACAO

A avaliacdo das tentativas de mudancas realizadas até o presente momento
demonstra a insuficiéncia dos processos de Reforma Administrativa, pelo menos
em termos de melhoria de eficiéncia da acdo pdblica. Aconteceu, sim, em todo o
periodo, uma transformacdo profunda na Administracdo Publica brasileira, inclu-
sive gerando novos instrumentos para alguns setores da agdo publica, sem que pa-
ra este fato houvesse maiores contribuic6es dos 6rgdos responsaveis pela Reforma
Administrativa. Consideram-se, nesse caso, por exemplo, as medidas adotadas
pelo Governo Federal em relacdo a intervengdo na area econdmica e que determi-
naram a criacio da PETROBRAS, ELETROBRAS, TELEBRAS ¢ uma série de
empresas publicas ¢ sociedades de economia mista, instrumentos estes que, de um
modo geral, se ttm mostrado adequados na consecuc¢do dos objetivos a eles atri-
buidos.

Verificou-se, pois, um processo de mudanga administrativa bastante intenso,
mas que ocorreu de forma mais ou menos espontanea, promovendo-se a descen-
tralizacdo de atividades através da criacdo de entidades da Administragdo Indireta
como sociedades de economia mista, fundagdes e empresas publicas, buscando-se
uma eficacia maior na acdo governamental, com reduzida orientagdo em um con-
texto mais amplo de desenvolvimento geral da Administracdo Federal. O problema
é que este processo ndo-dirigido tendeu a gerar distor¢cdes cm termos de compati-
bilizacao setorial, além de nem sempre atender aos aspectos de eficiéncia/custos.

Portanto, as Reformas Administrativas oficiais, promovidas até hoje, apre-
sentam grandes inadequa¢Bes em face da realidade, diagnosticadas em pesquisa
realizada pelo Autor em 1989715) e que poderiam ser resumidas em trés aspectos:

- elaboracdo segundo modelos ou concepcfes de racionalidade nédo-ajusta-

veis a realidade brasileira;

(14) BRASIL. Decreto n- 93.213, de 03 de setembro de 1986. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, 04 dc setembro de 1986.
(15) MARCELINO, Gileno F. Modelo conceitua!de sistema educacional. Fortaleza, IOCE, 1989.
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—atuacdo preferencial sobre os meios, ndo estando direcionadas para o ob-
jetivo de instrumentacdo das politicas do setor publico;

— falta de uma concepcdo de estratégia que permitisse a viabilidade de pro-
jetos de acordo com politicas de superacdo de resisténcias, acomodagao de
conflitos, adequagdo aos recursos disponiveis e determinagdo de finalida-
de no tempo.

E importante ressaltar o fato de que os momentos mais significativos de or-
ganizacdo do Estado brasileiro ocorreram sempre sob o patrocinio de sistemas
autoritarios de governo, por isso mesmo distantes da participacdo e do controle da
propria sociedade. Foi assim nos primérdios de nossa organizacdo como Nacgéo,
sob a tutela do sistema administrativo portugués e tem continuado assim no perio-
do mais moderno de nossa historia: a Reforma Administrativa do Estado Novo e a
do Decreto-lei n- 200, ao final do Governo Castello Branco.

A Reforma de 1936, aprovada pelo Congresso Nacional, surgiu sob a égide
da Constituicdo de 1934, elaborada no Governo Provisério de Getulio Vargas
(que convocara a Assembléia Constituinte em nome da “ordem revolucionéaria”).

A época, o quadro institucional caracterizava-se pelo conflito entre o Exe-
cutivo e o Legislativo e pela auséncia de partidos nacionais e de forgas sociais or-
ganizadas. O agravamento das tensBes eclodiu um ano depois, com o golpe que
implantou no Pais o Estado Novo. Assim o placet do Congresso Nacional ndo reti-
rou da Reforma de 1936 o estilo autoritario ja que exprimiu, na realidade, a von-
tade do Governo Provisorio.

A Reforma de 1967 teve carater nitidamente impositivo. Valendo-se dos po-
deres extraordinarios conferidos pelo Ato Institucional n- 4/66, o entdo presidente
Castello Branco editou o Decreto-lei n- 200, de 25 de fevereiro daquele ano. Cu-
riosamente, naquela data, o Congresso Nacional j4 havia promulgado a Nova
Constituicdo (24.01.67), que pds termos aos poderes extraordindrios originarios da
Revolucdo de 1964. Mas a Carta s6 entrou em vigor a 15 de marco do ano se-
guinte.

Embora produto do autoritarismo dos governos militares que dominaram o
periodo revolucionéario (1964/1984) a Reforma de 1967 representou um grande
avanco no sentido de aperfeicoamento, de modernizacdo do servigo publico em
nosso Pais. Na observagdo do Prof. Cretella Junior<16) “a Reforma Administrativa
visando, ad literam, atingir de imediato a orbita federal, acabou influindo sobre as
demais esferas da Federacdo, sendo como que uma verdadeira constituicdo fede-
ral, em matéria administrativa. Dai sua progressiva extensdo ao ambito dos Esta-
dos, dos Municipios e do Distrito Federal”.

O atual processo de Reforma Administrativa sofreu trés sérias restricdes ao
seu desenvolvimento: o fato de ser executado cm um momento de transi¢cdo demo-

(16) CRETELLA Janior, J. Reforma Administrativa Brasileira. Apresentacdo. Rio de Janeiro, Forense, 1985.
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cratica, em ambiente de conflito Executivo x Legislativo e, especialmente, em um
perfodo pré-constituinte<17). As primeiras medidas e atos legais da Reforma sdo
baixados pouco antes (setembro de 86) e logo depois (novembro de 86) das elei-
cOes para a Assembléia Nacional Constituinte. E as novas medidas s6 acontecem
quase um ano depois (outubro de 87), aguardando as definicbes constitucionais.

Na realidade, o atraso dos trabalhos constitucionais deixou ndo s6 a Nagéo
mas também o processo de reforma em “suspense”. Apenas para citar alguns
exemplos, as interminaveis discussfes em relagdo ao mandato do Presidente e ao
Sistema de Governo impossibilitavam decisGes sobre as etapas da reforma e orga-
nizacdo do Poder Executivo, ou ainda, a formulagdo de uma nova Lei Orgénica da
Administragdo Publica Federal.

Em conseqiiéncia, o processo de Reforma da “Nova Republica” adotou uma
estratégia gradual: desenvolveu instrumentos que permitissem um melhor conhe-
cimento ou gestdo dos sistemas ja existentes como os cadastros de estrutura e do
servidor publico, bancos de dados essenciais a qualquer propésito futuro de inter-
vencdo cirdrgica no aparelho estatal. Ou, ainda, se propds a “limpar o terreno”
em areas so indiretamente afetadas pela Nova Constituicdo, como a area de capa-
citacdo de recursos humanos.

Em outras areas, como a de “Sistema de Carreira”, assumiu o risco de ter de
se adaptar, posteriormente, aos novos dispositivos constitucionais que asseguras-
sem, por exemplo, a sindicalizacdo e o direito de greve.

Assim, a mudancga ansiosamente esperada dos padrdes de funcionamento e
das estruturas da nossa administragdo publica extravasou o tempo meramente téc-
nico e transformou-se em ambicioso projeto de mudanca politica e cultural, que
ultrapassara o atual periodo presidencial e interessa a toda a sociedade. Ela assu-
me importancia fundamental para a Administracdo Publica Federal quando se pro-
pde, inclusive, a mudancas no sistema politico.

6 - PERSPECTIVAS I>A ADMINISTRAGCAO PUBLICA BRASILEIRA

A proposta de reformar o Estado federal brasileiro € um consenso nacional.
Em verdade, consta da plataforma de todos os candidatos a Presidéncia da Repu-
blica tal a consciéncia da atual situagdo do Estado brasileiro. A nocdo de que o
Estado se expandiu exageradamente e invadiu todos os setores da vida produtiva
nacional e, mais que isso, se exauriu financeiramente, toma imprescindivel e ina-
didvel uma Reforma do Estado.

Mas, evidentemente, uma reforma global como foi tentada antes ndo é viavel
politica e tecnicamente. Dai a escolha de areas prioritarias. Isto é particularmente
verdadeiro no caso do servico civil. A tradicdo e a extensdo do clientelismo politi-

(17) MARCELINO, Gilcno F. Governo, bnagem e sociedade. Brasilia, FUNCEP, 1988.
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co do servigo civil, a falta de tradicdo e do sistema de mérito, o corporativismo e 0
patriarcalismo impregnados na classe dirigente e as iniqlidades do sistema de re-
muneracdo de servidores publicos sdo os obstaculos que s6 podem ser superados
com muito tempo e vontade politica. No caso da remuneragdo, isto requereria uma
grande quantidade de dinheiro que ndo estd disponivel com a atual situacdo de
exaustdo das financas publicas. A Unica maneira pratica de conseguir um grau re-
lativo de pagamento equitativo seria aumentar os salarios dos servidores que estdo
agora em desvantagem. Imaginem o custo para o Tesouro quando h& defasagens
entre categorias funcionais do mesmo grupo ocupacional de até 900%.

De prop6sito, descrevemos com mais detalhes os problemas do Servigo Civil
brasileiro por entendermos que reside ai o ponto focal para uma Reforma do Esta-
do brasileiro.

Reforma do Estado no &mbito do futuro Governo, a se iniciar em margo de
1990, tera, de fato, apenas duas areas de interesse: 0s problemas de administracdo
do pessoal civil e os demais problemas, sendo que o éxito de uma futura reforma
vai depender, fundamentalmente, do teor e da profundidade das solugdes refor-
mistas que se mostrarem politica e tecnicamente viaveis para a administragdo de
pessoal.

A reformulacdo da filosofia, estruturas e procedimentos gerenciais da admi-
nistracdo do pessoal civil deve, portanto, ter como preocupacdo central conhecer,
desenvolver, implantar, sustentar e consolidar medidas e providéncias indispensa-
veis para que o Servigo Publico Federal possa responder com melhores niveis de
eficacia e de eficiéncia as demandas e aspiracdes da sociedade brasileira.

Nesse sentido, a reforma devera estar vinculada ao papel da administragdo
pUblica no processo de desenvolvimento nacional e no futuro govemo, que esta
por ser definido, devendo, conseqlientemente, se subordinar a propdésitos e objeti-
vos inspirados nas caracterfticas do problema brasileiro e ndo na busca de racio-
nalidade interna, tradicionalmente expressa em termos de eficiéncia operacional
como sistema do mérito, normas éticas, direitos e deveres, imparcialidade, neutra-
lidade, etc.

A mudanca de énfase constitui mais do que uma opcdo inspirada nos aca-
nhados sucessos das reformas anteriores, uma diretriz fundamental no futuro Go-
vemo que devera, gradualmente, criar as bases de uma nova nagdo e um novo
Servigo Publico.

A magnitude do esfor¢co reformista, conforme analisado, ndo deve ser subes-
timada pois datam da década de 30 os trabalhos pioneiros de reformulacdo da area
de pessoal. Apesar das inimeras tentativas empreendidas com esse prop6sito, nao
h&a como negar o distanciamento entre intencao e resultado.

Na realidade, os problemas do servigo publico brasileiro, na atualidade, se
situam em trés planos, todos eles profundamente necessitados de decisdo e vonta-
de politica. De um lado, as questdes de comportamento, com distor¢gbes longa-
mente enraizadas no préprio carater nacional; de outro, os problemas de organi-
zagdo, divisdo e funcionamento, resultantes da profunda simetria e padronizagéo
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das solucdes formais; finalmente, hd muitas areas de mero formalismo e muitos
equivocos resultantes da falta de criatividade e inovacg6es, facilitando a importa-
cdo e transplante de idéias, que acabam disfuncionais.

No primeiro caso, é importante registrar a falta de credibilidade que acom-
panhou, com rarissimas excecdes, os planos e decisGes do Govemo; a falta de
senso de missdo e de compromisso com resultados que tem sido quase sempre au-
sentes ou muito vagos; a abulia da grande massa de servidores, acomodada pela
auséncia de cobrancas e de exigéncias e a predominéancia das solugcdes paternalis-
tas incentivadoras das ineficiéncias.

No segundo caso, é visivel o monumental volume de leis, decretos e porta-
rias com forga normativa e prescriMva sobre os diversos assuntos de administra-
¢do; o baixo nivel de atuacdo operacional, denunciando o despreparo de um nime-
ro significativamente grande de pessoal; a uniformizacdo e padronizacdo de solu-
¢Bes funcionais e estruturais abrigando ou revelando quase nenhuma selecédo entre
recursos disponiveis e finalidades; o globalismo das iniciativas de mudanca que
pretendem mudar “tudo de uma vez” como se todos os problemas fossem igual-
mente importantes; a desfiguracdo dos regimes juridicos (Estatuto x CLT) pela
universalizacdo das vantagens e pela reducdo das responsabilidades e o desinte-
resse pela nogdo de custos, gerando uma multiplicidade de meios e formas de des-
perdicio e paralelismo.

Finalmente, como agregado das situagcOes anteriores, ha problemas no servi-
¢co publico federal como a grande distadncia entre o que se discute e o que se faz; o
visivel equivoco ao se investir em facilidade de e para treinamento na presunc¢do
de resolver problemas de recrutamento e selecdo de pessoal; a descaracterizagao
dos concursos classificatorios que acabam por escalonar todos ao longo do tempo;
o desvirtuamento dos processos de enquadramento que na maior parte dos casos
servem como instrumento de legitimagdo de situagdes, insustentaveis funcional-
mente; a inflexib.ilidade gerada pelos quadros de lotagcdo que descaracteriza o pro-
cesso de planejamento e controle de recursos humanos; o uso muito frequente da
expansdo da estrutura administrativa para resolver problemas de melhoria salarial;
a orientacdo das medidas de reforma como se o Poder Executivo fosse toda a Ad-
ministragdo Publica; a paridade salarial entre os Poderes e, nestes, entre posi¢gdes
e funcbes ndo necessariamente anéalogas.

Este, em linhas muito gerais, € 0 “quadro clinico” da administracdo geral e
de pessoal do Governo Federal nos dias atuais que pode servir de redimensiona-
mento e de ponto de partida para uma nova proposta de Reforma do Estado, ur-
gente e inadiavel, a ser implementada pelo novo Govemo democrético.
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