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-0 BrasiILé.tentou por diversas vezes realizar uma ampla reforma da sua ad-
ministracdo publica, quase sempre com limitado sucesso, embora devam ser reco-
nhecidos 0s avangos aIcang}adO,s pelo DASP, na década de 40, e o salto qualitativo
do Decreto-lei 200 de 1967, além da exitosa experiéncia do Programa Nacional de
Deshurocratizacéo. _ - _ .

. Lamentavelmente, os interregnos democraticos tem sido particularmente es-
tereis nesse campo, como se evidencia da experiéncia do perfodo 1945/64 e da re-
cente tentativa de reforma iniciada em julho de 1985 e j& quase completamente
frustrada”). _ , .

Permanecem —e, na realidade até se agravaram, nos Ultimos anos —as pro-
fundas distorcdes e disfunges que caracterizam a agao do Estado e a administra-
¢do publica do pafs. _ _ o , _

E 0 problema assumiu tal magnitude que ja ndo se pode cogitar de uma sim-
ples “reforma administrativa”, strictu sensu. Antes, toma-se necessario repensar a
Proprla natureza, direcdo e intensidade da acdo do Estado e o seu papel como ins-
rumento ou elemento indutor do processo de modernizagdo e desenvolvimento da
sociedade brasileira. , _ ) ,

Obviamente um tema de tal magnitude e complexidade ndo ?oderla ser abor-
dado nos limites do presente “paper”, onde se procura apresentar, tao-somente,
uma anélise sumaria dos lineamentos gerais do que poderia ser essa Reforma®.

1- AS DIMENSOES DA REFORMA

A andlise do papel do setor publico brasileiro, no contexto atual de crise
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econdmica e transicdo politica, esta a exigir uma abordagem mais profunda e
abrangente que visa a REFORMA DO ESTADQ, tendo em vista particularmente
uma avaliacdo critica de suas funcOes basicas e formas de atuagdo, ndo apenas no
%ue concerne & sua dindmica interna, como no que diz respeito as relages entre o
ovemo e a Sociedade. o
Essa reforma tem de ser enfocada sob uma triplice dimensao:
a) politico-institucional;
b) econdmico-financeira;
¢) administrativo-gerencial. . o
0 ponto de vista POI|t|co-|nst|tuc.|onal, a reforma teria por objetivo:
a) redefinir ou, pelo menos, explicitar de forma mais clara, o papel, o nivel e
0 grau de intervencdo governamental; .
b) reavaliar a natureza e as prioridades da acdo do Govemo na Orbita eco-
nomica e em suas relagbes com o setor privado; _
¢) identificar as salvaguardas dos direitos do cidaddo frente ao Poder Ptibli-
gght(reori\e/fllvendo questdes de democratizacdo, transparéncia, participaco e
d) descentralizar a acdo administrativa (particularmente no que se refere a
Eedlstrlbuwéo de encargos e receitas entre Unido, Estados e Municipios)

e) criar condicOes para a restauracdo da credibilidade, da responsabilidade e
da competéncia no exercicio da funcdo publica. o

Do_ponto de vista economico-financeiro, a reforma visaria a compatibilizar
0s objetivos e os meios da acdo do Estado, definindo prioridades que permitam
harmonizar encargos e recursos, de modo a eliminar o secular foco de instabilida-
de econdmica e social do Pais, que tem sido a inflagdo e 0 seu principal fator cau-
sai, 0 déficit do setor publico.

Do ponto de vista administrativo-gerencial, a meta basica seria elevar, de
forma significativa, o nivel de eficiéncia e eficcia da administracdo publica bra-
sileira, de modo a que o Estado possa constituir efetivamente um instrumento para
orientacdo, mobilizagdo e apoio a sociedade brasileira, para formulacao e imple-
\rpoelm]ggr?tgaquno que poderiamos chamar de o nosso projeto nacional de desen-

2- AS QUESTOES CENTRAIS

. As grandes questdes que deverdo ser enfrentadas nesse processo de reforma
ja sdg bastante conhecidas e, em linhas gerais, se enquadram nos seguintes itens
principais: o .

1. A excessiva intervencdo do Estado na area econdmica;

2. 0 déficit orcamentdrio e a desorganizacdo das financas publicas;

3. ainsuficiéncia e baixa qualidade dos servigos publicos;

118 R. Serv. PUDI. Brasilia, 117(2): 117-132, set./dez. 1989



Nilson Holanda

4, o desequilibrio estrutural entre administracdo direta e indireta, particu-
larmente no que se refere a dotacdo de recursos humanos;,

5. 0 patrimonialismo, o corporativismo, o clientelismo, a cartorializagdo ¢ a
Prevalenc_la de interesses particulares sobre os interesses coletivos, em di-
C?ergggfes. tipos de relagOes entre o Estado e segmentos especificos da so-

6. 891;%}%[%0’ a burocratizacdo, o casuismo e a centralizagdo do processo

7. 0 esvaziamento do processo de planejamento e a auséncia de uma siste-
matica racional de formula%aqe avallq%.ao de politicas publicas; .

8. a ineficiéncia gerencial, baixa qualificacdo, desmotivacdo e abasteci-
mento de vastos segmentos do funcionalismo pablico.

3- ASGRANDES LINHAS DE ACAQ

., Em funcdo dgs groblemas identificados, algumas linhas da reforma se tomam

evidentes, de’imediat
1. Desestatizacdo e privatizagao: a “curto prazo” se toma diffcil consequir

reverter drasticamente o nivel atual de estatizacdo da economia brasileira.
Algumas pré-condicdes fundamentais para alcancar esse objetivo seriam:
a_reorganizacdo das finangas publicas, o controle da inflagdo, o fortale-
cimento do empresariado privado e dos setores financeiro e de mercado
de capitais, a retomada do desenvolvimento e da atracao de capitais ex-
tem%s, (% saneamento financeiro de empresas estatais deficitarias e assim
por diante.

Por outro lado, os objetivos de “longo prazo” devem ser ndg simples-

mente reduzir a presenca do Estado, em termos absolutos, mas sim:

- iniciar um processo de “desestatizacdo dindmica”, ou_seja, procurar
criar cond|foes para que o setor privado cresca mais rapidamente que o
setor estatal; _ o

- alterar a forma de intervencdo do Estado, realocando os investimentos
governamentais pelos diferentes setores da economia, em funcéo das
prioridades estabelecidas pela sociedade. S

Nada impede, porém, que sejam aceleradas algumas iniciativas sobre as

quais ja existe um razoavel consenso, como:

- desregulamentacdo; _ ) .

- devolucdo ao setor privado de emi)resas estatizadas por razdes conjun-
turais (como ja vem sendo feito pelo BNDES);

- adogdo de medidas que diminuam a necessidade de “take overs” go-
vernamentais, em situacdes criticas (como, por exemplo, uma_revisdo
de lei de faléncias e concordatas - que, geralmente, protege mais o em-
presario faltoso do que a empresa vitima de sua incompeténcia —uma
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acdo preventiva mais n?orosa do Banco Central em relacdo a empresas
do sistema financeiro, etc); o .
—privatizacdo de empresas estatais com boa salde financeira; .
—Implantacdo de métodos de privatizagdo de gestdo em setores que sdo
malst“)capltal intensive” (como nos setores de ferrovias, energia elétri-
ca, etc); , : - _—
—enxugamento da maquina estatal, com medidas drasticas de extingdo ou
fu?ao de orgdos cuja manutencdo seja onerosa ou de prioridade discuti-
vel.
2. Reforma tributaria e do sistema orgamentario e financeiro da
Unido, Estados e Municipios, tendo em vista criar condicGes para a
melhoria da eficiéncia do nosso sistema tributario, do ponto de vista fis-
cal, alocativo, social e operacional. Modificagdes .Pr.ofyndas em Nnosso
sistema tributario ja foram introduzidas pela Constituicao de 1988, mas
muitas das disposicdes dessa Constituicdo precisam ser re%,ulamentadas e,
eventualmente, no futuro, reavaliadas e modificadas, particularmente no
que se refere a distribuicdo de receitas e encargos entre os diferentes ni-
veis de Governo™, _ _ _
3. Restauracdo, modernizagdo e fortalecimento do sistema de plane-
jamento nacional, de modo a que ele possa constituir um efetivo instru-
mento de coordenacdo, controle e melhoria da eficiéncia da gestao gover-
namental, em todos 0s Seus niveis
4. Reforma da estrutura da administracdo federal, com o seu “enxu-
gamento” em iungdo de metas explicitas de reducdo de nimero de fun-
cionarios, diminuicdo de gastos e limitacdo da acdo regulamentadora,
normativa e intervencionista do Governo. .

~ Essa reforma deveria comecar, para dar um bom exemplo, com aredu%ao do
nimero de Ministérios, que eram 7 em 1930, passaram a 16 em 1967 e chegam
hoje a 27. Com a Nova Republica (esse nimero foi recentemente diminuido com a
extingdo dos Ministérios da Reforma Agraria, da Irrigagdo e do Bem Estar Social).

. A partir desse exemplo, 0 Govemo ?anhana autoridade para podar as orga-
nizacoes mais frondosas, simplificando estruturas, fundindo e extinguindo orgdos,
remanejando e retreinando pessoal, modernizando servigos, com uma preocupagao
efetiva de aumentar eficigncia, no sentido mais simples do termo (ohter um maior
produto com 0s mesmos insumos, ou 0 mesmo produto com menores insumos).

. Nesse trabalho de reforma estrutural, procurar-se-ia evitar a “tentacdo” da
simetria e 0 exagero ou a exacerbacdo do enfoque sistémico que tanto fez expan-
dir gs organogramas da administracdo federal, com reflexos também nas adminis-
tracOes eStaduais. o .

5. Descentralizacdo administrativa em todos os niveis: a) dentro do
Govemo Federal, b) deste para 0s Govemos Estaduais e Municipais e c)
do Govemo para o setor privado. _

6. Desburocratizagdo com a revitalizagdo do Programa Nacional de
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Desburocratizacdo, lamentavelmente desativado pelo atual Govemo.
7. Modernizacdo de metodos e processos de trabalho, envolvendo os
processos de planejamento e coordenacdo, descentralizacdo e aqjlgzaggo
do processo decisério, avaliacdo ¢ controle de resultados, simplificacio
de procedimentos, adogao de técnicas gerenciais modernas, melhoria de
atendimento ao publico e ampliacdo de recursos materiais e logisticos a
disposicdo dos administradores, envolvendo, principalmente a progressiva
informatizacdo de atividades burocraticas, de modo a liberar 0s adminis-
tradores para as tarefas mais nobres e prioritarias da gestdo publica, Sabe-
se, por exemplo, que o Govemo Federal ¢ um grande proprietario de
computadores, mas tem uma baixa taxa de informatizagdo dos seus servi-
¢os de um modo geral. A énfase deveria ser, pois, em mais “software”
por unidade de “hardware” ja disponivel.

8. Desenvolvimento de um eficiente sistema de formacao e gestdo de

recursos humanos, subordinado as sequintes diretrizes: .

_Bﬁ%ﬂgsomnallzagéo, valorizacdo e dignificacdo da carreira do servidor

— intensificacdo dos_ investimentos em formacdo, capacitacdo, aperfei-
coamento e especializagdo de pessoal, visandg ao desenvolvimento
pessoal e profissional dos servidores e ao melhor gerenciamento da
maquina governamental;

— restabelecimento do sistema do mérito no ingresso e progressdo funcio-
nal no servigo publico e no acesso a cargos de direcao e assessora-
mento especializado;

- elaboracdo de novo plano de classificacdo de cargos e salarios, de for-
ma articulada com a modificacgo da estrutura organizacional e s in-
vestimentos em capital humano”b);

- criacdo de um Grupo Dirigente na estrutura de carreiras do servico pu-
blico, como um corpo de elite devidamente treinado e capacitado Eara
Planejarl supervisionar e executar tarefas de Alta Administracdo. Esse

0i 0 obgetlvo da criagdo da Escola Nacional de Admlnlstra%ao Publica

- ENAP, pelo Decreto 93.277, de 19"de setembro de 1986, projeto
muito bem concebido e inspirado nas melhores experiéncias nacionais e
estrangeiras similares, mas que, infelizmente, ja vem enfrentando difi-
culdades administrativas e politicas de monta@; .

- preserva?ao de conduta funcional compativel com o espirito publico e
0s postulados éticos ingrentes o relacionamento Govemo e Sociedade
(Estatuto do Funcionario e Codigo de Etica).

4, 0 PROGRAMA DE PRIVATIZACAQ
Nesse elenco de providéncias, merece atencéo especial o programa de priva-
R. Serv. Plbl. Brasilia, 117(2): 117-132, set./dez. 1989 121



REFORMA ADMINISTRATIVA E REFORMA DO ESTADO

tIZEi(;éO, em relagdo ao qual s sequintes aspectos deveriam ser considerados, entre

outros;

— definir um “processo” e uma “estratégia” a ser desenvolvida a longo
prazo e ndo um simples programa a ser cumprido em um periodo de-
terminado; - . :

—definir claramente os objetivos e a prioridade dessa estratégia;
Qual o problema real que se pretende resolver? Uma suposta ineficién-
cia de determinados segmentos do aparelho estatal? Interferéncias poli-
ticas que limitam o potencial de agao do Govemo? Um possivel dreno
de recursos orcamentarios para atender a empresas deficitarias? A dis-
persdo da escassa capacidde g{erenual do Govemo em areas que podem
ser atendidas satisfatoriamente pela empresa privada? Até que ponto
privatizacdo € uma prioridade real e efetiva do Govemo ou uma priori-
dade meramente “semantica”?

—explicitar e avaliar criticamente os pressupostos do programa;

E possivel realmente fazer alguma generalizacao sobre a eficiéncia ou
ineficiéncia de empresas governamentais? Ndo seria necessario definir
reviamente uma certa taxinomia.ou “tipologia de empresas estatais”?
omo comparar uma PETROBRAS com uma EBTU, uma VALE DO
RIO DOCE com uma SIDERAMA, ou, dentro de uma mesma drea de
atuacdo, um BANCO DO NORDESTE com um BNCC?

—especificar 0s beneficios tz.ue se pretende sejam obtidos em termos de

eficiéncia alocativa, produtiva ou distributiva; .
Qual o “trade off” entre eficiéncia e eqiidade, geralmente conflitantes
entre si? A suposta ineficiéncia de certas emBresag nao sera na realida-
de uma politica implicita de distribuicdo de beneficios sociais, a custa
do equilibrio financeiro dessas empresas? Qual o ganho real do ponto
de vista das financas do Govemo? ‘porexem lo, @ venda de ag0es de
uma companhia rentavel como a Vale do Rio Doce somente teria senti-
do se os recursos gerados pela operacdo fossem utilizados na liguida-
%,ao de parte da divida do Govemo e se a economia de juros assim ob-
ida fosse maior que a receita dos dividendos perdidos);

—analisar as |mIpI|cago_es de uma_eventual privatizacdo em setores de
monopalio e oligopolio que exigirdo uma contrapartida de cuidadosa e
eficiente requlamentacao, , _ ,

—avaliar as experiéncias_de outros paises que tem tido razovel sucesso
nesse campo como a Espanha, Franca, Inglaterra, Italia e até mesmo
alquns paises sul-americanos que comegam a ensaiar programas de pri-
vatizacao como 0 Chile e o Peru; o

—explorar alternativas ou precondicdes de um programa de privatizagao,
01110 a abertura do capital de empresas estatais, a contratacao de servi-
c0s.com empresas privadas (como ja existe na coleta de lixo urbano), a
utilizagdo do “franchising” ou privatizacdo de gestdo, especialmente
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cm setores que ja absorvem grandes investimentos de capital, nas areas
de comunicacdes, distribuicao de energia, transportes ferrovidrios, sis-
temas de abastecimento d’agua e esgotas, etc; S
- analisar em profundidade todas as técnicas que tem sido utilizadas em
diferentes paises, como venda total ou Parc,lal,, desmempramento e fu-
sOes de empresas, oferta restrita ou oferta publica de aces, fixacdo de
precos minimos e leildes de agoes, venda nominal ﬁ iveaway) a funcio-
narios, etc. Ressalte-se, nesse particular, o trabalho que vem sendo
feito pelo Ministerio das Minas ¢ Energia, em articulagao com o Con-
gresso Nacional, de estudo e avaliacdo das experiéncias de privatizacdo
a Inglaterra, Franca, Espanha e ltalia, a par da analise das tentativas
de liberalizagdo economica dos paises do Leste Europeu. _

Esta ¢ uma agenda de providéncias que ja vem sendo parcialmente cumprida
pelo Governo, cujo programa de privatizacdo foi intensificado nos)enodo mals re-
cente, particulagmente depois da Instituicdo do PROGRAMA FEDERAL DE DE-
SESTATIZACAO, atraves do Decreto n- 95.886, de 19 de marco de 1988.

Esse programa ampliou o anterior Programa de Privatizacao criado cm 1981,
dado que passou a incorporar, também, as atividades de CONCESSAQ e DES-
REGULAMENTACADO.

Entre 1981 e 1988 foram privatizados ou tiveram suas atividades encerradas
36 empresas estatais federais. Dentre estas, 16 tiveram seus processos encerrados
no periodo de 1986 a agosto de 1988, incluindo a devolucdo ao setor privado de
alguns empreendimentos mdustrlalsdeé)orte, como 0s das empresas;

- COMPANHIA NACIONAL DE TECIDOS NOVA AMERICA

- MAQUINAS PIRATININGA DO NORDESTE S/A

- MAQUINAS PIRATININGA S/A

- CIA. GUATAPARA DE CELULOSE E PAPEL

- ELETROSIDERURGICA BRASILEIRA S/A (SIBRA)

- CARAIBA METAIS S/A

. Em agosto de 1988, encontravam-se em fase de |mPIanta@éo projetos de pri-
vatizacdo de 12 empresas industriais e em desenvolvimento 25 outros projetos, nas
areas de industria, mineracdo, energia e transportes. Além disso, estavam sendo
%arg@sferldos para 0 controle dos Estados 16 projetos de Centrais de Abastecimen-
0®.

Ademais, ja havia um razodvel consenso sobre alguns critérios basicos a se-
rem sequidos para limitar o crescimento do setor estatal, tais como: o

a? restn%ao_ a c~r|afao_ de novas empresas estatais, o que depende, inclusive,

de autorizacao legislativa (art. 37, XIX, da Constituicdo); = 3
b) devolugdo ao setor privado de empresas produtivas que originariamente ja
pertenciam a gsse setor e foram estatizadas em funcao de fatores politicos
0u conjunturais; _ _
¢) privatizacdo de empresas estatais do setor produtivo que:
—ndo sejam consideradas essenciais ou estratégicas;
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—ndo cumpram uma funco pioneira Sgomo nos casos em que o desenvol-
vimento tecnolagico tem uma importancia crucial); o
—?_ossam atuar em regime de competicdo ou, pelo menos, como oligopo-

lios, sob “liberdade vigiada™” . N
d) privatizacdo de novos investimentos em setores tradicionalmente de res-
ponsabilidade governamental, como rodovias, ferrovias, portos, distribui-
flao de energia, J)_equeno_s projetos hidroelétricos, abastecimento d’agua,

impeza urbana, distritos industriais, etc.);,

e) privatizacdo de gestdo, em setores tradicionais, onde o elevado vulto do

Investimento ja existente inviabiliza a sua transferéncia total para o setor
rivado (exemBIo: Rede Ferroviaria Federal, Companhia Brasileira de
ransportes Urbanos, etc)(10> _ _

Por outro lado, em relacdo as empresas que devam continuar estatizadas, de-
ver-se-ia promover, progressivamente, a abertura de suas estruturas de capital. Is-
S0 visaria nao apenas a mobilizar poupancas do setor privado mas prlnmf)almente
a introduzir padrbes de gestdo e supervisao semelhantes aos que prevalecem no
setor Igrlvado. Algo nesse sentido ja vem sendo feito em relacdo a TELEBRAS e
SIDERBRAS e podera ser feito mais tarde com referéncia a ELETROBRAS.

Finalmente, em termos de “técnicas deervatlza@&oisugere-se seja aprofun-
dada a idgia de criacdo de um FUNDO DE PARTICIPACOES, conforme sugerido
Por DIAS LEITEM) Qu de uma HOLDING de todas as pequenas estatais a Serem
ransferidas ao setor privado, fazendo-se, em seguida, a privatizacdo dessa HOL-
DING, de uma vez. Isso teria a vantalgem_ de acelerar, simplificar e viabilizar o
processo de privatizacdo, inclusive pefa divisdo de riscos inerente a um investi-
mento que envolye partlmpa%ﬁo cm negdcios de diferentes tipos. E também cons-
tituiria_a Unica forma_de o Govemo fivrar-se de alguns investimentos de menor
atratividade, que dificilmente poderiam ser privatizados isoladamente. Resta saber
se, do lado do setor privado, haveria receptividade e competéncia técnica, finan-
celra e organizacional para adqumr 0 controle dessa HOLDING.

5. CONCLUSAOQ

Para concluir, caberia arqora caracterizar melhor os objetivos e a estratégia
que se tem em vista, Prmmpa mente tpara evitar que a nossa proposta se confunda
com tantas tentativas frustradas de reforma administrativa, aqui e alhures.

Em primeiro lugar, ndo se pode dissociar um programa de Reforma do Esta-
do da estratégia global de desenvolvimento do pafs, dos seus objetivos e limita-
¢Oes, de suas potencialidades e restricdes, enfim, de tudo o que condiciona e defi-
ne a nossa capacidade para transformar a sociedade em que vivemos,

A Reforma do Estado é fundamentalmente uma questdo instrumental, que
depende de um Projeto Nacional de Desenvolvimento previamente definido e ex-
plicitado. Ela pressupde, assim, um adequado funcionamento das instituicbes po-

124 R. Scrv. Pabl. Brasilia, 117(2): 117-132, set./dez. 1989



Nilson Holanda

Ifticas e uma mobilizacdo consciente de todas as suas liderancas para a formulagdo
e execucao desse Projeto Nacional.

. Em;egundo lugar, o importante ndo é ter um plano pronto e acabado de mo-
dernizacdo das instituicoes, mas iniciar um “processo” de analise e reflexdo sobre
a n%ssqdrealldade administrativa, infelizmente —e surpreendentemente —tdo pouco
conhecida.

Nesse particular, duas prioridades sdo fundamentais: a melhoria da qualidde
dos recursos humanos voltados para a administragao piblica, particularmente nos
mais altos nfveis da administracdo direta, e a producdo, em larga escala, de pes-
quisas relevantes sobre experiéncias concretas de administragdo no Brasil.

Somente através de um grande esforco de producdo cientifica nesse campo,
poderemos formular politicas realistas e adequadas, corretas no diagnostico, sen-
satas na programacao e exeqiiiveis na implementacdo.

Caso contrrig, continuaremos a patinhar no campo lodoso dos mitos, pre-
conceitos, falsos juizos e mterpretagoes/quU|vocadq§ que viciam tantas tentativas
é%%lpcsaeudo-tentatlvas) de melhorar o nivel de eficiéncia de nossa administracéo

Dai 0 mito de que as estatais sdo ineficientes, quando muitas delas conse-
guem resultados surpreendentes, operando em condicoes particularmente desvan-
tajosas™2), ou a idéia de que vamos resolver nossos problemas demitindo funcio-
narios, quando ndo existem condiges para tanto e o problema ndo € tanto do ex-
cesso de funcionarios, mas da baixa qualidade dos servicos, ou a ilusdo de que
através de um processo de privatizacdo, vamos nos livrar do Estado, quando este
esta para ficar e o problema real & o' de mudar a natureza da intervencao %overna-
m,ebnltal, e, sobretudo, asseqgurar ao Estado condicdes adequadas de gestdo da cousa
publica. : . : : i
~ Para eliminar esses mitos precisamos pesquisar a nossa realidade administra-
tiva. Como assinala Kliksberg (“Nuevas Fronteras Tecnologicas en matéria de ge-
rencia en America Latina”, Revista de la CEPAL, n- 31) a ciéncia administrativa
vem evoluindo do seu enfoque prescritivo tradicional para uma nova abordagem
heuristica, que se haseia na experimentacao e na pesquisa de uma realidade admi-
nistrativa densa, complexa e mutavel.

Por falta desse respaldo cm uma “tecnologia apropriada”, por assim dizer, é
que tem sido frustradas tantas reformas administrativas, que rapidamente descam-
bam para o formalismo estéril, para a falsa austeridade, para os controles inuteis,
para as receitas padronizadas, para 0 jogo das aparéncias e das mudancas superfi-
ciais, onde, como no proverbio francés, quanto mais se finge mudar, mais conti-
nua tudo “fa méme chose”. T

Em terceiro lugar —e como corolario dos_itens precedentes - 0 nosso pro-
blema maior ndo se encontra nas estatais, que integram a chamada adminjstracao
indireta, mas no nucleo central da administraco direta do Governo da Unido, que
se encontra totalmente desprovido de recursos técnicos ¢ humanos para gerir, de
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E?miafegicielnte, 0 grande, complexo e desarticulado sistema de administracdo pu-
ica federal,

Na realidade, ¢ a propria ineficiéncia da administracdo direta e baixa quali-
dade do sistema de formulacdo de politicas publicas, a nivel central, que ja come-
ca a comprometer o desempenho da administragdo indireta, onde se_encontram
empresas que conseguiram atingir um esta?lo avangado de modernizagao adminis-
frativa e que deram contribuicOes relevantes e de importancia estratégica para o
desenvolvimento nacional. . _

O fator critico para 0 sucesso das empresas estatais de bom desempenho foi
prmmEaImente 0 grande investimento em recursos humanos.. |
amentavelmente, foi ai onde a Admlnlstra%ao Direta investiu menos, geran-
do-se 0 curioso paradoxo de um vasto setor estatal, com equipes estaveis, profis-
sionalizadas e qualificadas, sendo supostamente controlado e dirigido Por um pe-
queno ncleo de burocratas, sem carreiras estaveis no Govemo Central, com pre-
paro inadequado e quase sempre atuando de forma improvisada e amadoristica na
formulacdo e acompanhamento de politicas publicas (com as exce?,f)es de praxe,
nas ilhas de modernidade do Itamaraty, da Receita Federal e da Policia Federal, a
par de segmentos especificos da area de servicos juridicos).

A administracao federal passou a constituir assim um auténtico “monstro de
Frankestein”, com membros fortes e possantes e uma cabeca pequena e inadequa-
da para comandar, de forma eficiente, esses membros. .

O problema, portanto, ndo é de enfraquecer esses bragos fortes —nivelando
por baixo - mas de revitalizar a cabeca pensante do Govemo Central.

Para atender parcialmente a esse objetivo é que foi criada a ESCOLA NA-
CIONAL DE ADMINISTRAGCAO PUBLICA - ENAP, que, infelizmente, ja vem
enfrentando problemas de falta de apoio institucional, tanto a nivel interno, como
externo, por razoes complexas, cuja analise extrapolaria os objetivos ¢ limites do
presente “ paper”.

Finalmente, deve ser ressaltado que a atual crise brasileira ndo decorre ape-
nas da escassez de recursos financeiros e logisticos, da falta de capital ou de ou-
tros recursos econdmicos convencionais. Ela resulta sobretudo de uma sobrecarga
sobre a capacidade de gestdo do Estado, que tem compromissos_c responsabilida-
des desproporcionais a0s seus recursos organizacionais e de gestdo. o

Por isso, temos de ser seletivos*13, com uma visdo clara de nossas priorida-
des, elegendo objetivos que nos permitam elevar rapidamente a capacidade de
gestdo do_Estado (enfatizando a formacdo de recursos humanos, o desenvolvi-
mento institucional ¢ a pesquisa em administracdo, por exempl?,

A crise que vivemos tem raizes profundas em nossa tradicdo cultural e em
nossa 0rganizacao social, Para enfrenta-la temos de distinguir, de um lado, uma
vertente “técnica”, _(1ue identifica uma crise de competéncia gerencial e, de ou-
trg, uma velrtente “filosofica” que se expressa em uma crise de valores ou em uma
crise moral.

Com efeito, se avaliados em profundidade os problemas do nosso pais, em
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sua triplice dimensdo politica, econdmica e social, vamos descobrir que eles sdo
problemas de natureza Perenmal, “ latu sensu”

Pois o tecido cultural de qualquer sociedade pressupde sempre uma certa
“tecnologia administrativa”, vale dizer, uma capacidade ou competencia especifi-
ca para arregimentar recursos humanos e utilizar recursos materiais com vistas a
satisfacao das necessidades e aspiracoes coletivas. , o

Assim é que algumas nacdes tem demonstrada uma notdvel competéncia para

erenciar sua modesta dotagao de recursos naturais —como seria 0 caso do Jagao,

lemanha, Formosa, Coréia, etc —enquanto outros paises, particularmente bem
aquinhoados com recursos desse tipo —Brasil, Argentina, México, etc —até agora
nao encontraram_um caminho sequro para realizar os seus objetivos de desenvol-
vimento econdmico, social e politico. . _ ,

. Essa competéncia gerencia) ndo se pode confundir com um simples somato-
rio de técnicas administrativas. E bem mais que isso. A partir de uma visdo holis-
tica, ela se caracteriza, antes, como um complexo e difuso padrdo cultural que
permeia todo 0 comportamento de pessoas, empresas e instituigdes.

Por isso, ela tem também uma dimensdo ética ou moral ciue se reflete na fu-
sdo de valores tradicionais e modemos, na harmonizacdo de interesses individuais
e coletivos, na percepcao dos objetivos e prioridades de curto e longo prazo, na
conciliagdo da liberdade com a responsabilidade, enfim, na construcdo de um sis-
tema de valores que define 0 nosso compromisso com o desenvolvimento da so-
ciedade em que vivemos. -

Essas criticas (na realidade, re-JuI.gamentosK‘decorrem de um lado, do des-
conhecimento das caracteristicas do projeto da ENAP e, de outro, da justificada
desconfianca de que o atual Govemo ndo teria a competéncia e a seriedade para
levar a cabo, com sucesso, um projeto de tal envergadura. Nessa perspectiva, sdo
ponderacGes que merecem toda a consideracao. o

Elas ndo invalidam, porém, os_pressupostos e fundamentos da criagdo da
ENAP que, ao contrario do que muitos supdem, ndo tem Igor objetivo simples-
mente reproduzir a experiéncia francesa da famosa ENA (REIS VELLOSO, em
seu documento O Novo Modelo de Estado e a Modernizacdo da Administracao
PUblica, ao propor a criacdo de uma Escola Superior de Administracdo Publica,
tendo como referéncia a experiéncia francesa, observa acertadamente que “néo se
trata dc adotar o modelo francés, mas um modelo misto, de escola especializada e
Universidade”). _ _ ,

Com efeito, a ENA foi apenas um dos diferentes modelos considerados (em-
bora, obviamente, 0 mais importante e conhecido), ao lado de varias experiéncias
nacionais e internacionais de grande significacao. _ o

- Assim € que, antes da criacdo da ENAP, foram avaliadas experiéncias t3o
diversas como as da ENA francesa, do INAP da Espanha, da ENAP do Canada,
do INAP da Argentina, da Escola Ken_nc_d%/ de Govemo da Universidde de Har-
vard, das Academias de Ciéncias Administrativas de Speyer e de Bonn, da Ale-
manha, além de importantes e bem sucedidos projetos nacionais de formacdo de
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administradores de alto nfvel, tanto no dmbito do Govemo e empresas estatais,
oMo No campo universitario élnstltqtq Rio Branco, Escola de Administracdo Fa-
zendaria, Academija Nacional de Policia, Escola Nacional de Informagdes, Escola
Superior de Administracdo Postal, Centro de Treinamento em Desenvolvimento
Economico (CENDEC), Programas de Treinamento da ELETROBRAS e PE-
TROBRAS, Centros de Treinamento do BNB e da TELEBRAS, Fundacdo de De-
senvolvimento Administrativo (F,UNDAP% de Sédo Paulo, Fundacdo Escola do
Servico Pablico do_Rio de Janeiro (FERJ), Escola Bra3|fe|ra~de Admlnlstragao
Publica (EBAP) e Escola de Administracdo de Empresas de So Paulo (EAESP)
da FGV, Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro (IUPERJ), Centro
de Desenvolvimento de Administragdo da Fundacdo Jo&o Pinheiro de Minas Ge-
rais e assim por diante.

Previa-se a estruturagdo de uma Escola moderna, inovadora, aberta para di-
ferentes abordagens de ensino e miltiplas fontes de conhecimentos e experiéncias
administrativas, integrando estudo e pesquisa, fundindo a teoria com a Fratlca, ar-
ticulando a Universidade com o Govemo e atuando como um fator catalisador nao
apenas de um processo de modernizagao administrativa como de uma estratégia de
renovagao e reativacdo do ensino e da pesquisa de administragao em todo o pais.

Conforme esclarecia um dos seus documentos basicos,

“toda a estratégia de ensino, a par do resguardo do seu nivel de exce-
Iéncia, estaria voltada para enfatizar o desenvolvimento da habilidade
para pensar ¢ da capacidade para decidir, muito mais do que o conhe-
cimento rotinizado de técnicas administrativas, cuja utilizacdo se faz de
forma mecanizada e alienante. Essa orientacdo parte do pressuposto de
a habilitacdo para encarar a realidade administrativa com uma visao
critica, cientifica e rigorosa, de um lado, e humanista, globalizante e
construtiva, de outro, @ essencial para que os estudantes possam en-
frentar, no futuro, os desafios da gestdo governamental sem render-se
a0 conformismo, ao paroquialismo, & rotina e ao desanimo”.

Planejava-se ainda,
“a médio prazo, descentralizar as atividades da ENAP, utilizando-se 0s
servicos e experiéncias das Universidades e Centros de Formacdo em
Administragdo Piblica existentes nos diversos Estados do pais”.

i .(Fj%econhecia-se, no entanto, que essa meta de descentralizagdo deveria scr
atingida

“gradualmente, de maneira ordenada e cuidadosa, de modo a ndo com-
Prometer.os objetivos de seletividade e formacdo de alto nivel que se
em em vista”.
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Veja-se, a respeito, o excelente relatorio original apresentado ao DASP pelo
Eeralxador Sergio Paulo ROUANET, que serviu de base para o projeto da Es-
cola.

. Para_uma descricdo dos objetivos e caracteristicas da Escola, ver também:
Nilson HOLANDA, Escola Nacional deg Administracao Publica —ENAP (Do-
cumento basico que corresponde ao prodeto de criagdo da Escola), SEDAP, abril
de 1986 (versdo revista em outubro de 1986) e Caracteristicas da ENAP, ENAP,
junho de 1987. Ver ainda os relatorios apresentados a SEDAP, pelo Autor, sobre
visitas feitas a ENAP da Franca, ao INAP da Espanha, ao INAP da Argentma ¢ 08
cor%entalrlos expendidos sobre o informe da missdo da ENAP do Canada em visita
a0 Brasil.

NOTAS EXPLICATIVAS

(1) Ver NILSON HOLANDA, Reforma Administrativa e Formacao de Recursos
Humanos, ENAP, Brasilia, setembro de 1987. .

(2) Somente depois dg escrito este trabalho, que € parte de um estudo mais amplo
apresentado ao FORUM NACIONAL gldelas para @ Modernizacéo do Brasil),
realizado no Rio de Janeiro, de 23 a 25 de novembro de 1988, tomamos co-
nhecimento de outros textos que abordam o tema da Reforma do Estado de
forma_mais abrangente e completa e que foram elaborados para 0 mesmo Se-
minario, a saber: o ,
JOAQ PAULO DOS REIS VELLOSO, O Estado Empresario: novas areas de
atuacdo e novasformas de operacao.
dem, Gestdo e Controle das Estatais, . _
Idem, O novo modelo do Estado e Modernizacéo da Administracdo Publica.
RIOBERTO CAVALCANTI DE ALBUQUERQUE, Revisdo do Estado Bra-
sileiro.

ANTONIO DIAS LEITE, Revisdo do Estado: uma avallaiéo terra-a-terra.
3EEth?1 HENRIQUE HUDSON DE ABRANCHES, Notas sobre a Reforma
0 Estado.
JOAQ GERALDO PIQUET CARNEIRO, A Revitalizagéo do Setor Pblico.
_ E interessante observar, que, a despeito de nao ter havido nenhuma_discus-
sdo prévia do tema, 0s pontos de vista expressos nesses documentos coincidem
quase integralmente com os do Autor (como serd indicado em algumas notas sub-
sequentes, incluidas apos o Seminario acima referido), 0 que evidencia ja haver
um razodvel consenso técnico em tomo dos pontos prioritarios para um programa

de Reforma do Estado Brasileiro. o o

(3) Ver NILSON HOLANDA, A Reforma Administrativa, Comissdo de Reforma
Administrativa, setembro de 1985, NILSON HOLANDA ¢ GTLENO MAR-
CELINO FERNANDES, As Funcdes da Presidéncia e a Reforma Administra-
tiva, SEDAP, dezembro de 1985, NILSON HOLANDA, Consolidacdo de Su-
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%est%%sﬁ sobre Nova Estragégiapara a Reforma Administrativa, SEDAP, abril

e 1986.

(4) Para uma analise das reformas introduzidas no sistema tributario nacional pela
Constituicdo de 1988, que caracterizam uma “descentralizacdo exacerbada”,
na expressdo de ROBERTO CAVALCANTI, ver o documento desse Autor,
citado acima (pags. 13 ¢ segumtes?. . . .

(5) Ver NILSON 'HOLANDA, A Reforma do Sistema de Planejamento, abril de
1986 e Constituinte e Sistema de Planejamento e Orcamento, Exposicao na
Sub-comissdo de Orcamento e Fiscalizagdo da Comissdo de Reforma Tributa-
ria da Assembléia Nacional Constituinte, em 5 de maio de 1987, o

(6) Ver NILSON HOLANDA, Projeto de Sistema de Pessoal Civil e de Adminis-
tracdo de Recursos Humanos do Govemo Federal, SEDAP, maio de 1986.

(7) O Autor teve oportunidade de elaborar o proaeto basico de criagdo da Escola
Nacional de Administracdo Piblica —ENAP (fundamentado em um estudo
elaborado pelo Embaixador Sergio Paulo ROUANET, ainda no Govemo Fi-
gueiredo) e foi o primeiro Diretor Geral dessa Escola, tendo renunciado ao
cargo em novembro de 1987, por ndo concordar com interferéncias politicas
gue, a Seu ver, comprometiam os elevados P_mposnos e ambiciosos objetivos

esse nucleo de formacdo da elite administrativa do Govemo Federal.

Alguns dos documentos apresentados no “Forym Nacional” manifestam um
certo desconhecimento e algyma descrenca em relacao aos propositos, objetivos e
potencialidades da Escola. SERGIO ABRANCHES manifesta a opinido de que;

“uma solucdo a francesa (para o problema de treinamento de pessoal de
alto nivel, no ambito do Govemo), com a criacdo de uma Escola de Ad-
ministracdo Publica, dificilmente resolveria o problema, na configuracdo
atual da sociedade brasileira. Hoje a criagdo desse monopalig constituiria,
rap[ldamente, mais um enclave no aparelho do Estado” (op. cit., pag. 27).

DIAS LEITE fez referéncias a: ) .

“algumas poucas e mediocres agdes renovadoras praticas ora em curso,
entre as quais uma Escola de Administragdo Publica e definicdo tdo
misteriosa e contetido duvidoso™ (op. cit., pag. 5).

(8) Ver PAULO GALLETA, A Privatizacdo de Empresas Estatais via Abertura
de Capital, Seminario sobre Abertura e Democratizacdo de Capital, 30 de

agosto de 1988, S _

|dern, “Mecanismos de Privatizacdo no Brasil”. = o

(9) Conforme observa REIS VELLOSO, essa estratégia de privatizagdo implicaria
concentrar a acdo do Estado-empresario nag areas de “infraestrutura, energia
elétrica, petrleo, transportes e comunicagOes —sem prejuizo de comecar a
abrir espacos para a iniciativa privada nas dreas em que a Constituicao o per-
mitir (energia elétrica e transportes)”. Dessa forma o setor estatal deveria “re
fluir nas indUstrias basicas (petroquimica, fertilizantes e siderurgia de planos)”
e poderia “programar a progressiva desescalada (alias ja iniciada, em siderur-
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gia) cm relacdo_ao investimento ja existente” (In O Estado-Empresario Novas
reas de Atuacdo e Novas Formas de Operacao.

10) Cf. REIS VELLOSO, op. cit.

11) DIAS LEITE, Revisdo do Estado: uma avaliacdo terra-a-terra, pag. 21.

12 YgeggNILSON HOLANDA, Perfil do Setor Estatal Brasileiro, ANPAD,

(13) Cf. REIS VELLOSO e ROBERTO CAVALCANTI que enfatizam o carater

estragégico e seletivo com que deve ser orientada a intervencgdo estatal no
proximo estagio de desenvolvimento do Brasil.
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