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NOTA DO AUTOR

O presente ensaio foi escrito em Washington, entre setembro e
dezembro de 1993, como Background Paper para o Departamento
de Operagdes do Banco Interamericano de Desenvolvimento -
BID. O trabalho foi escrito a partir dos dados empiricos & época
disponiveis e a luz do contexto politico entfio existente.

E desnecessario dizer que as anélises e opinides constantes do
trabalho sdo de exclusiva responsabilidade do autor e n#o
envolvem a Institui¢do que o patrocinou.
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om o trabalho do prof. Luciano Martins,

inauguramos uma nova fase nos

Cadernos ENAP, que passam, agora,

a publicar densos relatérios de pesquisa
sobre temas voltados & gestdo piblica, relacionando
Estado e administragio. Esta reorientagio, que
se completa com duas outras publicagdes da
ENAP - “Textos para Discussdo” e “Revista do
Servigo Pablico”, tem por objetivo focar a linha
editorial em trés produtos bésicos, com perfil e
pablico-alvo bem identificados.

Assim, a séric “Textos para Discussdo” divulga
artigos em fase de pré-publicagio, com o objetivo
de fomentar o debate direto entre o leitor e o autor,
sobre temas essencialmente polémicos e atuais. Sua
distribuigio ¢ dirigida a especialistas em gestio
pablica, situados no meio académico ou em postos
decisérios de governo.

J& a Revista do Servigo Pablico passa a ser um
vefculo de caréter académico especializado, com
avaliagio dos artigos por Referees, visando atingir,
como pablico-alvo, a comunidade de pesquisadores
e altos administradores publicos interessados nos
temas da administragdo pablica e gestio
governamental.

Completa a linha editorial da ENAP a publicagio
de livros, em co-edigdo, de autores brasileiros e
estrangeiros.

Dentro desta politica editorial, é com satisfagdo
que inauguramos a nova fase dos “Cadernos

ENAP” com o trabalho de Luciano Martins,

incialmente escrito como Background Paper para

Apresentacao

o Departamento de Operagdes do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Trata-se de uma revisio importante da evolugdo da
administragio plblica no Brasil que tem, entre
outros, o mérito de ser didética - apresentando a
construgdo (e desconstrugio) do aparelho de
Estado no Brasil dos anos 1930 aos anos 1990,
retomando ainda, em largos tragos, a heranga
colonial.

O texto foi escrito em 1993, e como afirma o
autor, é informado pelos “dados empiricos & época
disponiveis e a luz do contexto politico entdo
existente”. Enfoca a deterioragdo da administragdo
plblica federal no Brasil e discute diretrizes para
sua reforma, apontando problemas e resisténcias
politicas a serem enfrentadas. Segundo o autor, as
questdes relativas ao redesenho do Estado e da
burocracia ndo constituiam, entdo, questoes
politicas no Brasil. Por outro lado, o Estado
brasileiro estava ainda “enredado em problemas de
estabilizacio e de inflagio”, o que talvez tenha
retardado sua reconversio - no que se refere a
revisio do papel do Estado na economia - quando
comparado a outros pafses latino-americanos.

Dois anos apés, o cendrio parece ter se modificado
substancialmente. Com a inflagdo sob controle, o
atual governo vem impulsionando um amplo
programa de reformas estruturais no Estado
brasileiro. Hoje, a revisdo das estruturas e da forma
de organizagio do aparelho do Estado conquistou
o status de tema politico nacional. Debate-se uma
proposta de reforma do aparelho de Estado que
reformula- profundamente sua heranca varguista,



visando conferir maior agilidade e eficicia s agBes
do Estado, deslocando o debate em termos de
“direitos do servidor piblico” para o compromisso
pablico com os “direitos do cidadio”, e
conseqiientemente com a melhoria efetiva dos
servigos prestados ou assegurados pelo Estado.

Neste momento, portanto, tem enorme
interesse a leitura do trabalho de Martins, que j4
apontava, em 1993, “os obstéculos juridicos
concretos existentes (tais como algumas disposigdes
constitucionais) e as resisténcias culturais ou
politicas arraigadas (oriundas da ‘classe politica’
ou de interesses corporativistas)”'que iriam se
antepor s propostas de reforma das estruturas do
Estado no Brasil. Sugeria, entéo, o autor, a “adogdo
de uma estratégia de reforma flexivel, baseada em
mudangas incrementais”, pressupostos para
“qualquer tentativa ‘realista’ de reformar a
administragdo pablica brasileira”.

Consideramos que o leitor seré atraido pela
comparagdo das anélises e sugestdes do autor'com
as propostas do atual governo para a reforma do
aparelho estatal, servindo o texto como guia para a
leitura dos debates atuais, permitindo a
identificagio dos atores e interesses em jogo. Minha
leitura me leva a afirmar que histéria, cultura e
politica sdo aspectos fundamentais da administragdo
piblica. E ainda que inovagdo, ousadia e
factibilidade, apesar da dificil conjungagdo entre
elas, sdo contedos fundamentais de propostas que
visem refundlar a administragdo pdblica no Brasil,
tendo como compromisso maior o resgate da fungio
pablica ¢ a melhoria de desempenho do Estado
face as crescentes demandas da sociedade
brasileira.

REGINA SILVIA VIOTTO M. PACHECO
Presidente da ENAP

Brasflia, 24 de outubro de 1995
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SUMARIO EXECUTIVO

Este documento trata, em primeiro lugar,
da atual deterioracio da administracio pablica
federal no Brasil; em segundo lugar, das questdes,
problemas e resisténcia politica que podem
dificultar a reforma das estruturas do Estado; em
terceiro lugar, das diretrizes necessérias para
qualquer tentativa de reforma. O Brasil ¢ um
interessante estudo de caso sobre as causas da
deterioragio do servigo pablico, porque ele se
tornou conhecido como tendo uma das melhores
burocracias pablicas da América Latina.

Redefinindo a questéo

A natureza ideolégica do recente debate
sobre o papel do Estado na sociedade torna
necessérios alguns esclarecimentos. Evidentemente,
por mais orientadas para o mercado que sejam as
sociedades, somente o Estado pode fornecer os
meios para que os governos possam formular,
implementar ¢ fiscalizar a implementagio de politicas
pablicas. Isso é particularmente verdadeiro quando
08 governos precisam ser extremamente sensfveis aos
desafios sociais para a consolidagdo das instituicGes
democriticas.

Apesar dessas nogdes de senso
comum, em muitos palises latino-americanos tem-
se formado um consenso negativo com respeito
ao Estado. Em parte como reagdo contra os
baixos niveis de prestagdo de servigos pablicos,
mas também porque a @nfase nas questdes de
privatizagdo e desregulamentagdo deixou de lado
a urgente e necesséria reforma das estruturas do
Estado e da administragio pablica. A reabilitagdo
do Estado para melhorar a prestagdo de servigos
pablicos e a administragio dos recursos pablicos,
juntamente com a erradicagdo da corrupgdo, tém-
se tornado hoje questdes politicas tdo
importantes quanto a da redugdo do papel do
Estado na economia. Na verdade, a reforma das
estruturas do Estado ¢ uma condigio para ampliar
a governabilidade e reforgar a confianga da
sociedade nas instituigdes democréticas.

A abordagem

O pressuposto metodolégico deste
documento é que qualquer tentativa para reformar
os aparelhos do Estado na América Latina precisa
levar em consideragiio pelo menos duas questdes:
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primeiro, a cultura politica particular sob a qual a
administragio piblica formou-se e evoluiu; em
segundo lugar, os processos concretos que
levaram 2s presentes disfungdes do servigo
piblico. O estudo de como essas duas variéveis
interagem poderd mostrar onde se localizam as
principais resisténcias 3 mudanca, e que estratégias
de reforma podem ser adotadas.

Os objetivos do
documento

Sido trés os objetivos deste documento:
em primeiro lugar, colocar a cultura politica
brasileira em uma perspectiva histérica e relacionar
algumas de suas caracteristicas (patrimonialismo,

clientelismo, etc.) aos processos que contribufram

para colocar em risco a eficicia (qualidade) ¢ a
eficiéncia (produtividade) da administragdo
pablica; em segundo lugar, mapear algumas das
dreas onde essas deficiéncias podem dificultar a
estabilidade econ8mica ou o desenvolvimento,
tornar probleméticas as reformas sociais,
desarticular a governabilidade ou tornar-se um
obstéculo 3 consolidagio da democracia; em
terceiro lugar, discutir um quadro conceitual para
orientar uma estratégia de reforma realista que
tenha como objetivo melhorar a oferta de servigos
pablicos e a administragdo dos gastos pablicos.
Este documento deve ser considerado apenas
como um ponto de partida para uma andlise
conceitual e empirica mais ampla.

Principais padrdes,

descobertas e conclusdes

A cultura politica do Brasil ¢
profundamente enraizada em uma heranga colonial
patrimonialista. Apesar das enormes mudangas
econdmicas e sociais que o pafs sofreu, o
nepotismo, o favoritismo e o clientelismo, sob

diferentes formas, tornaram-se caracter(sticas
culturais persistentes, e tém sido reforgadas através
do populismo. Isso moldou tanto a percepgio
da sociedade com respeito ao Estado, como a
organizagdo da administragdo pablica.

A reforma modernizante mais
importante das estruturas do Estado no Brasil data
do final da década de 30, mas ela foi
transformada, depois de pouco tempo, em um
meio-termo entre a modernizagio ¢ a sindrome
cultural-populista. Estabeleceu-se desde entdo um
padrio duplo e persistente. Para os altos escaldes
da burocracia, foram adotados acesso mediante
concurso, carreiras, promogao baseada em critérios
de mérito e saldrios adequados. Para os niveis
médio e inferior, a norma era a admissdo por
indicagio clientelista;, as carreiras eram
estabelecidas de forma imprecisa; o critério de
promogdo baseava-se no tempo de servigo e ndo
no mérito; e a erosdo dos saldrios tornou-se
intermitente.

Em decorréncia, foi formada uma elite
burocrdtica, que concebeu e implementou planos
de desenvolvimento e que demonstrou altos
padrdes de eficiéncia no trato com governos

-estrangeiros e instituicdes internacionais; ao

mesmo tempo, um quadro de servidores de baixa
qualificagdo, eivado de rotinas e desmotivado,
ficou responsével pela prestagio de servigos
publicos & populagdo. Essa ¢ a razdo pela qual;
ainda hoje, a eficiéncia do Estado brasileiro, vista
do exterior, difere radicalmente da percepgdo que
dele se tem dentro do pais: cada piblico trata
com atores diferentes no 8mbito da burocracia.

A partir do final da década de 70, os
caminhos dessas duas esferas da administragdo
pablica passaram a se separar ainda mais - ¢ em
ambas comegou a se deteriorar o ethos db servidor
piblico. Durante o regime autoritério, o
debilitamento dos padrdes da administragio
central, através da erosdo salarial e da migracio
de seus melhores quadros para o setor paraestatal,
foi de alguma forma obscurecido pela natureza
autoritéria do regime. Na verdade, os governos



militares perderam o controle da expansio do
setor paraestatal semi-independente: 60% das
empresas publicas, fundagdes, autarquias e
empresas estatais existentes foram criadas entre
1966 ¢ 1976.

Como conseqiiéncia, sobre a
estratificacdo horizontal da burocracia foi sobreposta
uma estratificagdo vertical, provocando fraturas no
aparetho estatal. O relacionamento entre o governo
central € um setor paraestatal quase auténomo passou
a ser complicado, tornando bastante diffcil a
coordenagdo de politicas piblicas. Apesar disso,
algumas ilhas de exceléncia foram criadas, ou
sobreviveram, dentro da administragio federal, ¢ até
certo ponto garantiram a governabilidade durante a
transigio para o regime democrético.

Sob os governos civis, especialmente
durante o governo Collor, desorganizou-se ainda
mais o aparelho estatal. A configuragio das altas
estruturas estatais (ministérios ou secretarias) era
redesenhadla de forma continua e errética (mais
de 40 mudangas desse tipo até esta data); os
salérios da administragdo federal foram cada vez
mais corroidos, e a burocracia foi desmoralizada
por ataques verbais indiscriminados. Os melhores
quadros migraram para o setor privado e algumas
das principais ihas de exceléncia (IBGE, IPEA,
Receita Federal, entre outros) foram parcialmente
desmanteladas. Por dltimo, a administragio pablica

tornou-se vitima da corrupgdo generalizada.

Embora os limites entre o piblico e o
privado sempre tenham sido um pouco nebulosos
no Brasil, a corrupgo nunca atingiu as atuais
formas e dimensdes. Na verdade, tornou-se um
problema sistémico. Vale a pena observar que a
descoberta de crimes s6 foi possivel através de
dendncias fortuitas oriundas da sociedade. O rer
dizer: o Estado ndo esté equipado para detectar
irregularidades e para controlar os gastos piblicos.

A Constituigio de 1988, embora
tenha estabelecido alguns principios pertinentes
para a modernizagio da administragio pablica,
tornou, de forma contraditéria, bastante dificil

qualquer reforma das estruturas do Estado, ao
conceder beneficios aos servidores pablicos sem
deveres correspondentes (o que torna a
introdugdo do critério da produtividade quase
impossivel) e ao conceder estabilidade a todos
os servidores com mais de cinco (e em alguns
casos apenas dois) anos de servico. Em resumo,
a Constituigdo conseguiu congelar o status quo.

Uma observagdo interessan  * que, de
acordo com os dados oficiais disponfveis (muito.
embora eles nem sempre sejam compativeis entre
si), o tamanho do quadro de pessoal do governo
federal estabilizou-se nos Gltimos cinco anos, ou
até mesmo diminuiu. Isso também é verdade para
a folha de pagamento, embora o tamanho e os
custos dos aposentados e do pessoal inativo
tenham aumentado constantemente. Por outro
lado, os gastos com pessoal de estados e
municipios, aos quais foi outorgada uma maior
autonomia pela Constituicio de 1988, cresceram
consideravelmenmte durante o mesmo periodo,
mostrando que a descentralizagio pode ser uma
faca de dois gumes. Os dados a respeito da
estabilizagio dos quadros do governo federal sio
interessantes, porque desafiam a relagdo
comumente aceita entre ineficiéncia e uma
burocracia inchada. Este trabalho aponta outras
causas para explicar a falta de eficicia e de
eficiéncia na administragdo pablica brasileira.

A conclusdo é que qualquer tentativa
de reforma da administragdo piblica no Brasil teré
que tratar com fortes obstéculos e resisténcias
de caréter legal, corporativista e politico.
Entretanto, a reforma ¢ possivel se for adotada
uma estratégia realista e flexivel, tendo como meta
mudangas parciais e incrementais, visando gerar
um efeito-demonstragdo. As instituigbes
multilaterais poderdo ter um papel importante no
auxflio a tal projeto e & implantagio dessas
tentativas de reforma.

n
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Introducao

Se nido fossem os remanescentes de
natureza ideolégica e dos termos confusos do recente
debate sobre o papel do setor piblico nas
sociedades, afirmar que os governos devem ser mais
do que os guardides da estabilidade econémica e
social seria uma declaragdo ociosa. Parece 6bvio que
governos também sio agentes de mudangas
econdmicas e sociais, tanto mais em um contexto de
ambientes nacionais e internacionais em
transformagdo, de competigio global, e de répida
aceleragdo do tempo histérico.

E evidente, de outro lado, que estabilidade
ou mudangas podem ser alcangadas se os governos
ndo dispuserem de meios apropriados para formular,
implementar e garantir a execugdo de politicas
piblicas. E indiscutivel que, por mais orientada para
o mercado que seja uma sociedade, somente o
Estado pode fornecer esses meios. Portanto, equipar
os aparelhos do Estado para executar essas tarefas é
uma questdo politica importante, particularmente em
palses cujos governos precisam ser altamente sensiveis
a demandas sociais, como condigio para a
consolidagdo de instituigdes democréticas.

Naio obstante, a discussio a respeito da
redefini¢io do papel do Estado, como desenvolvida
em muitos pafses latino-americanos, parece se ter
fixado preponderantemente nas questdes da
privatizagdo e da desregulamentagdo. Uma atengio
menor tem sido dada aos problemas da organizagio
interna dos aparelhos do Estado e ao desempenho
de suas burocracias, a ndo ser para sua rejeigio pura

e simples, através de acusagdes indiscriminadas de
ineficiéncia ou de corrupgdo generalizadas. Ambas
as acusagdes podem ser verdadeiras, no todo ou em
parte, para este ou aquele pafs - mas tém que ser
qualificadas.

Na verdade, nessa forma indiscriminada,
essas criticas s6 podem alimentar um consenso
negativo sobre o Estado. Como tal, isso tem que
ser visto mais como um indicador de uma percepgdo
ainda confusa e reativa do papel du Estado na
sociedade, do que como uma proposta asticulada e
orientada para sua reforma: uma espécie de atalho
obscuro da Estadolatria & Estadofobia - um atalho
que ndo leva a lugar nenhum.

Se a tendéncia atual em diregio ao
necessério redirecionamento e redugdo do papel do
Estado nas economias latino-americanas quiser ser
seguida por uma melhoria da eficécia (qualidade) e
da eficiéncia (produtividade) dos servigos piblicos,
bem como da administragdo dos gastos pdblicos,
como condigdo funcional para a ampliagio da
governabilidade e para um uso mais eficiente de
recursos nacionais ou de empréstimos internacionais,
entre outras coisas, entdo a questio da reforma da
administragio pablica nos paises latino-americanos
tem que ser urgentemente abordada em termos mais
adequados.

O principal pressuposto metodolégico
deste trabalho é que qualquer tentativa de reforma
das estruturas do Estado, para que possa ser bem-
sucedida, deve levar em consideragio pelo menos
trés aspectos: em primeiro lugar, a cultura politica
particular sob a qual a administragdo pablica evoluiu
em cada pafs; em segundo lugar, os processos que
levaram (tradicionalmente ou recentemente) as
disfungdes do servigo piblico; e em terceiro lugar, a
localizagdo dos principais gargalos da administragdo
plblica.

Como veremos, a énfase na cultura politica
como uma varidvel independente, deve-se ao fato
de que ela estabelece os /imites do possivel- a zona
cinzenta onde o desejo de reforma e as condigdes
politicas interagem, com resultados incertos." Tanto
quanto é do nosso conhecimento, néo existe ainda

1 “Cultura politica” pode ser resumidamente definida como o sistema de crengas, condutas e orientagdes avaliativas com respeito ao
governo e a politica que molda o comportamento politico individual ou coletivo. A importéncia da cultura politica com respeito as questdes da
administragdo publica é amplamente reconhecida por recente estudo do Banco Mundial. Cf. Governance and Development. Washington: A World

Bank Publication, 1993.
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um arcabougo conceitual abrangente ou estudos
empiricos recentes para ampliar o conhecimento e as
relagdes entre administragdo piblica e cultura politica
para a maioria dos pafses latino-americanos.?

Tomando o Brasil como um estudo de caso,
algumas dessas questdes serdo aqui examinadas como
uma eventual contribuigio a um estudo posterior,
mais aprofundado, sobre o assunto. Levando-se em
conta a diversidade econdmica e regional do Brasil,
juntamente com as peculiaridades de cada um dos
seus trés niveis de governo (federal, estadual e
municipal), somente os problemas da administragio
federal ¢ do seu relacionamento com o setor
paraestatal sob sua jurisdigio podem ser abordados
aqui.

Dessa forma, sdo trés os objetivos deste
trabalho. Em primeiro lugar, colocar a cultura politica
do Brasil em perspectiva histérica, e relacioné-la aos
fatores que recentemente contribuiram para que fosse
colocado em risco a eficicia e a eficiéncia da
administragdo federal brasileira. Em segundo lugar,
mapear as principais questdes e &reas onde essas
deficiéncias poderdo dificultar a estabilidade
econdmica ou o desenvolvimento, tornar
probleméticas as reformas sociais, desarticular a
governabilidade e/ou tornar-se um obstéculo &
consolidagio da democracia. Em terceiro lugar,
discutir um quadro conceitual para uma estratégia
realista de reformas com o objetivo de melhorar o
servigo plblico e a administragio dos recursos
pablicos no Brasil.

1. A evolu¢do da
administra¢ao
publica no Brasil

Para entender o significado histérico de
uma redefinicio do papel do Estado na sociedade
brasileira, e a resisténcia cultural profundamente
enraizada & reforma de suas estruturas, é preciso
relembrar algumas caracteristicas persistentes da
heranga colonial do Brasil e de sua cultura politica
patrimonialista. Esse procedimento pode ser
considerado como um pouco estranho, uma vez que
documentos como este normalmente tratam de
questdes e recomendagdes em lugar de mencionar
raizes histéricas da situagdo que esté sendo discutida.
Entretanto, neste caso, nio podemos proceder de
outra forma: essas caracteristicas persistentes precisam
ser levadas em conta tanto como parte do problema
como de sua solugdo.

Naturalmente, é muito dificil resumir em
umas poucas linhas a heranga cultural colonial de um
pafs. Mas, pelo menos, alguns de seus padrées tém
que ser lembrados para colocar as questdes que serdo
discutidas em perspectiva histérica.

Como ¢ bem conhecido, Portugal passou
ao largo das duas grandes transformagdes que
trouxeram uma nova era ao mundo: a Revolugio
Industrial e o lluminismo. Vamos dizer, de forma
brusca, que isso contribuiu para prolongar a
existéncia de uma estrutura de poder baseada:

4 Hé um mimero crescente de publicagdes do Banco Mundial sobre reforma da administragdo piblica, mas tratam principalmente de

palses da Africa e da Asia Oriental. Veja, por exemplo: LINDAUER, David, NUNBERG, Barbara (eds.). Rehabilitating Government: Pay and
Employment Reform in Developing Countries. Mimeo, margo de 1993; NUNBERG, Barbara. Managing the Civil Service - What LDCs Can Learn
from Development Country Reforms. The World Bank Working Papers, WPS 945, 1992; NUNBERG, B., NELLIS, John. Civil Service Reform and the
World Bank. The World Bank Working Papers, WPS 422, 1990; NUNBERG, B. Public Sector Management Issues in Structural Adjustment Lending,
World Bank Discussion Papers, 1990; NUNBERG, B. Public Sector Pay and Employment Reform. World Bank Discussion Papers, 1989. Com
respeito a raros estudos empiricos relativos ao Brasil, uma notdvel excegdo é o excelente Projeto ENAP/PNUD/CEDEC-BRA/90/017, Diagnéstico
e Perspectivas da Administragéio Piiblica Federal no Brasil, mimeo, 3 v. maio de 1993, que serd aqui extensivamente citado. Também com respeito ao
Brasil, vejao estudo de: SCHNEIDER, Ben Ross. Politics within the State - Elite Bureaucrats and Industrial Policy in Authoritarian Brazil. Pittsburgh:
University of Pittsburgh Press, 1991. Para uma abordagem histérica com respeito as propostas de reforma, veja o excelente ensaio: CAVALCANTI
DE ALBUQUERQUE, R. A Estratégia da Reforma: vis#io de sintese. Férum Nacional, O Leviata Ferido: A Reforma do Estado Brasileiro. Rio de
Janeiro: José Olympio, 1991, p. 5-34.
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(i) no poder absolutista de uma monarquia que se
mantinha através do monopélio que possufa sobre o
comércio; e (i) em um enorme aparelho estatal
ocupado por uma classe economicamente
improdutiva, formada por uma antiga nobreza de
espaa'a, que, uma vez terminadas as guerras contra
os mouros e a Espanha, ndo sabia o que fazer com
suas armas. A descoberta de novas rotas maritimas
para a exploragdo e conquista de novos territérios
de pilhagem, sob o controle direto ¢ em nome da
Coroa, tornou-se uma das principais fontes da receita
estatal portuguesa.

Essa estrutura de poder, sua mentalidade
e sua burocracia foram totalmente transplantadas ao
Brasil, que, também devemos lembrar, era uma col8nia
de exploragdo e nio de povoamento. A ocupagio
extensiva das terras e as primeiras atividades
econdmicas (madeira, ouro e pedras preciosas),
estavam submetidas & concessio do Estado e eram
atribuidas a uma clientela restrita. Também foi assim,
mais tarde, com respeito ao primeiro empreendimento
realmente capitalista (a produgdo de cana-de-agcar)
no Brasil: os engenhos de aglicar dependiam de
licenga do Estado, e a comercializagio do produto
na Europa foi mantida como privilégio da Coroa.
Para fazer cumprir essas regras, fazia-se necessério
uma grande burocracia. No por acaso, as pessoas
empregadas na administragdo colonial eram
conhecidas como filhos da folha (significando
vivendo as custas da folha de pagamento do Estado).

Fazendo outra dréstica redugdo histérica,
podemos dizer que esses padrdes mantiveram-se
basicamente por mais trés séculos, com as insurreigdes
locais contra os privilégios econdmicos da Coroa
sendo facilmente esmagadas. A independéncia nio
resultou de uma guerra de independéncia, mas foi
outorgada por um principe portugués, que se tornou
o primeiro imperador do Brasil.

Apbs a independéncia, essa heranga
colonial ininterrupta féz surgir um conglomerado de
estruturas oligérquicas de poder espalhadas pelo pais.
Algumas delas organizaram-se como sistemas
fechados, baseadas em latifindios improdutivos, na
escraviddo e na regra senhorial que foi temperada
pela administragio politica de favores aos clientes
locais. Até as primeiras décadas do século XX, a

acumulagdo capitalista e as atividades de exportagio
(tais como o café) eram extremamente dependentes
da manipulagdo da taxa de cdmbio pelo Estado, com
o objetivo de compensar as oscilagdes do prego dos
produtos agricolas no mercado internacional. Por
outro lado, o progresso das iniciativas manufatureiras
no sul do Brasil era ainda mais dependente das tarifas
protecionistas do Estado, como, mais tarde, o foi a
industrializagdo por substituicdo de importagdes.

E claro que, outros paises passaram por
situagdes semelhantes. A protecio de indlistrias
nascentes da competigdo internacional, por exemplo,
certamente ndo é uma contribuigao brasileira a teoria
econdmica. O que torna a experiéncia brasileira
diferente, sdo basicamente duas coisas. Em primeiro
lugar, a autonomia adquirida pelo Estado, como parte
da heranga histérica e como uma condigdo funcional
para transformar regides dispares do ponto de vista
sécio-econdmico em uma nagdo; em segundo lugar,
a disputa pelo Estado e pelos favores de sua
burocracia & qual foram levados os interesses
heterogéneos e ndo-hegeménicos.

Essa é, naturalmente, uma simplificagdo
extrema, quase perigosa. Mas ela ajuda a entender
o seguinte aspecto: o patrimonialismo, o clientelismo,
a burocracia extensiva e a intervengdo do Estado na
economia estdo inscritas na tradicdo brasileira como
caracterfsticas persistentes da heranga colonial.’

Alguns desses tragos também tornaram-se
profundamente enraizados na cultura politica brasileira
e, de forma surpreendente, sobreviveram as enormes
mudangas que o pafs atravessou nos Gltimos 50 anos.
Talvez seja por isso que a politica parece sempre
estar em descompasso com as transformagdes
econdmicas e sociais.

A modernizagio das estruturas do governo
federal e a profissionalizagdo dos quadros da
administragdo pablica tornou-se uma questdo
importante somente nos meados dos anos 30, na
onda de centralizacio e tendéncias reformistas
trazidas pela Revolugao de 1930. Mas foi durante
a ditadura Vargas (1937-1945), que a reforma
do Estado foi realmente iniciada e implementada.

Até o final da década de 30, além dos
militares, que seguem os seus préprios principios de

3 Sobre isso, veja os estudos cldssico de: BOXER, C.R. The Golden Age of Brazil. California: University of California Press, 1962; e de:
STEIN, Stanley, STEIN, Barbara. The Colonial Heritage of Latin America. New York: Oxford University Press, 1970.
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organizagdo, somente dois érgéos do governo federal
(o Itamaraty e o Banco do Brasil) eram bem
estruturados, tinham institufdo normas para ingresso
no servigo pablico, tinham criado planos de carreira,
regras para promogdo baseadas no mérito, e tinham
alimentado uma burocracia profissional com um ethos
de servigo pablico. Os servidores que constitufam a
elite da administragdo pablica naquela época eram
fornecidos principalmente por estes dois érgios,
sendo que o primeiro ainda os fornece.

Vale a pena observar que foi essa elite
burocrética, aliada aos militares e inspirada por uma
idéia de construgdo nacional, que concebeu e
implementou, na década de 30, trés importantes
intervengdes estatais na economia, orientadas para
o desenvolvimento: a nacionalizagio dos recursos
minerais (1934), a nacionalizagio de jazidas de
petréleo (1938), e a construcio da primeira
sider(rgica moderna (estatal) no Brasil (1939-41).4
A nacionalizagio preventiva do petréleo (cujas
reservas ainda ndo haviam sido descobertas) salienta
o fato de que essa elite burocrética foi capaz de
desenvolver e implementar uma estratégia nacional
de longo prazo, baseada na percepgio entdo corrente
de que a forte regulamentagio estatal e a sua
intervengdo direta na economia eram essenciais para
industrializar o pafs através da substituicio de
importagdes. E, como sabemos, essa foi uma histéria
de industrializagio bem-sucedida.

Em 1933, Vargas encarregou um
importante diplomata (o embaixador Mauricio
Nabuco) da tarefa de estudar a reforma da
administragdo piblica. Trés diretrizes principais foram
propostas e apoiadas por Vargas, inspiradas no
servigo publico briténico: critérios profissionais para
o ingresso no servigo piblico, desenvolvimento de
carreiras, e regras de promogdo baseadas no mérito.
Um novo érgdo, o Departamento de Administragdo
do Servigo Pablico (DASP) foi criado e
encarregado, durante a ditadura Vargas, (chamada,
de forma condizente, de Estado Novo), de
implementar essas diretrizes, de supervisionar a
administragdo pablica, e de formar os recursos
humanos para os altos escaldes do servigo piblico,
de definir escalas de salérios para o setor pablico, e
até de fixar o orgamento nacional. Entretanto,

pressdes populistas-clientelistas limitariam o escopo
dessa ambiciosa reforma.

Na verdade, um padrio duplo foi
estabelecido. Os altos escaldes da administragdo
pablica seguiram essas normas e tornaram-se a melhor
burocracia estatal da América Latina; os escaldes
inferiores (incluindo os érgdos encarregados dos
servicos de salde e de assisténcia social entdo
criados) foram deixados ao critério clientelista de
recrutamento de pessoal por indicagio e A
manipulagdo populista dos recursos pablicos.

E importante ter em mente que esse duplo
padrdo tornar-se-ia um padrdo estrutural que
permanece até hoje. E por isso que servigos
diplométicos estrangeiros e instituigdes internacionais,
que somente lidam com esses altos escaldes,
percebem a burocracia brasileira como competente
e eficiente; a populagdo, que precisa tratar no dia-
a-dia com o outro lado da moeda, tem uma
percepgio completamente diferente.

A queda da ditadura Vargas ¢ a
democratizagio do Brasil em 1945 ndo ajudaram
muito a modernizar a administragdo pablica como
um todo. Se, de um lado, foram estabelecidos
procedimentos mais transparentes para tornar a
administragdo piblica responsével perante o
Congresso, de outro lado, esse mesmo instrumento
foi usado pelos partidos politicos para ampliar suas
préticas clientelistas profundamente enraizadas. Ser
indicado para um cargo na administragio pablica -
em um pafs onde a economia ndo criava empregos
na mesma velocidade do crescimento demogréfico -
tornou-se a aspiragio da classe média baixa e dos
estratos socialmente menos privilegiados. Prover (e
indicar para) esses cargos, por sua vez, era evidéncia
de influéncia politica e quase uma condigéo para o
sucesso eleitoral.

A prética do uso dessa moeds de troca
implicou em manter frouxas as regras para ingresso
no servigo pablico e, a0 mesmo tempo, em tornar
inevitdvel a erosdo da remuneragio de seus quadros,
gragas ao inchamento e & baixa qualificagio dos
servidores da administragdo pablica. As caracterfsticas
tipicas das administragdes publicas dos paises mais
subdesenvolvidos tornaram-se caracterfsticas do

4. Para uma discussdo alongada das circunstdncias e o ambiente politico (inclusive a decisdo de Roosevelt de financiar a siderirgica

estatal) veja: MARTINS, Luciano. Pouvoir et Développement Economi
Anthropos, 1976, p. 225-33.
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grosso da burocracia do Brasil: excesso ou mé
distribuigio de pessoal, absentefsmo, a ocupagao
simultdnea de dois ou mais cargos pablicos pela
mesma pessoa, atividades paralelas e baixa

produtividade.®

Durante as duas décadas que se seguiram,
essas caracteristicas tornaram-se, de maneira geral, a
regra. Entretanto, os altos escaldes da burocracia e
a administragdo das grandes empresas estatais (criadas
durante o segundo governo de Vargas, no inicio dos
anos 50), foram mantidas, também como regra geral,
relativamente livres das investidas clientelistas, e
tiveram sucesso na melhoria das préticas de
administragdo pablica e na preservagio do ethos do
servidor pablico. Isso aconteceu, entre outras razdes,
porque eles percebiam-se como agentes de um
projeto nacional de desenvolvimento liderado pelo
Estado - o que eles realmente eram.

Em resumo, um variante estrutural do spoils
system - que no Brasil foi chamado de Fstado
cartorial - tornou muito dificil a modernizagio da
maior parte da administragéo pablica, e transformou
as poucas tentativas para reformé-la em sucessivos
fracassos.® O DASP continuou a existir, mas na
verdade foi transformado em um érgdo ultrapassado
de controle, dedicado a impor procedimentos
burocréticos e a regular escalas de salérios baixos ou
desequilibrados; por isso, entrava em conflito quase
permanente com os quadros da administragao
pablica. Quando exigiram-se habilidades técnicas
mais sofisticadas para resolver novos problemas
societdrios ou para estimular o desenvolvimento
econdmico, eram criados novos érgdos pablicos, ou
forgas-tarefa ad hoc (gozando de status especial).

Como conseqiiéncia, os aparelhos e os
quadros do Estado seguiram um padréo de crescimento
por sedimentagio de estruturas sobrepostas e diferentes
- quase como camadas geolégicas - com padrées
decrescentes de eficécia e eficiéncia dos servigos pablicos
nas camadas inferiores ou mais antigas.

O Estado desenvolvimentista dos anos
Kubitschek (1955-60) foi a verdadeira imagem

dessas disparidades: ele proveu o governo de uma
equipe altamente competente de servidores péblicos
capazes de projetar ¢ implementar metas ambiciosas de
desenvolvimento; e, a0 mesmo tempo, os servigos
pablicos a cargo da burocracia do dia-a-dia continuaram
a apresentar padrdes extremamente baixos. A bizarra
decisio de Jucelino Kubitschek de construir Braslia
apenas agravou essa ambigiiidade.

A mudanga do governo federal do Rio de
Janeiro para o meio do cerrado onde = erguia a
nova capital, produziu quatro cons~giiéncias
inevitdveis: os érgaos do governo foram divididos,
as comunicagdes dentro do servigo pablico foram
interrompidas, a moradia para a burocracia absorveu
investimentos consideréveis, e um pacote de salérios
compensatérios e de beneficios adicionais teve que
ser oferecido para estimular os servidores a mudarem-
se para |4, De fato, Brasilia adicionou mais uma
camadla & administragdo piblica, sob a forma de uma
burocracia quase paralela. O fato de que 33 anos
apbs a inauguragio de Brasilia, 23,6% dos
servidores pablicos federais ainda vivem e trabalham
no Rio de Janeiro diz tudo.” Em resumo, para
entender os acontecimentos subseqiientes, deve-se
ter em mente duas caracteristicas.

Em primeiro lugar, a tentativa feita na
década de 30 e nos meados da década de 40 para
modernizar a administragdo e formar em todos os
niveis do aparelho estatal algo parecido com uma
burocracia weberiana, foi parcialmente distorcida e,
mais tarde, abandonada pela cultura politica
clientelista profundamente enraizada. Dessa tendéncia
resultaram duas conseqgiiéncias politicas importantes
e mutuamente relacionadas, tanto com respeito &
natureza do relacionamento entre Estado e sociedade
como no que se refere 3 governabilidade.

De um lado, como o pessoal nio-
qualificado que geralmente se constitufa no objeto
(na demanda) dessas préticas clientelistas era
geralmente destacado para fornecer os servigos
pablicos costumeiros de atendimento & populagao,
esses servigos (por razdes compreensiveis) foram se

5. Sobre esses aspectos gerais, veja NUNBERG, Barbara. Public Sector Pay, op. cit.

6. Como se sabe, a expressdo “spoils system” (0 uso da nomeagdo para cargos publicos para recompensar aqueles que deram apoio ao
partido vencedor) foi criada em discurso do Senador Willian Marcy em 1832 (“to the victor belongs the spoils” /N.T.: ao vencedor pertence a
pilhagem]). Somente 50 anos mais tarde, com a lei Pendleton de 1883, é que foi adotado o concurso de acesso, que marcou a introdugdo gradual

de um sistema de mérito na administragdo publica dos Estados Unidos.

7 Cf. Diagnéstico e Perspectivas, op. cit, Parte I, p. 34.
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deteriorando continuamente. A pequena corrupgio,
na forma do jeito, tornou-se regra geral e fez surgir
uma profissdo Gnica e préspera: a do despachante,
aquele que conhece os labirintos da burocracia e é
capaz de facilitar as coisas para os demandantes de
bens e servigos publicos.

Por outro lado, na medida em que o uso
intensivo do aparelho do Estado para garantir ou
negar acesso a empregos e a outros beneficios (isto
¢, favores) tornou-se um bem politico importante,
quase todos os partidos politicos (e ndo apenas o
vencedor de eleigdes) torraram-se também cada vez
mais dependentes do Estado. Em outras palavras, a
responsabilidade dos partidos politicos para com seus
eleitores vinha da sua capacidade de dar-lhes acesso
a emprego no aparelho do Estado e/ou de manipular
recursos ou subsidios pablicos do seu interesse
pessoal ou corporativo - em lugar de agregar e
converter demandas sociais em politicas péblicas
orientadas para reformas.® Esse é o cerne da cultura
politica populista-clientelista.

Em segundo lugar, se os altos escaldes da
burocracia - aqueles que estabelecem o nexo politico-
administrativo de decisdes e politicas de governo -
foram preservados em parte dessa tendéncia, eles
tiveram, entretanto, que enfrentar duas outras
limitagdes. De um lado, um DASP fossilizado
estabelecendo regulamentages burocréticas e escalas
de salérios para os quadros do governo federal, que
eram percebidos por esses altos escaldes como
incompativeis com a sua capacidade criativa em
potencial e com suas qualificagdes profissionais (e
realmente eram). Por outro lado, o nexo politico-
administrativo que eles deveriam estabelecer era
submetido a mudangas periédicas. Na verdade, ao
assumir suas fungdes, cada nova administragio ndo
apenas recrutava uma nova equipe (o que ¢
compreensivel), mas também via-se tentado a
redefinir o cendrio institucional do aparelho de
tomada de decisdo herdado do seu antecessor - as
vezes por bons motivos e com resultados inovadores,
mas muitas vezes por razdes sem sentido e com efeitos
extremamente negativos sobre a estabilidade da

organizagdo interna do Estado e sobre a memdria
das suas operagdes.

Esses altos escaldes da burocracia do
governo federal comegaram entdo a desenvolver duas
titicas defensivas: ou emancipavam-se dessas
limitagdes, criando (ou migrando para) érgdos semi-
independentes da administragdo indireta (autarquias,
fundagdes, empresas piblicas e empresas estatais),
ou conseguindo tornar-se insubstituiveis nos 6rgaos
governamentais que chefiavam, mantendo para si
o monopélio da competéncia ou da informagdo
nas &reas sob sua jurisdigdo, dessa forma
transformando esses érgdos em feudos dentro do
aparelho estatal.®

Por diferentes razées e circunsténcias, essas
duas principais caracteristicas serdo reforgadas durante
o regime militar autoritério (1964-1985), ou
adquirirdo novas caracterfsticas sob os trés governos
civis que o sucederam até o momento. A partir do
infcio dos anos 80, uma nova variével seré adicionada
ao processo de deterioragdio da administragao
plblica: a crise fiscal do Estado.

1.1 O Estado sob o regime

autoritario

Muito embora tivessem um discurso anti-
estatizante, os dois primeiros governos do regime
autoritdrio aumentaram consideravelmente as receitas
do Estado (um crescimento, em termos reais, de
80% entre 1965 ¢ 1971, correspondente a 1%
de um PIB em crescimento). Ao mesmo tempo, os
gastos com o pessoal civil da administragdo direta,
no mesmo periodo, reduziram-se em 6,5%, em
termos reais (entretanto, os gastos com o pessoal
militar aumentaram em 81,59, em termos reais, no
mesmo periodo).°

Isso ndo foi devido a uma redugdo nos
quadros do pessoal civil, mas sim & uma erosdo dos

8. Sobre isso, veja o estudo aprofundado: MAINWARING, Scott. Brazilian Party Underdevelopment in Comparative Perspective. The Helen
Kellogg Institute for International Studies, University of Notre Dame, Working Paper n° 134, janeiro de 1990.

9 Isto também acontece, evidentemente, em outros contextos, porém muito mais como uma anomalia dentro da organizagdo do Estado do
que como uma tendéncia (excegdo feita, talvez, para os “mandarins” da Franga). O exemplo mais conhecido disso como uma anomalia é o de J.
Edgar Hoover, que dirigiu o FBI por 48 anos, de 1924 até a sua morte em 1972.

10. Cf. MARTINS, Luciano. Estado Capitalista e Burocracia no Brasil Pos-64. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1985, Tabela 1.3, p. 245-46.
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saldrios, e, mais provavelmente, devido também 2
migragdo de pessoal da administragdo direta (Poder
Executivo) para o setor paraestatal. Esse Gltimo setor
sofrerd enorme expansdo durante o regime autoritério,
como seré visto adiante.

Apesar disso, em 1967 o regime
autoritdrio executou uma ambiciosa reforma das
estruturas do Estado e dos procedimentos
burocréticos, embora com resultados nem sempre
esperados. O uso de Decreto-Lei (n° 200) tornou
possivel implementar a reforma sem submeté-la ao
Congresso (e dessa forma, livre das pressdes de suas
bases eleitorais) para discussdo e votagdo; um
Congresso, que de qualquer maneira, tinha seus
poderes enormemente reduzidos pelos militares.

A filosofia bésica dessa reforma tinha dois
aspectos. De um lado, exigia diretrizes normativas
centralizadas no 8mbito do governo federal, através
da instituigio: (1) de um plano geral de governo;
(2) de planos setoriais plurianuais; (3) de novas
normas para as alocagdes orgamentdrias; e (4) da
programagdo de despesas de médio prazo em uma
tentativa de introduzir previsibilidade (Decreto-Lei
n° 200 de 1967, Art. 7). De outro lado, a idéia
era de diversificar a natureza dos 6rgdos estatais
(autarquias, empresas pablicas, fundagdes, etc.) para
promover a descentralizagdo funcional do aparelho
do Estado, mediante a delegagio de autoridade a
esses 6rgdos da administragdo indireta para a
consecugdo de muitas das fungdes e das metas do
governo.'' Em resumo, a reforma modernizante
implicou em um tipo de divisio de trabalho entre
agéncias e estruturas do Estado.

Na verdade, a racionalidade pretendida
através da centralizagdo normativa foi prejudicada
pela concentragio de poder, pessoal e arbitréria,
alimentada pelo ethos autoritério; além disso, as
agdes de descentralizagio funcional foram
parcialmente desviadas de sua intengdo original, a
qual tinha dois objetivos: em primeiro lugar, contorna.
a rigidez das estruturas da administrago direta e,
em segundo lugar, introduzir o espirito gerencial
privado na administragio do setor paraestatal (isto
¢ explicitamente declarado no Art. 27 do Decreto-
Lei n°. 200).

Essa reforma foi chamada de a revolugdo
silenciosa pelo ministro (Hélio Beltrio) que a
concebeu e executou.'® E realmente o era. Mas,
boas intengdes & parte, ela conduziu a alguns
resultados infelizes. O que foi projetado para ser
uma divisdo racional de trabalho, no &mbito do
Estado converteu-se em relacionamento tenso. lsso
ocorreu, basicamente, por dois motivos.

Em primeiro lugar, a criagio de érgaos
semi-independentes, empresas piblicas e empresas
controladas pelo Estado (cada uma dessas <ategorias
com um tratamento juridico diferente) ensejou uma
enorme expansao desses trés niveis da administragdo
pablica. Na verdade, o governo autoritério perdeu
o controle sobre essa expansdo, em parte porque as
vantagens de se ver livre da rigidez burocrética e
dos maus salérios da administragdo direta tinha um
grande atrativo para uma burocracia na qual o regime
autoritério tinha que se apoiar; e, no que diz respeito
as empresas estatais, uma vez que foram estimuladas
a adotar uma atitude mais empresarial, as
administragdes dessas empresas se sentiram a vontade
para expandir amplamente suas atividades e criar
tantas subsididrias quantas quisessem.

A taxonomia das empresas criadas (ou
fortalecidas) pelo Decreto-Lei n° 200 pode ser
resumida como segue: (1) empresas pdablicas
encarregadas de servigos pablicos bésicos (urbanizagao,
eletricidade, 4gua); (2) empresas criadas ou expandidas
para desenvolver setores considerados como estratégicos
(ago, mineragdo, material bélico, servigos de informética,
etc.); (3) empresas em setores que eram monopdlios
do Estado desde a década de 50 (petréleo,
telecomunicagdes, geragio de energia elétrica,
transportes). Uma categoria adicional mas muito especial
¢ o das in(imeras empresas privadas que estavam 3 beira
da faléncia, e que, por estarem altamente endividadas
com o Estado, ou porque supunha-se que ameagavam
a estabilidade do mercado caso viessem a falir, foram
absorvidas pelo Estado e colocadas sob a administragio

das burocracias de bancos piblicos para serem
recuperadas.
Na metade dos anos 70, ninguém era

capaz de dizer com certeza quantas fundagdes
pablicas, autarquias, empresas piblicas e empresas

11. Isto foi seguido, dez anos mais tarde, por um programa de “desburocratizagdo” que pretendia - com poucos resultados - reduzir o
excesso de trdmites burocrdticos e tornar o burocrata mais responsdvel perante o publico.

12. Cf. MARTINS, Luciano. Estado.... Op. cit, p. 75-76
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estatais existiam no pafs. Uma pesquisa que conduzimos
na época, cobrindo apenas empresas pablicas e
empresas controladas pelo Estado, encontrou 571 delas
nos trés niveis administrativos, sendo que 60% das
mesmas havia sido criada entre 1966 ¢ 1976."°

Durante o governo Geisel (1974-78),
adotaram-se diretrizes para que a criagio de novas
subsidiérias pelas principais empresas estatais fosse
submetida 3 aprovagio prévia do presidente da
repiblica, e para reduzir os privilégios fiscais gozados
por essas empresas estatais com respeito ao imposto
de renda. Mas era, talvez, tarde demais. Além disso,
a primeira dessas diretivas foi abandonada pelo
governo militar subseqiiente.

De qualquer modo, um estudo de 231
empresas plblicas e empresas estatais realizado em
1976, mostrou que elas tinham-se espalhado por
todos os setores da economia, aumentando
consideravelmente a presenga do Estado no sistema
produtivo, embora metade dessas empresas atuasse
na prestagdo de servigos péblicos.'

Esse dltimo fato também tem implicagdes
importantes. Muitos servigos publicos tipicos (a
instalagdo de esgotos, por exemplo) comegaram a ser
realizados por empresas pablicas. Elas ndo adotaram
necessariamente préticas gerenciais para a sua organizagao
ou para a execugdo de suas atividades (como esperava
a reforma), mas em muitos casos elas certamente
adotaram uma abordagem de custo/beneficio para a
alocagdo de investimentos. Como resultado disso,
comunidades locais pobres, consideradas como
financeiramente pouco sélidas para produzir retornos,
muitas vezes tiveram negadas a implantagdo ou melhoria
de tais servigos pblicos (isto foi documentado no
municipio de Camagari, Bahia, e hé razées para crer
que este ndo foi o Gnico caso).'®

Em segundo lugar, as empresas estatais do
setor produtivo (sem mencionar as instituigdes financeiras

controladas pelo Estado) se sentiram 3 vontade para
se organizarem de acordo com préticas e padres tipicos
de empresa privada. Foram criadas empresas Aoldling,
bem como novas subsididrias; as atividades relacionadas
com negébcios mais lucrativos foram expandidas em um
padréo de conglomerado; foram adotadas regras
especiais para recrutamento e treinamento de pessoal
qualificado; faixas salariais, fundos de pensio e
beneficios adicionais foram livremente estabelecidos por
cada empresa; e, em pelo menos um caso documentado,
foram iniciadas ou expandidas atividades em outros
paises. Em meados da década de 70, a Petrobrés, por
exemplo, controlava ou tinha participagio em 35 outras
empresas; possufa uma refinaria na Itélia, tinha criado
uma trading company internacional bem-sucedida e
estava realizando prospecgio de petréleo em oito paises

diferentes.

Na verdade, nio hé nada necessariamente
errado com essas expansdes em si; e isso ndo é um
fen8meno novo ou excepcional se considerarmos as
experiéncias de outros paises, inclusive de pafses em
desenvolvimento.' Essa é também a forma
caracteristica como, por exemplo, operam as
empresas estatais européias, pela simples razio que
essas empresas, além de serem estatais, sdo também
grandes empresas capitalistas.

Além disso, no caso brasileiro, a extra-
ordinéria expansio dessas empresas foi /egitimizadla, por
assim dizer, pelo fato de que algumas das empresas nas
quais o Estado detinha maioria aciondria, mas ndo detinha
o total de agdes (economia mista) tornaram-se blue
chips em um mercado de agbes altamente especulativo.
Acresce que, era parte essencial da estratégia econdmica
do governo naquela época incentivar o setor pablico a
investir pesadamente. Vale a pena lembrar que em
meados da década de 70 a poupanga do setor pablico
representava um tero da poupanga interna do Brasil, e
era um componente importante da capacidade total de
investimento do pafs."’

13. Cf. MARTINS, Luciano. Estado.... Op. cit., p. 62-67

4. Ibid.
15. Sobre isso, veja: MARTINS, Luciano. La Problématique des Pdles de Développement et I'Experience de Camagari 4 Bahia. Cahiers de

L’Amérique Latine. Paris: IHEAL, 1981.

16. Na verdade, as atividades “multinacionais " de empresas publicas de paises em desenvolvimento, por exemplo, ndo sdo novas e cresceram

consideravelmente nas décadas de 70 e 80. Veja: WELLS, L.T. Third World grows its own multinationals. International Management. Maidenhead,
1982, p 39. Veja também: Las Empresas Publicas Mixtas en los Paises en Desarrolo, Gestion y Problemas Fundamentales, ONU, ST/TCD/SER.E/6,
Nova lorque, 1989, especialmente a p. 38.

15 Para uma excelente andlise global sobre o papel do setor publico naquela época, veja: WERNECK, Rogério F. Public Sector Adjustment
to External Shocks and Domestic Pressure in Brazil. Em LARRAIN, F., SELOWSY, M. Public Sector and Latin American Crisis. Sdo Francisco: ICS
Press, 1991, p. 53-83.



Entretanto, a fraca institucionalizagio por
parte do Decreto-Lei n° 200 de normas para
regulamentar e supervisionar essa expansio da
administragdo indireta, trouxe um namero razoével
de conseqiiéncias negativas para a organizagao interna
do Estado. Essas conseqgiiéncias podem ser resumidas
em dois aspectos.

O primeiro refere-se ao relacionamento
dificil, quando ndo conflitante, entre as duas esferas
(direta e indireta) da administragdo pablica. A
auséncia de regras institucionais claras, como por
exemplo, nos contratos de gestio europeus, para
regulamentar os vinculos entre o Poder Executivo
do governo e a administragio do setor paraestatal e
das empresas controladas pelo Estado, introduziu
uma espécie de tensdio permanente nesse
relacionamento, quando néo efeitos desastrosos para
ambos os lados.

De um lado, as empresas estatais do
sistema produtivo, bem como outras entidades da
administragdo indireta lutavam constantemente para
aumentar sua autonomia, tanto por razdes boas, como
por més razdes. Na verdade, cada uma dessas
empresas desenvolveu um forte esprit de corps,
baseado ni percepgio de que elas eram estranhas
no ninho pouco confortével e ineficiente da
administragdo pablica - e que elas queriam permanecer
assim: seja para poderem estabelecer seus préprios
objetivos de longo prazo (muitas vezes mais
racionais), seja para preservar seus privilégios
corporativos dentro das estruturas do Estado. Por
outro lado, as tentativas do Executivo de limitar essas
tendéncias de emancipagio (uma espécie de fonde
dentro do aparelho do Estado sob um regime
autoritério) foram malsucedidas ou tiveram
importantes efeitos colaterais negativos.

Como regra geral, quando um estranho
(significando um representante ou um érgio do
governo) era designado para dlisciplinar essas
agéncias ou empresas, tal representante ou érgdo
era sabotado pelas equipes dessas entidades ou era
forgado a aceitar a sua /dgica. A Gnica intervengdo

vitoriosa do Executivo, em empresa estatal do setor
produtivo, nessa época, teve efeitos perniciosos de
médio e longo prazos.

Quando o entdo todo-poderoso ministro
Delfim Netto (o czar da economia por 13 dos 21
anos do regime autoritério) decidiu optar por uma
politica de crescimento com endividamento externo,
ele conseguiu forgar as principais empresas
controladas pelo Estado a irem ao euromarket, que
alegremente abriu-lhes as comportas dos
petrodélares. Nao houve supervisio governamental
sobre as taxas de juro e os spreads individualmente
negociados por essas empresas, uma vez que nao
havia uma entidade oficial capaz de realizar tal
supervisdo - e isso tornou-se uma nova fonte moderna
de corrupgio. De qualquer modo, essas empresas
estatais do setor produtivo contrairam pesadas dividas
para atender as necessidades do governo ( e ndo as
suas préprias). Ao mesmo tempo, como parte de uma
politica antiinflacionéria, foi imposto o congelamento
de tarifas e a redugdo dos pregos reais de bens e servigos
produzidos pelas empresas estatais.

Para fazer frente a essa politica, mesmo
aquelas empresas que ndo haviam sido levadas pelo
governo a assumir empréstimos externos, viram-se
compelidas a assim proceder para atender suas
préprias necessidades. No caso de empresas estatais
menos produtivas, isso resultou em endividamento
excessivo, O que, POr sua vez, Causou uma crescente
pressdo sobre o governo para subsidié-las, uma vez
que as tentativas subseqiientes de impor tetos
orgamentérios sobre tais empresas geralmente ndo
tiveram resultado. '®

Quando as taxas de juros internacionais
explodiram ao final da década de 70 e foi realizada
a maxidesvalorizagio do Cruzeiro, o servigo da divida
tornou-se uma carga ainda mais pesada para essas
empresas. Werneck mostra que as despesas
financeiras, que em 1980 representavam 6,8% de
suas despesas correntes agregadas, cinco anos mais
tarde haviam aumentado para 19,1%.'° Mesmo as
grandes holdings do ago (Siderbrés), da energia

18. Aparentemente, Delfim Netto implementou sua politica com respeito as empresas estatais pressionando seus dirigentes (ou mesmo
ameagando aconselhar o presidente a demiti-los) através de canais informais, gragas & auséncia de formas institucionalizadas e eficazes para
regular o relacionamento entre o governo e as empresas estatais. De qualquer forma, estimular o endividamento era mais fécil do que reduzir os
gastos: era parte da filosofia do governo naquela época. Somente em 1979 foi criada a Secretaria de Controle das Empresas Estatais (SEST) como
um drgdo de supervisdo que deveria controlar os gastos dessas empresas. Entretanto, muitos administradores de empresas estatais simplesmente
ignoraram os tetos orgamentdrios da SEST. Alguns anos mais tarde a SEST foi extinta. Cf. SCHNEIDER, B.R. Politics. Op. cit., p. 91-117.

19. Veja WERNECK, op. cit., p. 79.
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elétrica (Eletrobrés) e do petréleo (Petrobrés)
atravessaram uma situagdo financeira perigosa e
desconfortével. Na segunda metade da década de
80, o governo federal foi compelido a aumentar os
subsidios. As transferéncias de capital para as
empresas estatais que no periodo 1980-85
representavam uma média de 0,78% do PIB,
alcangaram 1,65% do PIB no perfodo 1986-
1988.%°

Aparentemente, essas intervengdes
discriciondrias e ds vezes contraditérias por parte
do governo tiveram um efeito opressivo sobre a
moral de muitos dos altos executivos dessas
empresas, na medida em que eles percebiam que
seus esforgos - dos quais eles se orgulhavam -
para desenvolver padrdes sélidos de administragdo
empresarial estavam sendo sabotados. Como
lembrou mais tarde o presidente de uma dessas
empresas, eles se sentiram usados pelas politicas
do governo - expressdo que diz o suficiente sobre
o seu relacionamento tenso com o Executivo.?'

E possivel supor que episédios como
esses estdo na raiz (ou justificaram) as préticas
cada vez mais corporativistas que oS
administradores de muitas dessas empresas
comegaram a desenvolver. E como se eles se
sentissem justificados em apropriar em seu
beneficio (através de aumentos de salérios e
enormes contribuigdes aos seus préprios fundos
de pensdo) uma parcela crescente dos resultados
dessas empresas. Mas isto ¢, reconhecidamente,
uma explicagdo insuficiente para essa tendéncia,
entre outras razdes, porque espalhou-se para
outras empresas estatais que ndo haviam sido
submetidas aos mesmos constrangimentos.

De qualquer modo, hé sélida evidéncia
de que nessa época a remuneragdo nas principais
empresas estatais comegou a crescer
consideravelmente. De fato, embora o nimero

de seus servidores tenha decrescido em termos
relativos na década de 70 (de 14,8% para

10,29% do nimero de empregados na indstria,
por exemplo), os salérios aumentaram de 1,82%
para 2,5% do PIB entre 1970 ¢ 1980.22Dois
estudos mostraram que a remuneragdo nessas
empresas u|trapassou aquelas praticadas em
grandes empresas privadas nos mesmos setores -
em contraste agudo com os salérios decrescentes
na administragdo direta.?® E preciso dizer que a
prética entdo corrente de empregar no setor
paraestatal oficiais militares recentemente
aposentados certamente ajudou a dar apoio a essa
prética e a tornar mais fécil o caminho para a
generalizagdo da tendéncia corporativista.

O segundo ponto a ser salientado a
respeito desse modo de expansio da
administragdo indireta ¢ a crescente disparidade
estabelecida entre ela e a maioria dos 6rgaos do
Poder Executivo, gragas & sua evolugdo diferente
e ao status distinto de seus respectivos quadros.
Isso é visivel em termos de escalas de salérios,
de capacidade de tomar decisdes, de capacitagio
em recursos humanos, e de capacidade em
implementar politicas ou produzir bens. Em
resumo, a distdncia entre as duas esferas do
aparelho estatal aumentou consideravelmente.
Como conseqiiéncia, enquanto o setor paraestatal
floresceu, a prestagio dos servigos publicos
bésicos & populagao (tais como saide, educagio,
assisténcia social e seguranga pablica), que
estavam a cargo da administragio direta,
continuaram a deteriorar.

Embora os Estados sejam, em qualquer
lugar, entidades mais ou menos fragmentadas, e sejam
muitas vezes o cendrio de intensas lutas inter-
burocréticas, o minimo de coordenagdo institucional
e interpessoal no servigo pablico é geralmente
condigdo para governabilidade e para a inovagio
nas préticas de governo.?* O que aconteceu no Brasil
¢é muito mais complexo do que isso.

Comegaram a coexistir (ou, de forma mais
apropriada, foram mais uma vez justapostas), dentro

20. Cf. HADDAD, Paulo R . et al. Brazil: Macroeconomics Assessment Paper. Relatdrio preliminar preparado para o BID,
mimeo, 1993, p. 31.

21 Entrevista no Rio de Janeiro em 6 de junho de 1993.

22. Cf. WERNECK. Public Sector. Op. cit., p. 61-67.

23, Cf. WERNECK. Public Sector. Op. cit., p. 67.

24. Sobre isso veja: HALL, Peter A. Policy innovation and the Structure of the State: The Politics-Administration Nexus in France

and Britain. Annals of The American Academy of Political and Social Sciences. N° 466, margo de 1983, p. 43-59.



do Estado, ndo apenas duas esferas pablicas, mas
também dois tipos de servidores sociologicamente
diferentes. Como tjpos ideais, eles poderiam ser
descritos como segue: de um lado, o burocrata mal
pago, de baixa qualificagio, de visio estreita e
desmotivado da administragao direta; de outro lado,
socialmente ascendente o executivo piblico do setor
paraestatal, muitas vezes mais competente,
resourceful, com uma cultura gerencial quando ndo
tipicamente empresarial.*®

Isso é mais do que a estratificagdo
horizontal normal e bem conhecida dentro de
qualquer administragdo pablica. No caso
brasileiro, essa tendéncia produziu uma fratura
vertical dentro do aparelho do Estado. As
diferengas entre esses dois universos tornam a sua
interface extremamente problemética. Por
exemplo, a negociagio de politicas articuladas
entre ministros de Estado e presidentes de
empresas estatais tornou-se uma tarefa tensa e
muitas vezes impossivel. Isso tende a solapar
seriamente a coeréncia interna e a implementagao
de politicas pablicas; em sintese, em solapar a
governabilidade.

Outro padrio, relacionado ao anterior,
deve ser mencionado. A supressdo ou obstrugio,
pelo regime autoritério, dos canais institucionais de
representagao de interesses, juntamente com a
autonomia adquirida por alguns érgidos
governamentais, fez surgir novas formas de articulagio
e relacionamento entre a burocracia pablica e os
interesses privados. Grupos de interesses especiais,
empreiteiras de obras pablicas, e outros, comegaram
a estabelecer relagdes diretas e pessoais ou
privilegiadas com setores da administragio direta,
ou com empresas estatais, das quais de alguma forma
dependiam.

Isso, novamente, ndo ¢é incomum, salvo
pela quase total falta de transparéncia e de
definigdo de responsabilidades no caso brasileiro.
Para colocar de outra maneira, uma vez que a
supervisio por parte da sociedade e a

intermediagdo politica foram suprimidas pelo
regime autoritdrio, esse novo padrio de
relacionamento (o que Fernando Henrique
Cardoso uma vez chamou de anéis burocréticos)
fez surgir um tréfego novo e incontrolével entre
os interesses plblicos e privados - indo muito
além dos limites das préticas convencionais de
Jobby, e assentando os fundamentos do que mais
tarde assumiria a forma de corrupgdo generalizada
nos altos escaldes do aparelho do Estado. Nao
menos importante, a captura de setores e de
recursos do Estado por interesses privados tornou
ainda menos claros os limites entre pdblico e
privado - para ambos os lados. Discutiremos o
papel desempenhado por esse fen8meno na
transigio de clientelismo para corrupgio mais
adiante.

Apesar de todos esses acontecimentos,
¢ preciso dizer que durante o regime autoritério
algumas ilhas de exceléncia foram criadas, ou
conseguiram sobreviver na administragio direta e
nas empresas pablicas, nas autarquias ou nas
fundagbes. Alguns desses 6rgaos melhoraram a
capacitagdo de seu pessoal, estabeleceram planos
de carreira, em pelo menos um caso criaram
incentivos 3 produtividade, forneceram um Huxo
de informagdes conlidveis para as decisdes do
governo, e, por Gltimo, mas ndo menos
importante, mantiveram vivo o ethos do servidor
piblico. Na verdade, eles tornaram-se, até certo
ponto, os alicerces da governabilidade, ¢ a sua
criagdio ou sobrevivéncia foi um subproduto
positivo da reforma administrativa executada em

195T.

Essas foram as principais tendéncias e
questdes geradas nas das décadas de 40 e 50,
de outro lado, as estruturas de Estado e os
problemas da administragio piblica que foram
transmitidos pelo regime militar aos seus
sucessores Civis.

25. Os indicadores caracterizando ambos os tipos ideais (niveis de escolaridade, habilidades técnicas, percepgdo de papel, “mentalidades ",
visdo de mundo, saldrios, etc.) encontram-se em: MARTINS, Luciano. Estado.... Op.cit. Para um estudo mais recente onde este problema também
é abordado, mas de uma dngulo diferente, veja: SCHNEIDER, Ben Ross. Politics. Op. cit., passim.

26. O Decreto-Lei n° 200 tornou possivel a criagdo ou a sobrevivéncia de tais érgdos permitindo que o Executivo (por ordem do presidente)
desse autonomia para a organizacdo interna e a criagdo de escalas especiais de saldrios para certos 6rgdos que necessitavam de pessoal altamente
especializado. Este foi o caso, por exemplo, da reorganizagdo da Receita Federal ou da criagdo do Instituto de Politica Econémica Aplicada

(IPEA). Entrevista com Reis Velloso, 31 de outubro de 1993.
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2. Democratiza¢do, a
nova Constituicao e o
Estado

No periodo que se inicia em 1985, com
a restauragio do regime democrético, trés
acontecimentos principais irdo marcar a organizagdo
dos aparelhos do Estado e irdo influenciar o
desempenho da administragdo piblica. Uma vez que
esses desenvolvimentos se sobrepdem, a enumeragio
que se segue deve ser entendida como uma distingdo
analitica, e ndo como uma seqiiéncia de eventos.
Esses desenvolvimentos sdo os seguintes:

Em primeiro lugar, as decisdes tomadas
pelos governos civis de redesenhar, sucessivamente
(2 discrigio de cada um) os altos escaldes da
administragdo pablica; em segundo lugar, as
disposigdes inconsegiientes com respeito s estruturas
do Estado e ao seu pessoal, instituidas pela nova
Constituigio de 1988; em terceiro lugar, a nova
natureza e metas das préticas clientelistas e os niveis
(sem precedentes) atingidos pela corrupgdo.

2.1 A auséncia de uma
estratégia de reforma

Durante os trés governos civis que se
seguiram ao regime militar (mas especialmente sob o
caético governo Collor), a organizagdo e as estruturas
dos altos escaldes da administragio pablica foram
modificadas de forma constante e errética. Novos
ministérios, secretarias, e 6rgdos de alto nivel do
Poder Executivo eram criados apenas para serem
extintos meses depois, ou fundidos com outros, ou
recriados sob um nome diferente, ou designados para

desempenhar outras tarefas. O governo Collor foi
especialmente destrutivo, pela desorganizagio
imposta as estruturas do governo federal (o que
abriu o caminho para a corrupgio de alto nivel) e
pela desmoralizagdo ainda maior da burocracia
pablica, quer através de ataques verbais
indiscriminados, quer pela demissdo arbitréria e
inécua de servidores, como veremos a seguir.

Durante os cinco anos do governo Sarney
e os dois anos e meio do governo Collor, para
acomodar interesses politicos ou por razdes tépicas,
foram perpetradas nada menos que 35 (!) mudangas
desse tipo, afetando 25 ministérios ou érgdos da
macroestrutura do governo.?” O governo [tamar
Franco, seguiu o mesmo caminho, ¢ em menos de
um ano introduziu seis mudangas arbitrérias em nivel
de ministério ou secretarias de governo.

Ironicamente, uma boa ilustragio dessas
mudangas é dada pela trajetéria do érgdo
teoricamente responsével pela reforma da
administragdo pablica. Apés assumir o governo nas
circunstdncias draméticas que conhecemos, o vice-
presidente Sarney executou os planos de governo
herdados do infortunado Tancredo Neves. Esses
planos tinham como objetivo acomodar no governo
a ampla ¢ heterogénea coalizdo politica que Tancredo
costurou para garantir a transigdo do regime militar
para o governo civil. A solugdo encontrada foi a de
criar tantos ministérios ou secretarias quantas fossem
necessérias para satisfazer os diferentes partidos
politicos que formaram a coalizdo. Entre estes novos
ministérios, estava o Ministério da Desburocrati-
zagdo [sic].

Em 1986, esse 6rgdo foi rebatizado por
Sarney como Ministério da Administragio. Ele
absorveu as fungées do DASP e parecia ter marcado
um tento ao designar uma comisséo de alto nivel
para a reforma administrativa - um esforgo, entretanto,
que nunca produziu resultados. Meses depois, este
ministério foi por sua vez extinto e substituido pela
Secretaria da Administragio Pablica (SEDAP),
ligada diretamente & Presidéncia da Repablica. De
1989 a 1990, esta secretaria foi realocada para a
jurisdigio da Secretaria de Planejamento, e foi
dividida em duas subsecretarias (Recursos Humanos
¢ Modernizagéo Institucional). Em 1990, foi

27. CYf. Diagnéstico e Perspectivas, op. cit., Parte Il, p. 192; veja também: PIQUET CARNEIRO, J. G. Requisitos Politicos e Técnicos da
Reforma do Estado. Documento apresentado no V Férum Nacional, So Paulo, 1993.
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novamente fundida em um Gnico érgdo, sob o nome
de Secretaria da Administragio Federal (SAF) e
voltou a colocar-se sob a Presidéncia da Repdblica
até 1992. No inicio de 1992, passou a ser
vinculado ao Ministério do Trabalho. Mas
aparentemente isso nao foi suficiente, j4 que, no
final de 1992, retornava novamente ao comando
direto da Presidéncia da Repiblica.?®

Como ¢ fécil entender, essas mudangas
erréticas confundiram e desarticularam ainda mais as
burocracias (agora itinerantes) desses érgaos,
descoladas que foram de um lugar ou tarefa para
outro, sem saber por qué ou para que. Essas
mudangas continuas, das quais o caso acima é apenas
um exemplo, juntamente com os salérios
irrealisticamente baixos para os altos escaldes do
governo, resultaram também na desorganizagio ou
mesmo na destruicdio de algumas das i/has de
exceléncia remanescentes dentro da administragio
piblica.?® Em resumo, ficou clara a auséncia de
vontade politica e de uma estratégia de reforma
administrativa sob o governo civil. Isso ird também
permear a elaboragdo da nova Constituigdo.

2.2 A nova Constituicgo e a

administra¢do publica

O segundo desenvolvimento a ser
considerado diz respeito & Constituigio de 1988. As
estruturas do Estado, a administragdo pablica e os seus
quadros sdo extensivamente regulamentados através de
mais de 20 artigos e de inGmeros parégrafos da nova
Constituigio. A seguir sdo discutidas algumas de suas
principais caracteristicas (muitas vezes contraditérias),
bem como suas implicagdes.

A primeira coisa a ser dita é que a maioria
dessas disposigdes ndo deveria ser assunto de
regulamentagdo constitucional, mas sim objeto de
legislagdo ordinéria, como é em outros paises. O
fato dos legisladores brasileiros terem revelado uma
vontade quase compulsiva para inserir na Constituigio
um grande leque de assuntos, tem que ser entendido
3 luz da cultura politica e do sistema de partidos
politicos do Brasil.

O grande nimero de partidos politicos
criados apés a queda do regime autoritério,
tornaram, juntamente com a sua heterogeneidade
interna e indisciplina partidéria, extremamente diffcil
qualquer maioria coerente e estével na Assembléia
Constituinte.*°

Como conseqiiéncia, somente podiam ser
formadas coalizées ad hoc e maiorias voléteis. A
sua composigdo era baseada em intensas negociagdes
pessoais entre congressistas ( vote pelo meu projeto,
que eu votarei pelo seu), que iam além das filiagdes
partidérias ou linhas ideolégicas. Inscrever alguma
coisa na Constituigio (que s6 pode ser alterada
mediante procedimentos especiais) tornou-se, assim,
uma garantia contra humores instéveis e maiorias
politicas mutéveis. Nado ¢é por outra razdo que a
Constituigdo brasileira tem 315 artigos e mais de
2.000 cléusulas! Lobbies de interesses especiais
(incluindo o /obby extremamente ativo dos servidores
plblicos), tinham naturalmente consciéncia disso - e
agiram em conseqiiéncia.

Isso poderd ajudar a entender porque os
constituintes seguiram um padrdo de comportamento
duplo e contraditério com respeito & reforma da
estrutura do Estado e da administragdo piblica. Em
muitos casos, a contradigdo ndo ¢ apenas entre
padrdes diferentes, mas internos a cada um, como
veremos a seguir.

28. Cf. Diagnoéstico e Perspectivas, op. cit., p. 181 e 243.

29. Um exemplo disso ¢ a Receita Federal, o 6rgdo responsdvel pela coleta dos tributos e auditoria dos contribuintes. Entre 1979

e 1992, ela perdeu, por demissdo ou aposentadoria antecipada, metade dos seus auditores altamente qualificados - isso no meio de uma
séria crise fiscal do Estado. Alguns deles tornaram-se “consultores privados”, o que provavelmente significa ensinar empresas privadas
a usar brechas na legislagdo ou prdticas de evasdo fiscal. Outro exemplo é o Instituto de Politica Econémica Aplicada (IPEA), que
tradicionalmente fornecia ao governo excelentes documentos de andlise e critica da politica econdémica. No inicio da década de 90, a
erosdo salarial acumulada desestimulou os seus quadros e tornou quase impossivel o recrutamento de novos servidores. A fundagdo
publica responsdvel pela coleta e processamento das estatisticas nacionais (IBGE) também foi prejudicada por essa sindrome. O Itamaraty
conseguiu de alguma maneira sobreviver aesse cataclisma, gragas principalmente a suas fungdes especiais e ao esprit de corps desenvolvido
pela sua burocracia para a sua prépria protecdo.

30. Dez partidos politicos eram representados no Congresso que redigiu a Constitui¢do. Embora um deles (PMDB) tivesse a
maioria das cadeiras (54%), as suas divisdes e a falta de disciplina interna tornaram essa maioria apenas nominal. Hoje o Brasil possui
quase 40 partidos politicos, 19 dos quais estdo representados no Congresso. Nenhum deles tem mais de 20% dos votos parlamentares.
Apenas recentemente foi aprovada legislagdo para limitar o nimero de partidos politicos nas préximas eleigdes.



O primeiro padrio pode ser exemplificado
pelas diretrizes abaixo (entre outras). Em primeiro
lugar, as empresas pablicas, as empresas estatais, as
autarquias ou as fundagdes pablicas somente podem
ser criadas através de lei especifica; a criagio de
subsididrias dessas entidades deve ser aprovada
previamente pelo Congresso (Art. 37, XIX e XX).
Em segundo lugar, para eliminar as diferencas entre
os trés niveis de governo e entre a administragdo
direta e o setor paraestatal, foi adotado (Art. 39)
o critério de regras e hierarquias iguais para todos
(Regime Juridico Unico). Em terceiro lugar, a
reestruturagio de ministérios, secretarias e outros
6rgdos da administragio pablica também foi
submetida & aprovagio prévia do Congresso (Art.
48, X|). Finalmente, o ingresso no servigo pablico
foi restrito dqueles aprovados através de concurso
pablico baseado em critérios profissionais (Art. 37,
1), excegdo feita dqueles nomeados para funcdes
tempordrias (cargos de confianga) nos altos escaldes
do governo.

A primeira vista, poder-se-ia concluir que
os legisladores estavam conscientes dos principais
problemas estruturais do Estado e da administragdo
publica, e que eles tinham mostrado vontade politica
para remedié-los. Na verdade, o diagnéstico estava
correto. Entretanto, o remédio adotado, salvo a
primeira disposicdo mencionada acima, resultou ser
problemético ou ineficaz.

Um bom exemplo da primeira situagéo foi
a colocagio das autarquias e fundagdes sob as
mesmas regras administrativas e regime juridico da
administracdo direta. A natureza e as necessidades
dessas entidades sdo diferentes. As fundagdes
pablicas, por exemplo, tém como objetivo
supervisionar ou executar atividades de pesquisa em
éreas que exigem pessoal especializado e flexibilidade
de agio (agricultura, saGide, economia, pesquisa
cientifica, estatistica, e assim por diante). As agdes
corretas deveriam ter sido controlar a sua expansio
e melhorar sua accountability, e nio dificultar suas
atividades ou estrangular sua capacidade de
inovagdo. '

As medidas que se tornaram inéquas foram
exatamente aquelas mais necessérias para dar alguma
estabilidade aos érgios do Poder Executivo e para

aumentar a eficiéncia da administragio pablica. A
disposigio de que a estrutura do Executivo ndo
poderia ser modificada sem a aprovagdo prévia por
parte do Congresso foi facilmente contornada, como
vimos, gragas ao uso intenso, durante os governos
Sarney e Collor, de outro artigo da Constituigio
(Art. 62), que permite ao presidente tomar medidas
com forga de lei, ad referendum do Congresso
(medida proviséria). Teoricamente, o Congresso tem
30 dias para aprovar ou ndo tais medidas; na prética,
entretanto, uma vez que sdo tomadas (produzindo
imediatamente o efeito desejado), tornam-se um fait
accompl.

O caso mais extremo de contradigdo foi o
de limitar o acesso ao servigo piblico a critérios de
mérito, e, a0 mesmo tempo, conceder estabilidade
a todos os servidores existentes com mais de cinco
anos na fungdo, independentemente de sua atual
situagdo legal. E importante observar que esse direito
foi estendido aos trés niveis de governo e a todas as
autarquias ou fundagdes do setor paraestatal (Art.
19 das Disposigdes Transitérias). A qualificagdo feita
a essa norma pelo pardgrafo 12 do mesmo artigo (o
tempo de servigo seré contado como titulo quando
estes servidores se submeterem a concurso) é redigida
de forma tdo vaga (ela nem mesmo estabelece um
prazo para isso) que ndo gera obrigagdo.

Para dar uma idéia das dimensées do
problema, ¢ suficiente dizer que somente levando
em conta os servidores do governo federal, os
beneficidrios dessa protegdo permanente estio
estimados cerca de 300.000 servidores - mais
da metade do niGmero total estimado de
servidores do governo federal, das autarquias e
das fundagdes, somados.* Isso faz com que hoje
seja impossivel qualquer redugdo racional e
melhoria de qualidade do servigo piblico sem uma
reforma constitucional.

Deve ser acrescentado que o governo
Collor, de acordo com dados oficiais, demitiu
108.000 servidores dentre os com menos de cinco
anos de servigo; na verdade, quase a metade deles
foi colocada em dlisponibilidade, significando que
foi mandada para casa - mas mantendo os seus
saldrios. Essa demissio em massa ndo se seguiu a
nenhum plano de reformas, e foi tio arbitréria, que

3k Para uma andlise pertinente desse tépico veja: Diagnéstico e Perspectivas, op. cit., Parte I, p. 45.

32. Cf. Diagnéstico e Perspectivas, op. cit., Parte I, p. 56.
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cerca de 67.000 servidores processaram o governo
e provavelmente serdo readmitidos.

O segundo padrio trata principalmente
dos direitos e prerrogativas do servidor pablico, e
ndo dos seus deveres. Isso tem implicagdes diferentes
e precisa ser discutido em duas partes.

Em primeiro lugar, a Constituigio inovou
ao estender & burocracia do Estado muitos dos
direitos sociais que concedeu (ou restabeleceu) aos
trabalhadores do setor privado. Esses direitos
inclufam, entre outros, os seguintes: salério minimo;
décimo-terceiro salério; remuneragao adicional para
trabalho noturno ou para atividades penosas,
insalubres ou perigosas; salério-familia; licenga de
quatro meses a gestante; licenga-paternidade (com
prazo ndo especificado); férias remuneradas com um
tergo a mais que o saldrio normal (Art.39). Também
foi garantido aos servidores pblicos o direito 3
sindicalizagdo e A greve, dependendo de
regulamentagdo em lei complementar (Art. 37, VII).

A complementagdo de salérios, na forma
de beneficios sociais como esses, sdo prética comum
em muitos paises em desenvolvimento, como uma
forma de compensar os baixos salérios pagos no
servigo plblico e a erosdo dos salérios provocada
pela inflagéo.?* Tendo em mente o perfil de
distribuicdo de renda e as altas taxas de inflagdo
entdo vigentes no Brasil ¢ dificil argumentar contra
essas préticas, salvo por dois aspectos. Em primeiro
lugar, elas ndo ajudam a racionalizar o sistema global
de remuneragio (elas devem ser estendidas a todos)
ou a melhorar a qualidade do servigo pablico (ndo
foram adotados deveres proporcionais aos salérios).
Em segundo lugar, se a intengdo era a de eliminar as
distorgdes nos salérios pagos pelo governo, nenhum
resultado desse tipo ocorreu: em maio de 1983, a
razdo entre as diferengas de salérios dentro da

administragdo direta era de 1:58! (Na Franga, por
exemplo, é de 1:6,7; e na Itélia é de 1:5)°°

Dois outros aspectos controvertidos
contribuem para dificultar a reforma da administragéo
pablica e a melhoria da alocagdo dos gastos do
governo com pessoal: a instituigdo do principio da
isonomia e das regras de aposentadoria.

No admbito da administragao pablica,
isonomia significa pagamento igual por tarefas ou fungdes
iguais. A Constituigdo introduziu esse principio como
vélido dentro e entre os poderes Executivo, Legislativo
e Judiciério, com respeito a cargos com atribuigdes
iguais ou assemelhadlas (Art. 39, Par. 1°). Além das
evidentes dificuldades em definir equivaléncias,
particularmente quando se considera a expressdo vaga
assemelhadls, isso abre caminho para uma enxurrada de
presses dispares e demandas controvertidas - como j§
aconteceu, uma vez que os niveis salariais do Legislativo
e do Judicidrio sdo, em média, trés vezes maiores que
os do Executivo.®® Mais importante do que isso, é
que o principio da isonomia tornou quase impossfvel a
definigdo de planos de carreira e a introdugdo de critérios
de produtividade para a administragdo pablica.

A Constituigio confirmou a legislagdo
anterior a respeito das normas para a aposentadoria.
Um dos critérios adotados para a aposentadoria dos
servidores pablicos foi o tempo de servigo. Qualquer
servidor pablico tem o direito a aposentadoria, com
salério integral (Art. 40), apés 35 anos de servigo
(para homens) ou 30 anos (para mulheres). Esse
limite é reduzido em cinco anos para professores
universitérios. Isso ndo apenas priva a administragdo
pablica de seu pessoal mais experiente, mas também
aumenta os dispéndios do Estado com pessoal
inativo. Na verdade, como veremos, este Gltimo
representa uma parte substancial dos gastos totais
do governo com pessoal.®’

- Secretaria da Administracdo Federal, relatério publicado no Jornal do Brasil de 6 de outubro de 1993, p. 12.

34. Sobre essas prdticas veja o excelente documento: NUNBERG, Barbara & NELLIS, John. Civil Service Reform and the World
Bank. Washington: Banco Mundial, 1989.

35. Cf. Diagnéstico e Perspectivas, op. cit. Parte I, p. 143-144.

36. De acordo com dados oficiais recentemente publicados, o saldrio médio (novembro de 1993) no Executivo é de Cr§ 124.700

(cercade 500 délares por més); no Judicidrio é de Cr$ 343.900 e no Legislativo é de Cr$ 371.000. Cf. Gazeta Mercantil, 25 de novembro
de 1993. Para uma discussdo sobre os aspectos juridicos da isonomia, veja: BANDEIRA DE MELLO,«. A.. Regime Constitucional dos
Servidores da Administragfio Direta e Indireta. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1991, p. 113-118.

37. Os dados oficiais a respeito dos gastos com pessoal nem sempre sdo coerentes, como serd discutido adiante. Os valores
referentes & parcela (8 bilhdes de délares), dentro da folha de pagamento do Governo Federal para 1993, correspondente ao montante
estimado de 750.000 inativos foi recentemente publicado na imprensa - e contradiz dados oficiais anteriores. Se este valor for correto,
significa que os dispéndios com o pagamento dos servidores piblicos aposentados equivale a quase metade do montante gasto com os
14,5 milhdes de aposentados existentes no pais. Cf. O Globo, 14 de novembro de 1993, p. 3.
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Em resumo: de um lado, a Constituigdo
restringe a expansdo do Estado; limita a autonomia
concedida pelo Decreto-Lei n° 200 para alguns de
seus 6rgaos; restringe as modificagdes erréticas do
Executivo, elimina as diferengas entre duas esferas
do aparelho estatal e introduz normas rigidas para o
ingresso no servigo piblico. De outro lado, a mesma
Constituigdo tornou inécua a maioria dessas
disposicdes, e aumentou consideravelmente os
direitos e privilégios da burocracia, sem criar deveres
em contrapartida ou de identificar fontes para
financiar essas despesas adicionais.

Isso quer dizer que foi dado um passo na
diregio da definigio do que deveria ser a
modernizagdo da administragio piblica, e foi dado
um passo para trds ao congelar o seu status quo.
Como vimos, isso é tipico da forma de tratar a
reforma da administragdo pablica no Brasil: cada vez
que se sente a necessidade de uma burocracia com
novas aptidées, esta deve ser acrescentada como
uma nova camada a burocracia existente - para evitar
qualquer reforma estrutural que possa prejudicar
interesses corporativos e o patrimdnio eleitoral dos
patrocinadores politicos.

Esse tipo de arranjo politico entre
clientelismo e modernizagéo funcionava, no passado,
embora as custas da eficiéncia global da administragio
plblica, quando ndo havia uma crise financeira do
Estado limitando os gastos do governo. Isso ndo é
mais assim.

A partir do que vimos, ¢ f4cil concluir
que a reforma da administragio piblica no Brasil
exige uma reforma da nova Constituigio. O préprio
fato da Constituigao ter sido redigida h§ somente
cinco anos (e o fato de que os politicos foram muito
receptivos as demandas corporativas dos servidores
pablicos) sugere que essa possibilidade ndo é muito
grande. A esse respeito, ¢ importante observar que
a reforma da administragdo pablica ndo parece ser
percebida pela maioria dos parlamentares como uma
questdo importante.*®

Entretanto, pode-se especular que a atual
crise fiscal do Estado pode constranger os interesses

e as préticas politicas que normalmente se
oporiam a tal reforma a comportarem-se de forma
diferente, isto é, pragmaticamente, como foi
recentemente o caso da questio da privatizagdo.
Se constrangimentos objetivos podem modificar
caracterfsticas de uma cultura politica, especialmente
quando elas tém implicagdes eleitorais, ¢ algo a ser
esclarecido pela atual tentativa de revisio da
Constituicio de 1988.

O terceiro acontecimento mencionado antes,
com respeito A corrupgdo, seré discutido mais adiante.

2.3 Uma revisdo das

questdes atuais

Recentes estudos sobre a reforma da
administragao piblica em pafses em desenvolvimento
geralmente destacam quatro desequilibrios genéricos
como as fontes de seu mal desempenho, em termos
de eficicia e eficiéncia: servidores em excesso,
legislagdo confusa a respeito dos salérios no servigo
puablico, erosdo dos salérios do servigo piblico e
compressdo do leque de salérios. > Embora a maioria
desses estudos focalize mais especificamente os pafses
da Africa e da Asia Oriental, parece haver
caracteristicas recorrentes em outras dreas em
desenvolvimento. Nesta segdo examinaremos as duas
primeiras dessas questdes em relagdo 3 administragio
plblica no Brasil, adicionando a elas trés outras
varidveis: estrutura de cargos e planos de carreira,
as experiéncias em descentralizag&o e a passagem
do comportamento clientelista & corrupgdo.

a) Tamanho e custos da
administra¢do piblica

O que atualmente sabemos sobre o
tamanho e os custos da administragio pablica no
Brasil, ¢ que ninguém sabe com certeza quantos
servidores hé ou quanto eles custam. Em relagio ao
tamanho, as estimativas variam de sete a oito milhdes
de servidores para os trés niveis de governo; também

38. Uma pesquisa recente mostra que apenas 24% dos parlamentares ouvidos considera que a reforma da administragdo publica
¢é uma questdo importante; na classificagdo de prioridades, fica em oitavo lugar. Cf. PIQUET CARNEIRO, J. G. Requisitos Pollticos e
Técnicos da Reforma do Estado. Mimeo, documento apresentado no V Férum Nacional, Sdo Paulo, 1993.

39. Além dos estudos do Banco Mundial jé mencionados na nota n° 2, veja também: STEVENSON, Gail. How Public Sector Pay and
Employment Affect Labor Markets. Washington: World Bank Working Papers, WPS 944, agosto de 1992.




estima-se que sua distribuigdo seria a seguinte:
24,6% em nivel federal, 49,19 em nivel estadual,
e 26,3% em nivel municipal.*° Com respeito aos
custos do governo federal e do setor paraestatal a
sua volta, o Tesouro (que paga) e a Secretaria de
Administragio Pablica (que supervisiona) tém dados
diferentes, tanto para os gastos, como para o n(imero
de servidores.

Levando isto em conta, utilizaremos para
tamanho dos efetivos os dados hoje disponiveis (abril
de 1993) do Sistema Integrado de Pessoal Civil
(SIPEC), como consta no melhor estudo recente
sobre o assunto.*'

Como mostra a Quadro |, de 1988 a
1992 os servidores pablicos civis do governo federal
diminufram em nimero de forma quase continua,
exceto as fundages e as empresas plblicas. A
redugio dréstica entre 1989 ¢ 1991 na
administragdo direta provavelmente corresponde as
demissdes feitas pelo governo Collor. Ndo temos
informagdo suficiente para saber se o aumento
relativamente pequeno de pessoal nas fundagdes e
empresas pablicas ¢ devido a novas admissdes ou &
criagdo de novos 6rgaos nessas duas categorias.

Quadro |

Governo Federal, Setor Paraestatal @ Empresas Estatais
Nimero de Servidores (1000)

Hilhmeniion ot et

Adm. Direta 991.447 . 996.999
(Gov.Fed.)

Autarquias 380.784 381.315
Fundacses 103.317 104.496
Empresas Pablicas  178.484 210.640
Ei:{pmn Estatais  649.350 604.675

120.823 116.261 136.769
340.119 321.738 324.125
130.434 121.679 19292.854
208.531 200.375 200.632
587.9929 5925.902 503.021

. 1.533.382

1.387.829 1.285.955 1.287.401

Fonte: SIPEC, apud Diagnéstico e Perspectivas, op. cit

Entretanto, dados anteriormente
publicados (janeiro de 1993) por outro
departamento (Geréncia de Cadastro e Lotagdo)
mostra um quadro diferente para 1992. O namero
de servidores nas autarquias, fundagdes e empresas
pablicas ¢ praticamente o mesmo quando comparado
com os dados mencionados acima, mas os ndmeros

referentes ao governo federal e as empresas estatais
sio maiores em 20.000 e 185.000,
respectivamente.*? Nao hé como saber, no
momento, se essas discrepdncias sdo devidas a
critérios diferentes de coleta de dados ou se apenas
refletem a desarticulagio dos controles internos do
Estado - e uma coisa ndo exclui a outra.

40. Cf. Diagnéstico e Perspectivas, op. cit. Parte I, p. 32-33; também: TREVISAN, A.M. "O papel do governo na sociedade brasileira".
Em REIS VELLOSO, Jodo Paulo (ed). O Leviata Ferido: A Reforma do Estado Brasileiro. Rio de Janeiro: José Olympio, 1991, p. 138.

41. Cf. Diagnéstico e Perspectivas, op. cit., Parte 1, p. 29-34.

42. Ibid.



Qualquer que seja o caso, essa Gltima fonte
fornece duas informagdes adicionais interessantes para
1992: (a) na esfera do governo federal, o nimero de
autarquias é de 115, o de fundagdes pblicas é de
39 e o de empresas piblicas ¢ de 22; (b) mais
importante, porém, é que o pessoal aposentado e inativo
somou, em 1992, 547.307 pessoas (vide um valor
muito maior para 1993 na nota n° 35). Apesar da
discrepancia de dados, trés observagdes preliminares
podem ser feitas a partir deles.

Em primeiro lugar, h4 uma aparente tendéncia
na diregdo da estabilizagio ou da redugio do nimero
de servidores publicos (dependendo da fonte utilizada).
Mesmo considerando como correta (o que ¢
questiondvel) a surpreendente informagdo sobre o
aumento de servidores nas empresas estatais, o valor
mencionado é somente um pouco superior dquele
disponivel para 1988 (vide Quadro |). Essa tendéncia
¢ importante e necessita de alguma discussdo adicional.

Em estudos recentes sobre a reforma da
administragio pablica, tem sido dado énfase & diminuigio
do nimero de servidores piblicos como condigio para
o atingimento da eficiéncia. Porém, tanto quanto ¢ de
nosso conhecimento, ndo h§ modelos teéricos que
definam qual deva ser o tamanho 6timo, ou mesmo
quais os indicadores (razéo entre niimero de servidores
pablicos e populagdo total, entre servidores pblicos e
forga de trabalho, etc.) que devem ser usados para
avaliar se hé ou ndo um nimero excessivo de servidores
pablicos. Salvo em casos ébvios, a énfase no tamanho
dos efetivos pode ser uma abordagem enganosa. A
administragdo pablica brasileira, por exemplo, ¢
certamente ineficiente. Entretanto, se medirmos o
namero total de servidores do governo federal e do
setor paraestatal 3 sua volta (1.287.401 de acordo
com o Quadro |), quer em relagdo & populagio total ,
quer em relagio & forca de trabalho, encontraremos
razdes (9 por mil habitantes, e 2% da fora de trabalho)
extremamente baixas em comparagdo, por exemplo, as
dos paises europeus.*® Em resumo, a eficiéncia da
administragdo pablica deve ser avaliada através de outros
critérios.

Em segundo lugar, o fato de o nimero de
servidores empregados pelas autarquias, fundagdes
¢ empresas piblicas (totalizando cerca de 650.000
pessoas, de acordo com ambas as fontes) ser mais
de quatro vezes o nimero de servidores da burocracia
do governo federal, confirma a tendéncia de
expansdo e/ou migragdo para o setor paraestatal,
observada anteriormente.

Em terceiro lugar, ndo temos dados
comparéveis disponiveis para anos anteriores com
respeito ao nimero de aposentados e inativos, mas hé
razio para crer que seu nimero extraordinério pode ser
explicado, de um lado, pelos direitos concedidos aos
servidores piblicos pela Constituicio de 1988, e de
outro lado, pela presenca dentre eles de um contingente,
impossivel de estimar, de fantasmas. A razéo para essa
dltima suposigdo é que a informatizagio dos servigos e
a correta administragdo da Previdéncia Social no atual
governo conseguiu, em 1993, identificar e eliminar da
folha de pagamento de pensées e aposentadorias,
somente na zona rural, nada menos que 600.000 casos
de fraude ou de fantasmas.**

Com respeito aos gastos do governo
federal com pessoal, sé dispomos de dados
agregados, e esses nem sempre concordam entre
si. No perfodo 1980-1985 (os Gltimos anos
do regime autoritério), a conta de salérios
permaneceu praticamente inalterada em cerca de
2,5 ou 2,86% do PIB.** Com respeito ao
priﬂ;n_e‘iTc—;\;ng‘(Q,S%), isso representa 1% a
menos que o montante gasto em 1970, redugdo
que se deve provavelmente ds demandas
decrescentes sobre um sistema politico esvaziado
de poder pelo regime autoritério.

Nos anos de 1988 e 1989, os gastos
com pessoal do governo federal aumentaram
consideravelmente, alcangando 4,119% do PIB em
1989, caindo em 1990 para 3,63% do PIB, e
subindo de novo em 1992 para 4,0% do PIB,
apesar da erosio provocada pela inflagdo. ¢ E
importante observar que os gastos com pessoal de

43. Se tomarmos a razdo de servidores publicos por mil habitantes, teremos 91,4 na Inglaterra, 65 na Itdlia e 46,4 na Franga. Se
Jor considerada a razdo entre servidores publicos como percentagem da forga de trabalho, os valores sdo: 18,9 (Inglaterra), 16,1 (Itdlia)

e 17 (Franga). Cf. Diagnéstico e Perspectivas, op. cit., Parte I, p. 32.

44. Os “fantasmas” sdo pessoas falecidas cujos nomes permanecem na folha de pagamento (e cujos proventos sdo recebidos por
outra pessoa), ou pessoas ficticias cujos saldrios sdo reclamados por terceiros. A existéncia de “fantasmas ” nas folhas de pagamento de
governos foi também detectada em muitos paises africanos. Veja: NUNBERG, B., NELLIS, J. Civil Service Reform. Op. cit. p. 17.

45. O primeiro valor encontra-se em: BID, Socioeconomic Report — BRAZIL. Julho de 1993, p. 78; o segundo encontra-se em: '~

HADDAD, P. R. Brazil.... Op. cit., p. 7.

46. BID. Socioeconomic Report. Op. cit., p. 79. O valor para 1992 est4 em REIS VELLOSO, Raul, mencionado na nota n° 47.



estados e municipios tiveram um aumento de mais
de 229% em 1990 (um ano eleitoral), para um
recorde de 6,86% do PIB (em 1988 estes gastos
representavam 4,71% do PIB).*” Mais tarde
examinaremos o possivel significado dessa Gltima
tendéncia com respeito & descentralizagao.

Uma estimativa feita para 1993 sinaliza
um crescimento nos gastos com pessoal do governo
federal para este ano (4,4% do PIB) e o seu
crescimento continuo ao longo de 1995.4¢ [sso
deve-se, pelo menos em parte, aos novos direitos
concedidos pela Constituigdo a todos os servidores
pablicos civis e ao reajuste mensal do salrio minimo.
Dessa forma, a pressdo que a conta de salérios exerce
sobre as receitas disponiveis do orcamento federal
tenderd a aumentar, especialmente porque uma
emenda constitucional aprovada em 1993 proibe
o governo federal de usar os recursos do sistema de
previdéncia social para pagar os seus préprios

servidores aposentados ou inativos, o que representa
cerca de 1,5% do PIB.*°

E importante observar, como um elemento
adicional para compreender a desorganizago interna
do Estado, os desequilibrios salariais dentro dos
aparelhos estatais. Dados oficiais recentemente
publicados mostram que 75% da folha de
pagamento global da Unido (Executivo, Legislativo
e Judiciério) ¢ apropriado por 28% dos seus
servidores! Gragas a concessdes clientelistas, /obbies
corporativistas eficientes ou brechas na legislagao,
os oficiais da Policia Federal, por exemplo, tém um
salrio (Cr$ 1.097.000 em novembro de 1993,
ou quase 5.000 délares por més) que é quase
duas vezes o de um ministro de Estado; e um
motorista empregado pelo Congresso tem um salério
médio (por uma semana de trabalho de trés dias,
porque hé tantos deles) mais alto que o de um
professor universitério (cerca de 1.200 délares por
més) e dezessete vezes mais alto que o de um
professor de faculdade de administragdo péblica.*°

Deve ser dito que os gastos com pessoal
no servigo piblico somente se tornam um problema
no Brasil em fungdo de seu peso relativo dentro do
orgamento governamental. Esse poderia ser um
critério pragmdtico mas ndo um bom critério
conceitual: o que é importante, é estabelecer o
relacionamento entre a conta de salérios e a eficiéncia
¢ a eficécia do servigo pablico. Sem isso poderfamos
supor que, uma vez debelada a crise fiscal, as portas
dos gastos serdo reabertas, independentemente de
qualquer aumento de produtividade.

Tanto quanto é de nosso conhecimento,
esse critério mais elaborado hoje ndo existe. Na
experiéncia internacional, a conta de salérios é medida
com respeito as seguintes varidveis: o orgamento
governamental global, o total das receitas do
governo, o PIB, ou as despesas recorrentes.®' Todos
esses critérios de mensuragdo sdo relativamente
subjetivos, exceto, evidentemente, quando os gastos
com a folha de pagamento atingem niveis absurdos,
como tem ocorrido em alguns estados brasileiros
(principalmente no Nordeste), onde a conta de
salérios excedl o total das receitas tributérias.

Esses valores conflitantes, bem como a
auséncia, novamente, de qualquer arcabougo conceitual
para avaliar o volume ideal que deveriam (ou poderiam)
ter as despesas p(blicas com pessoal em paises como o
Brasil, torna diffcil qualquer argumentaggo adicional nessa
questdo. Isso quer dizer que sdo necessérios mais estudos
conceituais e empiricos para desenvolver ferramentas
analfticas mais precisas para avaliar qual deve ser
atualmente no Brasil o nivel ideal de gastos com pessoal
por parte do governo.

b)  Estrutura de cargos e planos de
carreira

A estrutura de cargos do governo federal
tem dois segmentos: os cargos efetivos, de caréter
permanente, ¢ os cargos em comissdo, de caréter

47. Cf. BID. Socioeconomic Report. Op. cit., p. 79. Na mesma pdgina sdo discutidas inconsisténcias a respeilo dos dados.
48. Documento preparado por Raul dos Reis Velloso para o V Férum Nacional, Sdo Paulo, abril de 1993.
49. O Brasil possui vdrios or¢amentos sobrepostos dentro do or¢amento federal (tal como o orgamento da Previdéncia Social), o

que torna muito dificil a compreensdo das contas nacionais. Sobre isso veja: REIS VELLOSO, Jodo Paulo. Reforma Fiscal, Inflagio e

Sociedade. Mimeo, agosto de 1993.

50. Os dados foram publicados pelo chefe da Secretaria da Administra¢do Federal (SAF). Cf. O Globo, 25 e 26 de novembro de

1993, p. 4 e 10; também Gazeta Mercantil, 25 de novembro de 1993.

Sl Sobre isso veja: NUNBERG, Barbara. Public Sector Pay and Employment - A Review of the World Bank Experience. Wa.!hingtov;:

World Bank Discussion Papers, 1989, p. 3.
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tempordrio. O acesso ao primeiro deles ¢
(teoricamente) sujeito & concurso piblico. Para o
altimo, adota-se o critério da indicagdo, com algumas
qualificagdes que serdo discutidas a seguir.

Os concursos para os cargos efetivos seguem
regras diferentes e ndo claramente definidas. Geralmente,
as qualificagdes pessoais do candidato sdo medidas por
nivel de escolaridade, combinado com o seu
desempenho em provas escritas. Os aprovados, sdo
(teoricamente) submetidos a um estégio probatério de
dois anos, ap6s o qual tornam-se efetivos ou nio. De
1989 a 1993, somente 19 concursos foram
realizados, num total de 3.600 pessoas. Na verdade,
os critérios de selegdo sdo pouco rigidos e nem sempre
adequados s exigéncias do cargo, e o estégio
probatério ¢ quase ficticio. 2 Além disso, a Constituigio
garantiu estabilidade também aqueles aprovados em
concurso que tenham pelo menos dois anos de exercicio
no cargo, sem mencionar a exigéncia de estégio

probatério (Art. 40).

O segundo tipo de fungio (também
conhecido como DAS ou Diregéo e Assessoramento
Superior) foi originalmente criada ou para o
administrador de alto nivel e com alta qualificagdo,
ou para trazer aos altos escaldes da administragio
profissionais selecionados de fora do servigo piblico.
Em qualquer caso, alocados para fungdes tempordrias
especificas.

Para aumentar a flexibilidade da escolha,
foram criadas seis faixas de DAS, com niveis
ascendentes de remuneragdo. Entretanto, a lei que
regulamentou essas préticas (Lei n2 8.460 de
dezembro de 1992), estipula que pelo menos 50%
dos trés primeiros niveis de DAS devem ser ocupados
por servidores efetivos, independentemente de sua
qualificagio. Na verdade, os cargos de DAS tém
sido usados quer como complementagdo salarial, quer

como um novo campo para o clientelismo. Essa dltima

caracterfstica é mostrada pela distribuigio dos
16.363 cargos de DAS disponiveis (1992). Por
exemplo, a proporgio de cargos de DAS criados
no Ministério da Educagio ¢ de 1 para 272,4
servidores; na Legido Brasileira de Assisténcia, uma
autarquia tradicionalmente clientelista, a razio ¢ de
1 para 4,2 servidores.*?

Entretanto, o mais is importante ¢ a
desorganizagio dos planos s de carreira, isto ¢, do
sistema baseado no mérito e nos padrdes profissionais
que definem cargos e fungdes, sua hierarquia, sua
esca|a de remuneragdo, e os critérios para promogéo.
E amplamente reconhecido que planos de carreira
burocréticos sdo essenciais para motivar os §erv[£§es,
para desenvolver habilidades especwhzadas, para
premiar o bom desempenho, e para introduzir a
produtividade como critério de promogdo. Em
resumo, é essencial para aumentar a eficécia e a
eficiéncia da administragio piblica. Como vimos, essa
foi uma das mais importantes reformas modernizantes
introduzidas na década de 30 na administragdo
pablica brasileira. A partir dos anos 50, esse sistema
deteriorou, apesar de duas tentativas, na década de
70, de reorganizar os planos de carreira. >4

Embora haja um dispositivo constitucional
(Constituigio de 1988) determinando a adogdo
de planos de carreira (Art. 39), isto por enquanto
ndo foi regulamentado por legislagio complementar.
Além disso, a introdugdo do principio da isonomia,
também pela Constituigdo, torna as coisas ainda mais
complicadas. Atualmente, existem planos de carreira
relativamente bem organizados somente para os
diplomatas, os servidores do Tesouro, do Banco
Central, da Policia Federal, dos Correios e das
universidades pablicas.

H4& uma relagao clara entre a existéncia de
planos de carreira e a criagdo de centros de formagdo
e treinamento para o servidor plblico. Sem o
primeiro, o Gltimo é quase inatil. Certamente ndo é
coincidéncia que as entidades que tém plano de
carreira (mencionadas acima) sdo também as Gnicas
que criaram as suas préprias escolas de formagio e
treinamento de pessoal dentro do governo federal.

A esse respeito, a experiéncia da Escola
Nacional de Administragdo Pablica (ENAP) é um
bom exemplo. Essa escola foi criada em 1989, com
a assisténcia da bem conhecida Ecole Nationale
d’Administration da Franga, com o objetivo de formar
os administradores pablicos de alto nivel (gestores)
para toda a administragdo pblica - como o DASP
j& havia tentado h§ 50 anos..Para comegar, durante
os seus seis anos de existéncia, a escola teve seis

52, Cf. Diagnéstico e Perspectivas, op. cit., Parte I, p. 53 et seq
53, Cf. Diagnéstico e Perspectivas, op. cit., Parte I, p. 62-63.
54. A primeira tentativa foi através da Lei n° 5.645 de dezembro de 1970; a segunda foi mediante iniciativa do DASP, patrocinado

pelo governo Geisel. Para uma andlise dessas tentativas veja: Diagnéstico e Perspectivas. Op. cit., Parte I, p. 53-56.



presidentes diferentes. Mais importante do que isso,
a formagdo dos gestores supunha a existéncia de
uma carreira especial na administragdo pablica, uma
vez que eles seriam os Gnicos a ingressar no servigo
plblico como chefes de departamento. Essa carreira
especial néo foi criada, a burocracia existente liderou
uma feroz oposicio aos gestores, e a erosdo salarial
fez o resto. Dos 106 gestores formados em 1990,
cerca de 209% abandonaram o servigo publico, e

dos restantes, em 1993, somente 67 ocupavam

postos importantes em nivel de DAS.%°

¢)  Experiéncias em

descentraliza¢do

Descentralizar a administragio pablica
significa, no atual contexto, transferir recursos e
delegar autoridade a governos subnacionais (estados
e/ou municipios), para a consecugio de certas
fungdes piblicas que antes faziam parte da
competéncia do governo federal. Como veremos a
seguir, a Constituigio de 1988 ampliou
consideravelmente a importdncia dos municipios no
sistema feclerativo brasileiro; aumentou também sua
autonomia, bem como os seus recursos financeiros.

Dois argumentos principais tém sido
apresentados em favor da descentralizagdo: (i) em um
pals com as dimensdes continentais do Brasil, a prestagio
de bens e servigos piblicos tende a ser mais eficiente
quando a cargo das autoridades municipais; (i) as
autoridades municipais sdo mais sensiveis ao seu
eleitorado, e portanto, a responsabilidade politica seré
melhorada através da descentralizagdo.

Ambos os argumentos sdo persuasivos na
sua coeréncia légica interna. Entretanto, a sua
pertinéncia ndo pode ser avaliada sem levar em conta
situagdes concretas. Por exemplo, o Brasil possui
atualmente 4.493 municipios (dos quais mais de
4,000 tém uma populagdo com menos de 50.000
habitantes) espalhados em regides sécio-econdmicas
muito diferentes. Na verdade, cerca de dois tergos
deles estio em regides tio dispares (em termos de
atividades econémicas, renda per capita, ou

desenvolvimento politico) como o Nordeste e o
Sudeste. Isso torna a descentralizagdo no Brasil uma
questdo extremamente complexa, que exige muita
pesquisa empirica para avaliar como os municipios
estio desempenhando suas novas tarefas, e como
estdo utilizando os recursos financeiros que lhes foram
concedidos pela Constituicio de 1988. E por isso
que nos limitaremos aqui a algumas poucas
observagdes.

A Constituigdo concedeu autonomia
politica e administrativa aos municipios,
considerando-os parceiros iguais na distribuigdo das
responsabilidades dentro da federagio (Arts. 10,
18 ¢ 28). Os municipios tornaram-se responséveis
pela educagdo, saide, assisténcia social, servigos
pablicos e seguranga nas &reas sob sua jurisdigdo.
Para financiar essas novas competéncias, 21% das
receitas do governo federal oriundas do Imposto de
Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1) sdo transferidos para o Fundo de Participagdo
dos Municipios, que ¢ distribuido entre os municipios
de acordo com sua populag@o e sua renda per capita.

Como conseqiiéncia, os recursos
municipais em 1990 foram estimados em 5,2% do
PIB, mais do que o dobro do seu nivel de 1985
(isto deve-se A transferéncias por parte do governo
federal, porque as receitas préprias dos municipios
somam apenas cerca de 19 do PIB). Ao final de
1993, os municipios receberam o aumento completo

_concedido pela Constituigio (23% da receita total

do governo federal oriunda do Imposto de Renda e
do Imposto sobre Produtos Industrializados). *¢

Os municipios esto livres para alocar esses
recursos, exceto por sua obrigacio de dispender
25% de seu orgamento em educagdo. De acordo
com um estudo do Banco Mundial, atualmente as
escolas municipais no Brasil atendem cerca de 33%
dos estudantes em idade pré-escolar, 30% dos
estudantes de primeiro grau, 4% dos estudantes de
segundo grau e 5% dos estudantes de ensino
superior.’” Mas esses sdo dados agregados para
todos os municipios, cobrindo desde aqueles com
menos de 10.000 habitantes até aqueles com mais
de um milhdo de habitantes, como o Rio de Janeiro
e Sao Paulo.

o5 Cf. Diagnéstico e Perspectivas. Op. cit., Parte I, p. 102-103.

36. Com respeito aos dados, veja o excelente estudo do Banco Mundial, Brazil: The Challenge of Municipal Sector Development in

the 1990s, Report n° 10161-BR, julho de 1992, vol. I, p. 3.
57. Ibid., p. 7.



Dois importantes conjuntos de questdes
podem ser levantados com respeito a essas
experiéncias em descentralizagdo.

Em primeiro lugar, obrigar os municipios a
gastarem um quarto de sua receita em cducagéo
parece ser uma decisdo politica corrente. Mas quais
s#o os padrdes de educagdo municipal, como variam
de um municipio a outro, ¢ em que medida o
clientelismo conseguiu penetrar nos sistemas de
educagio municipal das regides menos
desenvolvidas? Nio temos respostas para essas
questdes, mas a sua importdncia para uma avaliagdo
confiével das experiéncias de descentralizagio parece
evidente. Por exemplo, o salério mensal médio de
um professor (o que geralmente é um indicador de
qualificagdo profissional) varia muito de regido para
regido. No Rio Grande do Norte, 78% dos
professores das escolas municipais percebem menos
de um salério minimo (menos de 60 délares por
més, em dezembro de 1993); no Parand, esse
mesmo indicador é de apenas 17,7%.%¢

Em segundo lugar, hé alguma razio para
crer que O aumento nas suas receitas, gragas as
transferéncias exigidas pela Constituigio, estdo
levando muitos municipios a aumentar, inicialmente,
os seus gastos com pessoal, como mencionado antes,
¢, em segundo lugar, também o seu endividamento
geral, utilizando-se basicamente dos créditos dos
fornecedores. Uma vez que as fontes das
transferéncias (Imposto de Renda e Imposto sobre
Produtos Industrializados) dependem do crescimento
da economia (que ests além da capacidade de
influéncia ou previsio dos municipios), é razoével
formular hipéteses sobre sua crise de endividamento
potencial.>® Devemos nos arriscar, por uma boa causa
(a descentralizagdo) a somar a crise fiscal do Estado
a crise de endividamento dos municipios?

Essas répidas observagdes siao para dizer
que a questio da descentralizagio deve ser
endossada sem reservas, e que deve ser objeto de
estudos empiricos posteriores.

d)  Reflex3es sobre clientelismo,
populismo e corrup¢do

O fato de o clientelismo estar profunda-
mente arraigado em uma dada cultura politica é uma
referéncia histérica importante para compreender a
sua difusio e a predisposigio da sociedade em
questdo em aceité-lo como uma prética normal.
Entretanto, isso ndo ¢ suficiente para explicar, quer
a sua persisténcia como padrio politico, quer suas
mudangas adaptativas a novas situagdes, muitas vezes
mediante sua transformagdo em corrupgdo aberta.

Embora o populismo e o clientelismo sejam
fen8menos distintos, ¢ dificil, no presente caso,
dissociar um do outro. Na verdade, a intermediagdo
populista entre estruturas rigidas de poder ou sistemas
arraigados de privilégios e as camadas inferiores da
sociedade ndo poderia ser executada sem fazer das
préticas clientelistas o seu principal modo de
operagio. A sua afinidade eletiva é gestada pela
sua fungdo de ersatz, quer para representagio
politica, que para politicas sociais. Trés circunstdncias
combinadas contribufram para essa estreita associagio
entre populismo e clientelismo.

Em primeiro lugar, a representagio de
interesses bem organizada e independente do Estado
(através de sindicatos, grupos de interesse ou
associagdes voluntérias) era limitada, até hs bem
pouco, A exclusiva camada social superior. Tendo
em mente os enormes desequilibrios sociais e
econdmicos da sociedade brasileira, nio ¢é dificil
compreender por que a representagdo politica e a
legitimagdo do poder dependiam em grande parte
da manipulagdo dos simbolos nacionais e da existéncia
de partidos politicos que atendessem a todos os
gostos (catch-all political parties).

Em segundo lugar, a urbanizagdo no Brasil
sempre precedeu  industrializagio, fazendo surgir o
bem conhecido fendmeno do desemprego estrutural.
Mesmo quando o desenvolvimento econ8mico e a
industrializagdo se aceleraram, a criagio de empregos
quase nunca acompanhou o crescimento demogréfico.
Isso estimulou uma competigdo cruel por um lugar
ao sol - o que ironicamente significava, na melhor
tradigdo histérica, estar sob o guarda-chuva do

Estado.

38. Ibid, vol. II, Tabela V-7, p. 88.

59. Essa crise em potencial ¢ discutida no estudo do Banco Mundial mencionado acima; cf. vol. II, p. 50-51.



Em terceiro lugar, o grande nimero de
regulamentagdes das atividades econdmicas e os
beneficios sociais oferecidos pelo Estado tornaram
uma necessidade premente o acesso direto as
agéncias do Estado; e deram algum poder politico,
ou posigdo social, dqueles que ocupavam cargos
publicos intermediérios, tornando essas ocupagoes
especialmente atraentes.

Dadas essas circunsténcias, abriu-se um
amplo espago para a intermediagdo politica de caréter
populista-clientelista. Esse espago foi ocupado
através de trés procedimentos bésicos: em primeiro
lugar, pela organizagdo preventiva de representagéo
de interesses (as associagdes tanto de empresérios
como de trabalhadores, estavam, desde a década
de 30, sob a tutela do Estado); em segundo lugar,
pela cooptagao das demandas sociais com o objetivo
de higienizd-las e devolvé-las como favores (tais
como acesso a subsidios e beneficios do Estado,
nomeagdes a cargos piblicos, etc.); em terceiro lugar,
pela manipulagdo dos simbolos nacionais, com o
objetivo de desviar a atengdo das desigualdades
sociais para os obietivos nacionais; em resumo, a
idéia de nagdo como substituto para cidadania. A
propésito, deve ser dito que se, de um lado, a
intermediagdo populista distorceu a representagio
politica, de outro lado, ela tornou compativeis
acumulagio capitahsta e tensdOes sociais, em uma
sociedade com enormes desigualdades sociais.

Quaisquer que tenham sido os
procedimentos adotados para a representagio de
interesses, o acesso aos recursos do Estado tornou-
se essencial. Dada essa engenharia politica, a heranga
histérica do papel do Estado como o ator principal
do processo brasileiro foi protraida - e o Estado
tinha que se apresentar (e era percebido como tal)
como uma entidade acima da sociedade. Essa dltima
caracterfstica ajuda a compreender dois fendmenos

() interrelacionados de psicologia social. Em primeiro
lugar, a relagdo entre os recursos do Estado e a sua
origem (os contribuintes) foi afastada; como

[ conseqiiéncia, a responsabilidade politica pela

| administragdo dos recursos piablicos foi raramente

| exigida como um direito de cidadania. Na verdade,

| principio de que ndo hd tributacio sem

representagdo é complgtanjgn_gg ﬂestr_lnho a culwu
politica brasileira. Em segundo lugar, a dissipagio
dos recursos do Estado raramente foi levada em
conta, o que conduziu & prética comum de se
programar dispéndios sem identificar as respectivas
fontes de financiamento.®°

Atualmente, esse cendrio social e politico
estd atravessando mudangas importantes (embora
algumas vezes perversas), modificando também a
natureza da intermediagio politica, as préticas

‘populistas-clientelistas e as atitudes com respeito ao

Estado. A esse respeito, trés caracterfsticas devem
ser mencionadas.

A primeira delas, e talvez a mais
importante, é a proliferagio de associagdes
auténomas de interesses, bem como a criagio de
sindicatos de trabalhadores relativamente fortes e
muito dindmicos. Atualmente o Brasil tem mais de
10.000 associagdes de empregados e de
empregadores, sendo que quase 70% delas foram
criada nas Gltimas duas ou trés décadas.®’ Desde a
queda do regime autoritério, isso tem aumentado
substancialmente a capacidade potencial da
sociedade para a representagio autdnoma de
interesses, tornando menos importante a
intermediagdo populista tradicional. O surgimento
de sindicatos independentes e organizados de
trabalhadores e de um partido politico (PT) que se
diz dos trabalhadores, por exemplo, privou o
populismo tradicional de sua principal importéncia
politica como intermediério: o de apresentar-se como
o porta-voz dos setores populares.

Entretanto, isso também introduziu um sério
desequilibrio no sistema politico. De um lado, essa
capacidade de auto-representagdo recentemente
adquirida ¢ geralmente limitada - ¢ de forma
compreensivel - 3 articulagio de interesses
corporativistas regionais ou locais; de outro lado,
os partidos politicos ainda nio desenvolveram a
capacidade de agregar essas demandas segmentadas
para converté-las em politicas pablicas ou questdes
politicas nacionais. A isso deve ser acrescentado que
o eleitorado tem crescido de forma ainda mais répida
que o processo de organizagio de interesses. Esses
desequilfbrios ddo uma sobrevida ao populismo, ou

60. Meus agradecimentos a José Tavares de Araujo Jr. por uma discussdo que ajudou a esclarecer este ponto. Veja o seu The Latin
American Monetary System after the end of inflation, mimeo, dezembro de 1993.
61. Cf. DOS SANTOS, Wanderley G. Razbes da Desordem. Rio de Janeiro: Rocco, 1992, p. 85-86.



abrem o caminho a demagogos carisméticos que se
apresentam ndo mais como porta-vozes do trabalho
nio-organizado, mas como porta-vozes das maiorias
silenciosas ou das massas heterogéneas -
independentemente do sistema de partidos politicos.

A segunda caracterfstica é que a enorme
expansdo da economia informal nos principais centros
urbanos, juntamente com a erosdo salarial no setor
plblico, provavelmente atenuou a demanda por tais
empregos, exceto nas regides mais pobres. Isso pode
explicar tanto a estabilizagdo do tamanho do quadro
de servidores do governo federal, como o aumento
dos gastos com pessoal nos estados mais atrasados,
como mencionado antes. O clientelismo adaptou-
se a essas mudangas, e conseguiu sobreviver
ampliando sua atengao das demandas individuais para
as demandas corporativas, como mostram algumas
das disposigdes da Constituigdo. Apesar disso, o
fato de que a mentalidade populista-clientelista foi
mantida intacta é demonstrado pela prética
persistente de programar gastos sem identificar suas
fontes de receita, independentemente da atual crise

fiscal do Estado.

Finalmente, a terceira caracteristica trata
especificamente da corrupgio. Como ¢
constantemente repetido, a matriz tanto do
clientelismo como da corrupgio - ou o
deslocamento do primeiro para a Gltima - surge
dos limites nebulosos entre as esferas pdblica e
privada. Até que ponto o surgimento dificil de
uma sociedade civil e de uma cultura civica em
paises como o Brasil é conseqgiiéncia ou causa
dessas fronteiras pouco claras, é assunto para
discussées sem fim. De qualquer modo, manter-
se nesse nivel de abstragdo poderé levar a ndo se
evoluir em relagdo ao assunto.

O Brasil ndo é certamente o Gnico caso
de mau uso do poder ou da influéncia para ganho

pessoal, e a corrupgio sempre existiu no pafs de
uma forma ou de outra, assim como em todos os
outros paises. Entretanto, na atual situagdo, ndo
estamos mais tratando de casos tradlicionais de
favoritismo, nepotismo, suborno ou corrupgio
ocasional como subprodutos de uma cultura politica
ndo-civica. O fato de que agora enfrentamos a
corrupgdo em larga escala (pelo tamanho que
adquiriu, pelos altos valores monetérios envolvidos,
e pela diversificagdo das categorias de perpetradores)
mostra que a corrupgdo tornou-se um fendmeno
sistémico.

Em resumo, o Estado foi transformado
de um ator central acima da sociedade em um
alvo a ser rapinado de maneira selvagem. Na
verdade, um alvo para assaltos maltiplos e
organizados: por interesses privados especiais,
por setores de sua prépria burocracia, e por
cliques constitufdas dentro da classe poltica. Isso
foi demonstrado de forma clara pelas comissdes
do Congresso que investigaram os escdndalos do
governo Collor, o mau uso dos recursos dos
fundos de pensdo, e, mais recentemente, a
manipulagio fraudulenta dos recursos
orgamentdrios por parlamentares, quer através do
desvio de recursos piblicos para entidades por
eles controladas, quer através da alocagio de
recursos plblicos a empreiteiras mediante
suborno.®?

Esse ndo é o lugar para se realizar a
sociologia da corrupgio (se tal coisa existe), mas,
no interesse de nosso tema, algumas distingdes
precisam ser feitas entre as causas gerais e especificas
da corrupgdo.®

Com respeito ds causas gerais, nés
podemos facilmente compreender a destruigio de
referéncias éticas em uma sociedade estimulada a ser
altamente competitiva sob um capitalismo selvagem

62. Apenas para mencionar alguns casos recenlemente provados. As fraudes no sistema da previdéncia social montam a pelo menos 352,2

milhdes de dblares em apenas um caso flagrado (O Estado de S. Paulo, 3 de dezembro de 1993, p. A-10). De acordo com o chefe das investigagdes
da Policia Federal, de margo a junho de 1992 o governo Collor assinou 2.540 contratos para execugdo de obras publicas, dos quais estima-se que
1,7 bilhdo de dblares foram pagos por empreiteiras como suborno ao grupo de Collor (O Estado de S. Paulo, 7 de novembro de 1993). Um relatério
preliminar publicado pela CPI do Congresso sobre as fraudes perpetradas pelos membros da Comissdo de Orgamento da Cdmara dos Deputados
mostrou que 36% (!) das despesas globais em obras publicas eram destinadas a empresas e parlamentares com elas envolvidos (A reportagem foi
publicadana Folha de S. Paulo, em 2 de dezembro de 1993, p. 4). Com respeito & apropriagdo de recursos pitblicos em nome da burocracia estatal,
em apenas 30 meses (de janeiro de 1990 a junho de 1992), sete empresas estatais ou autarquias alocaram a seus proprios fundos de pensfo um
valor estimado em 1,27 bilhdo de délares [sic] além do limite legal mdximo de 7% sobre a folha de pagamento. Cf. Relatério Final da Comisslio
Parlamentar de Inquérito n° 376/92. Brasilia: Senado Federal, margo de 1993, p. 323.

63. Para uma avaliagdo da corrup¢do politica nos Estados Unidos e no México, veja, respectivamente: DE LEON, Peter. Thinking About
Political Corruption. Nova lorque: M.E. Sharpe, 1993, e MORRIS, Stephen D. Corruption & Politics in Contemporary Mexico. Tuscaloosa: The
University of Alabama Press, 1991.



e que, a0 mesmo tempo, experimenta Frustragéo,
ressentimento ou cinismo, resultados de uma longa
tradicdio de impunidade, de uma década sem
crescimento, da persisténcia de altas taxas de inflagio,
de uma distribuigdo perversa de renda, da percepgio
de que a mobilidade social para cima agora encontra-
se bloqueada, da experiéncia disria de que os salérios
estdo sendo continuamente corroidos;** e que, ao
mesmo tempo, é uma sociedade amplamente exposta
as mensagens dos meios de comunicagdo sugerindo
que somente o consumo de luxo abre o caminho
para a felicidade pessoal total. Nesse leito de
Procusto, ¢ inevitavelmente estimulada a
vulnerabilidade das classes alta e média & corrupgio,
bem como a condenagdo das classes baixas e pouco
educadas ao comércio de drogas e ao banditismo.

Com respeito a causas mais especificas
e imediatas da corrupgdo polftica, duas
caracteristicas devem ser observadas, embora nio
possamos discuti-las aqui com profundidade. A
primeira é que a desarticulagdo das estruturas do
Estado, a desmoralizagio da sua burocracia, a
perda do ethos do servidor pablico, a erosio
dos salérios do setor pablico, a certeza de que a
impunidade ¢ propiciada pela fragilidade dos
controles internos e externos, entre outros
fatores, abriram a porta para uma mentalidade de
salve-se quem puder dentro dos aparelhos do
Estado. Sem a cumplicidade da burocracia, (e
em alguns casos, das insténcias inferiores do Poder
Judiciério) as amplas fraudes no sistema da
previdéncia social, por exemplo, ndo poderiam
ter sido perpetradas.®®

A segunda caracteristica ¢ que a legislagdo
que disciplina o financiamento das eleigées
institucionalizou a corrupgdo politica, proibindo
contribuigBes financeiras a campanhas politicas por
parte de pessoas juridicas. Levando em conta que
os gastos de uma campanha eleitoral, por exemplo,
para um deputado federal por Sdo Paulo, sdo
estimados em cerca de 10 milhdes de délares, o

financiamento da campanha obviamente sé pode vir
de contribuigdes privadas secretas. A falta de
transparéncia inevitavelmente recobre esquemas
ocultos de retornos esperados sobre esse
investimento.®®

Infelizmente, as forgas politicas que
levaram A transigdo do regime autoritério ao regime
democrético, tém mostrado uma ébvia falta de
vontade politica para eliminar essas duas causas
imediatas de COrrupgdo, COMo se a Corrupgao
politica generalizada ndo corroesse a confianga
por parte do pablico nas instituigdes
democréticas.

Vale a pena observar, a esse respeito,
que os escdndalos do governo Collor e os
referentes 3 manipulagio dos recursos
orgamentérios foram descobertos gragas apenas
a dendncias fortuitas. Isto quer dizer: o aparelho
do Estado ndo esté equipado ou ndo é capaz de
analisar os gastos pablicos e de detectar formas
modernas de corrupgao.

Apesar da falta de iniciativas institucionais,
a reagdo vigorosa e indignada da opinido pablica (o
que, espera-se, pode anunciar o surgimento de uma
cultura civica) é um fato altamente positivo; e mostra
o surgimento de uma nova atitude com respeito a
chamada & responsabilidade, pela sociedade, dos
atores da esfera pablica. Certamente, sem a auto-
mobilizagéo da opinido piblica, o impeachment do
presidente Collor por dendncias de corrupgio néo
teria sido possivel. Isso quer dizer que hé razdes
para crer que tentativas bem planejadas de reformar
as estruturas do Estado e a administragio piblica
para aumentar a sua transparéncia e responsabilidade
politica, podem ter uma chance de ser implementadas
com sucesso. Por isso, é fundamental estabelecer
algumas diretrizes sélidas para tais reformas.

64. E importante observar que a pesquisa realizada pelo Prof. José Pastore mostra altas taxas de mobilidade social ascendente na
classe média baixa até o final da década de 70. Depois disso, a mobilidade social parece ter estagnado ou até mesmo regredido. Cf.
PASTORE, J., ZYLBERSTAJAM, H. "Tendéncias de Mobilidade Social". Em Férum Nacional, Estratégia Social e Desenvolvimento. Rio de

Janeiro: José Olympio, 1992, p. 193-218.

65. O exemplo paradigmdtico de conluio entre funciondrios, advogados “espertos” e os niveis intermedidrios do Judicidrio é
dado pelo caso de um motorista de caminh@o que recebeu como indenizagdo por um suposto acidente de trabalho nada menos de 80

milhdes de délares [sic].

66. Apenas para evidenciar a declaragdo: o presidente de uma das maiores empreiteiras de obras publicas (Cecilio R. Almeida)
testemunhou recentemente perante a Comissdo Parlamentar de Inquérito que sua empresa contribuiu (ilegalmente) com 700.000 délares
para a campanha eleitoral de Collor. Cf. Jornal do Brasil, 3 de dezembro de 1993, p. 4.
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3. Um arcabouco para a

reforma

Nesta secdo trataremos de um arcabougo
conceitual para uma reforma da administragao pablica
no Brasil, a luz das questdes examinadas nas segdes
anteriores, e tentando classificar alguns pontos sobre
as mudangas que estio ocorrendo na visio da
América Latina com respeito ao Estado.

A primeira coisa a dizer é que, idealmente,
uma reforma coerente das estruturas do Estado e da
administragdo piblica somente pode ser desencadeada
ap6s terem sido resolvidas trés questdes preliminares e
interrelacionadas: (i) que tipo de Estado queremos;
(i) que tipo de burocracia melhor o atende; e (iii)
que coalizdo politica ir§ apoiar a reforma: Embora essas
questdes venham sendo discutidas em circulos
mdémicos, aparentemente elas ainda ndo se tornaram
questdes polliticas no Brasil. ¢

Isso, naturalmente, ndo deve inibir tentativas
de reforma das estruturas do Estado e da administragio
pablica, mas precisa ser levado em consideragio,
juntamente com a cultura politica clientelista ainda
dominante. Em sintese: somente parecem ter chance
de sucesso as iniciativas realistas de reforma. Para
subsidiar este argumento, alguns esclarecimentos precisam
ser feitos, como segue.

Sem davida, esté ocorrendo uma mudanga
na América Latina com respeito ao conceito de

desenvolvimento econdmico e do papel do Estado
na economia.®® Ndo por acaso, o que antes era
chamado de Consenso de Washington, agora foi
rebatizado de Consenso Latino-Americano.®®
Entretanto, cabe destacar duas observagdes. Em
primeiro lugar, o Brasil, de certa forma, chegou
tardiamente a esse processo, apesar de ter adotado
politicas de liberalizagio de mercados e de
privatizagdo, provavelmente porque ainda esté
enredado em problemas de estabilizagio e de
inflagdo. Em segundo lugar, e mais importante,
embora a privatizagio e a desregulamentagio se
tenham tornado tendéncias universais, elas podem
levar a avaliagdes equivocadas se também forem
tomadas como indicadores de um consenso no que
se refere & uma reforma mais ampla do Estado. Pelo
menos a julgar pelos dados que se dispde no
momento em que escrevo.

Na verdade, as razdes e circunstdncias que
estdo levando tantos paises a aderirem s tendéncias
de privatizagio ¢ de desregulamentagio ndo sdo
necessariamente as mesmas. Em alguns casos, a
redefinigio do papel do Estado resultou de uma
prévia mudanga ideolégica que s6 agora alcangou
sua sedimentagdo cultural.”” Quando surge a
oportunidade politica para tal mudanga, forma-se
facilmente uma forte coalizdo de forgas em seu apoio.
A Inglaterra é provavelmente o exemplo
paradigmético disso, e vale a pena observar que a
privatizagdo e a desregulamentagdo foram seguidas
por uma ampla reforma das estruturas do Estado e
da administragdo pablica. Em resumo, um novo tipo
de Estado deu lugar, de forma coerente, a um novo
modelo de administragdo pablica.

Em outros casos, como eu suspeito seja o
caso do Brasil, a privatizagio, por exemplo, ndo
resultou de uma mudlanga cultural (embora a lei da
privatizagdo tenha sido aprovada pelo Congresso),
mas sim de uma decisio pragmética, vinculada a

67. Com respeito a contribui¢des académicas, além de Diagnostico e Perspectivas, op. cit., abundantemente citado neste documento,
veja os ensaios patrocinados pelo Férum Nacional em O Leviata Ferido, op. cit.

68. Para uma boa sintese dessa mudanga, veja: IGLESIAS, Enrigue. Latin America: The Change in Economic Thinking and Planning,
Em BID, Latin America: The New Economic Climate. Washington: BID, 1992, p. 1-7.

69. Veja, por exemplo: EDWARDS, Sebastian. Latin America: A decade after the Debt Crisis. Washington: Banco Mundial, mimeo,
Julho de 1993.

70. Em tais casos, essa tendéncia nada tem a ver com “a queda do muro de Berlim”, como inclinam-se a pensar aqueles que

buscam causas gerais em eventos simbblicos. Na verdade, um grande mimero de sociedades estd atravessando mudangas econdémicas e
soclais de cardter estrutural (inclusive na organizagdo da produgdo capitalista), levando a uma nova valorizaglo da iniciativa e do
comportamento individuais, as custas de ideologias estatais. Como conseqtiéncia, o relacionamento entre a sociedade e o Estado também
estd mudando.



realidades externas, 3 crise fiscal do Estado e ao
lobby de interesses especiais, atraldos por condigdes
de pagamento muito favordveis oferecidas pelo
governo. Na verdade, e até o momento, a
privatizagdo no Brasil tem que ser considerada como
uma venda de algumas empresas estatais mais do que
como uma mudanga de visdo do mundo, resultante
de uma nova concepgdo com respeito ao papel do

Estado.

Pode-se argumentar que, uma vez a decisio
politica tomada, as mudangas, quer venham dle baixo,
quer de cima, tornam-se faits accomplis, e geram um
processo. Esta é uma meia-verdade. Naturalmente,
as empresas vendidas ao setor privado ndo retornardo
3 esfera estatal, ¢ a falta de uma oposigio forte a
sua venda mostra uma predisposigdo a aceité-la, ou
uma indiferenga em relagdo a ela. Mas também pode-
se argumentar que isso ainda ¢ parte do consenso
negativo com respeito ao Estado, como mencionamos
anteriormente, e ndo um indicador de uma mudanca
consistente de curso. Além disso, um segundo
esclarecimento precisa ser feito, embora ndo possa
ser desenvolvido aqui, mas apenas mencionado (seré
objeto de um segundo estudo).

E importante distinguir duas tendéncias.
A primeira delas trata de mudangas de ponto de
vista com respeito ao modelo de desenvolvimento;
a segunda, trata da reforma das estruturas do Estado.
Essas duas tendéncias estdo intimamente ligadas, mas
elas também avangam em ritmos diferentes. No caso
do Brasil, a percepgio da queda do nacional-
desenvolvimentismo parece estar mais avangada
(embora ainda ndo exista um modelo alternativo de
desenvolvimento) que a percepgio da necessidade
da reforma das estruturas do Estado.

De qualquer maneira, os obstéculos
juridicos concretos existentes (tais como algumas
disposigdes constitucionais) e as resisténcias culturais
ou politicas arraigadas (oriundas da classe politica
ou de interesses corporativistas), devem ser
necessariamente levados em conta em qualquer
tentativa realista de reformar a administragdo pablica
brasileira.

Apesar de todas essas restrigdes, hé
margem de manobra em frentes diferentes e

simultdneas, quer pela aplicagio da legislagio
existente, quer pela introdugdo de mudangas de base,
com o objetivo de criar um efeito-demonstragéo.”’
Isso aponta na diregdo da adogdo de uma estratégia
de reforma flexivel, baseada em mudangas
incrementais.

Com essas diretrizes, projetar tal estratégia
de reforma, baseada na identificagio de &reas-alvo
onde a intervengio é possivel, e onde pode-se
esperar o efeito-demonstragio das reformas, ¢
assunto para pesquisa sistemética subseqiiente.

71, A administragdo da cidade de Curitiba, e, mais importante, as reformas politico-administrativas extremamente bem-sucedidas
executadas pelos dois tltimos governos do estado do Ceard, para mencionar apenas dois exemplos, mostram que algumas reformas

podem ser realizadas com sucesso.
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