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Reflexdes sobre a proposta
do Estado brasileiro

Gleisi Heisler Neves*

Superando polarizacbes

A reforma do Estado é uma preocupacdo comum a quase todos os paises do
mundo. No ambito nacional, apés um periodo mais exacerbado de radicalizacdes e
polarizacdes, o debate sobre o0 assunto vem adquirindo maior serenidade, profundi-
dade e rigor. Seu foco tem se deslocado de uma definicéo aprioristica e descon-
textualizada do tamanho ideal do Estado (e, com isso, vem conseguindo, paulati-
namente, ultrapassar 0s manigueismos iniciais), para se centrar em questdes
realmente estratégicas: que tipo de Estado se deseja construir? Como devera se
relacionar com a sociedade e o mercado? Quais serdo sua missao, objetivos, papel,
formas e meios de intervencéo e funcdes? Que caracteristicas organizacionais e
gerenciais necessitara adquirir para lograr éxito?

O primeiro volume desta série € um exemplo dessa mudanca oportuna de
enfoque, partindo do Estado necessario e conseguindo avancar em relacéo a, pelo
menos, algumas das questdes estratégicas ja mencionadas.

Em busca de um novo modelo
de reforma administrativa

Héa algumas décadas, estudiosos de administracédo tém-se dedicado a anali-
sar as razdes do malogro da maior parte das reformas administrativas ja realizadas,
chegando a conclusao que estdo geralmente associadas as inadequacdes do para-
digma que as instrui e das estratégias utilizadas para seu desenho e implantacéo.

Um dos pioneiros nesse trabalho foi Nascimento (1967). Segundo esse
autor, trés aspectos séo especialmente importantes em qualquer estratégia de refor-
ma administrativa: a sua orientac&o valorativa (crencas, premissas, preferéncias
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etc., que a orientam, ou seja, a prépria filosofia da mudanca), seu componente subs-
tantivo (o que se pretende mudar) e seu componente operativo (forma de concep-
¢éo e implantacgéo).

Analisando nossas experiéncias de reforma administrativa, Nascimento
concluiu que elas se apoiavam em uma concep¢ao mecanicista da administracao,
estando impregnadas ndo so pela crenca de que o éxito dependia apenas de uma
aplicacao correta de “principios” e tecnologias “cientificamente” embasados,
como pela desconsideracao das relacdes existentes entre organizacoes e
burocracia publicas com o seu entorno.

Essa concepcao explica por que essas reformas supervalorizaram a
eficiéncia e se apoiaram em pré-requisitos inexistentes na realidade brasileira.
Justifica, ainda, seu escopo globalista-imediatista, seus diagnosticos enviesados
pelo cognitivismo e omissos quanto a questdes comportamentais, seu foco
em aspectos formais (como estruturas, normas e processos de trabalho), seu
estilo impositivo e autoritario e o isolamento das equipes que as conduziam
(op.cit.: 18-38).

Em artigo um pouco mais recente, Nascimento da continuidade a essa
analise, recomendando que as estratégias de reforma administrativa observem as
seguintes orientacoes:

« orientacao teleoldgica ou finalistica, enfatizando os objetivos ou
atividades-fim da administracéo publica (1972: 11); e

« orientacao para a solucdo de problemas do servi¢o publico (reforma
administrativgproblem-orientejl Esclarece Nascimento, a propdsito desse
aspecto, que:

“o foco prioritario, subordinante, da acdo da reforma n&o deve ser em
estruturas, nem em fluxos, nem em comportamentos, mas em proble-
mas. Evidentemente, o solucionamento de problemas dependera, sem-
pre, de acdes sobre estruturas, fluxos e comportamentos, mas esses
devem ser ignorados, a menos que tenham implicacdes diretas para 0s
problemas detectados” (op.cit.: 12);

- orientacdo valorativa, isto é, preocupacdo com a internalizacéo de
valores, atitudes e habitos que assegurem a continuidade do processo. Nesse
sentido, recomenda um estilo democratico e descentralizado de tomada de
decisodes e de execuc¢ao, bem como um processo concomitante de divulgacéo de
informacgao sobre 0 andamento do processo e seus resultados, principalmente
visando garantir-lhe prosseguimento. Tal divulgac&o deve considerar sempre as
especificidades dos diversos publicos-alvos (op.cit.: 19-20);

« sua abordagem como mudanca social, incorporando a concepg¢éao da
organizacdo como um sistema aberto. Essa abordagem evita o tratamento simplista
da questdo, destaca a complexidade e o carater processual dessas reformas
(op.cit.: 20; 25-26)Nascimento denuncia o erro de se conceber as reformas como
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movimento esporadico e intermitente, de se confina-las ao Poder Executivo,
ignorando-se as inter-relacdes entre as varias partes do aparelho do Estado, e de se
encara-las como mudanca com e para os funcionarios, ndo levando em conta o
publico ou a populacaoy. cit.:26).

Kliksberg, um estudioso mais recente das reformas administrativas, tam-
bém critica o fato de as realizadas na América Latina se basearem, geralmente, em
abordagens ou escolas tradicionais da administracao que enfatizam mudancas
organizacionais de carater puramente formal (1988: 64-65).

Esse autor enfatiza a necessidade da adocao de um novo paradigma de
reforma administrativa a partir do reconhecimento de sua contribuicao para a
reforma do Estado e de seu carater como mudancga social:

“Trata-se de um complexo e profundo problema de mudanca social,
equivalente a qualquer das grandes transformacdes sociais que a historia
da humanidade registra. Procura-se modificar um amplo espectro de
relacdes de poder, atitudes, interesses, ideologias, condutas culturais,
capacidades tecnoldgicas e estruturas organizacionais (op.cit.: 66).

A partir do reconhecimento da complexidade e do carater multidimensional
da reforma como processo de mudanca, Kliksberg recomenda que:

« se substituam as reformas globais e imediatistas, por outras com orien-
tacdo seletiva e estratégica, ja que qualquer tentativa de alterar todo o conjunto do
aparelho de Estado, de uma so vez, seria inviavel (op.cit.: 66);

* se supere a falsa separacéo entre politica e administracdo, a percepcéao
mecanicista desta Ultima e o mito da neutralidade da burocracia, reconhecendo-se
gue nela estdo presentes interesses e lutas politicas. Com isso, as reformas admi-
nistrativas poderdo ser tratadas como auténticos processos politicos e incorporar
uma visao realmente estratégica, o que evitara a tendéncia de se tentar melhorar
estruturas, tecnologias, processos etc., sem se questionar a validade do que se
pretende mudar, ou seja, evitara a tendéncia de se tornar mais eficiente o errado
(op.cit.: 69-70);

« se substituam as politicas de pessoal logisticas por outras que enfatizem a
participacdo, a motivacao e o desenvolvimento planejado e continuo. A proposito
da capacitacéo dos servidores publicos, Kliksberg critica a falta de articulacéo, na
América Latina, entre 0s 6rgaos estatais e as universidades e o fato das iniciativas
existentes para capacita-los, em geral, se restringirem ao treinamento em funcao
da descricéo de cargos (op.cit.: 70-71); se evite a tendéncia ao consumismo tecno-
l6gico, por meio do desenvolvimento da capacidade nacional de pesquisa sobre 0s
problemas organizacionais do pais e de formulagcao de respostas adequadas, seja pol
meio da inovagao ou da incorporacao critica e seletiva dos progressos tecnologicos
alcancados no exterior (op.cit.: 71).



Ainda se referindo ao tema, Kliksberg, em artigo mais recente, estuda as
novas demandas para a administracao publica. Por meio da sua leitura, chega-se a
concluséo gue as reformas administrativas na América Latina devem contribuir para
a construcao de um Estado capaz ndo so de enfrentar as contradi¢des, as incertezas,
a velocidade das mudancas e o aumento da complexidade do cenario mundial neste
final de século, mas, também, os desafios tipicos dos paises periférgza, 08
ligados ao desenvolvimento, a continuidade do processo de democratizacdo e a
busca da justica social (1994: 119-124).

Deduz-se, pelas idéias do mesmo autor, que as reformas administrativas,
visando capacitar a gestao publica para atender as novas demandas teriam que se
preocupar com o aumento da qualidade dos servi¢os publicos prestados a populacéo
e com o atendimento da aspiracao por maior participacao cidada, por transparéncia
e por controle social. Teriam, ainda, que partir de uma prioridade ético-politica que
destacasse, como obijetivo final, o desenvolvimento humano.

Para Kliksberg, o desenvolvimento econdmico, embora muito importante,
tem que se colocar a servi¢o do desenvolvimento humano e este passa, hecessa-
riamente, por uma estrutura mais equitativa de distribuicdo de renda, um papel mais
ativo do Estado na cobertura social, uma articulacdo entre as politicas econémicas
e sociais e por um reconhecimento da especificidade da administracéo publica em
relacdo a administracdo privada (op.cit.: 131-132).

Considerada essa especificidade, o autor condena o transplante mecanico
de tecnologias de outros setores para o setor publico, destaca as heterogeneidades
existentes no ambito do préprio servico publico, defende a flexibilidade organiza-
cional e considera que, mais do que nunca, a chave para o éxito esta no seu pessoal,
em sua motivagao, em sua capacidade de entender a realidade, de se adaptar, de
criar, de inovar (op.cit.: 132, 134 e 139).

Em outro artigo sobre o tema, Kliksberg explicita mais claramente o que
considera um Estado inteligente, cuja construcao deve ser o principal desafio da
gestao publica e, portanto, das reformas administrativas:

“(...) um Estado que persiga o desenvolvimento humano como meta
final, que fortaleca e aprofunde a democracia, que trabalhe em equipe
com a iniciativa privada e a sociedade civil na dire¢cdo de um projeto
nacional de produtividade, competitividade e crescimento, que faca
eficaz combinacdo com o mercado, que erradique a corrupgao, que se
retire de setores onde ndo ha razéo para que esteja e que promova e
apoie, de toda maneira, a organizacao e o desenvolvimento da sociedade
civil. Um Estado que elabore politicas estratégicas, que pense em termos
de longo prazo, que, entre outros aspectos, como salienta Collins, apro-
xime a pesquisa e o desenvolvimento das pequenas e médias empresas e
as fortaleca, que crie condicOes favoraveis a crescente articulagdo da
sociedade, estimulando sua preparacao para a competéncia em



conhecimento e criatividade, que sera caracteristica do século XXI”
(op.cit.: 15).

Segundo Kliksberg as peculiaridades institucionais desse Estado
inteligente deverao ser:

« governo central dedicado a um processo eficiente de formulacéo,
avaliacao e retroalimentacao de politicas publicas;

« descentralizacao de acéo, sem perder de vista que:

- ela sozinha nédo leva & democratizacado; por isso, tém que ser criadas as
condicBes para a participacao real dos cidadaos na gestao publica;

- a solidariedade na distribuicao dos recursos deve ser assegurada, dadas
as desigualdades existentes entre regiées e municipios;

e concepcao em rede e nao como um Estado piramidal, capacidade de
gestao intergovernamental e interinstitucional;

« flexibilidade (por meio, por exemplo, da adocéo de estruturas, regras e
métodos flexiveis);

* novo estilo gerencial que valorize o relacionamento com os diversos
atores sociais, a negociacao e a concentracdo em problemas estratégicos;

- focalizacao no cidadao;

« modificac&o da cultura administrativa publica, por meio do combate
dagueles tragcos que entravem a renovacgao; e

- credibilidade da fungéo publica (op.cit.: 16-20).

Outro estudioso destacado do assunto é Motta que, em artigo datado de
1987, destaca a necessidade de se imprimir uma viséo politica a andlise da questao
da reforma administrativa do Estado nos paises latino-americanos e do Caribe.

A tese central desse autor € que a administracao publica nesses paises,
apesar de percebida pelo senso comum como irracional e cadtica, €, na realidade,
uma reminiscéncia histdrica da opcao racional pela manutencéo de valores e
sistemas tradicionais. Nesse contexto, a burocracia publica atua como instrumento
para o atendimento de interesses e necessidades politicas das “classes preferen-
ciais” (op.cit.: 31-32). Portanto, as falhas comumente apontadas na administracao
publica séo devidas as proprias bases sobre as quais ela foi construida e ao seu
objetivo central: a preservacao das relacfes existentes entre Estado e sociedade,
isto é, a manutencéo gtatus-quqgop.cit.: 41). Por isso:

“A modernizacao efetiva do Estado somente podera advir de formas
gue alterem o sistema de poder e 0 aglomerado politico que o constitui.
Em outras palavras, reformas que sejam capazes de:

a) criar mais recursos politicos de poder;

b) alterar as relagdes Estado/sociedade;

c) alterar os canais de comunicacao entre o publico e a burocracia;
d) ampliar os direitos do cidaddo sobre a administracao publica;

e) garantir controles mais efetivos sobre a autoridade burocratica”
(op.cit.: 41-42).



Em artigo de 1994, Motta volta ao tema, mas referindo-se especificamente
ao Estado brasileiro. Destaca que sua maquina administrativa apresenta os tracos de
uma sociedade tradicional, com caracteristicas semifeudais. Mostra, ainda, como a
burocracia publica tem servido de instrumento para a preservacao da estrutura de
poder tipica desse tipo de sociedade. Nesse contexto, segundo o mesmo autor, as
formas de organizacdo e administracdo do Estado sdo fortemente influenciadas por
critérios de loteamento politico destinados a manter as coalizbes de poder e a
atender aos grupos preferenciais (op.cit.: 177).

Diante desse fato, para se poder compreender adequadamente as agdes de
reforma da administrac&o publica brasileira, tem-se que considerar os seguintes
pressupostos:

« sistema administrativo atualmente existente pode néo corresponder a
|6gica de gestdo moderna, mas € altamente racional para os grupos preferenciais;

* esses grupos preferenciais, que dominam o sistema administrativo, Sao
altamente organizados e institucionalizados no sistema politico;

- a carreira de lider ou chefe desses grupos preferenciais se desenvolve no
sentido de maximizar os beneficios desses grupos;

- a lealdade desses grupos a instituicao publica onde estdo inseridos é
guase nula (op.cit.: 178).

Como Motta considera que em paises em desenvolvimento, como o Brasil,
as forcas politicas emergentes ndo chegam ao poder por retracdo voluntaria dos
grupos preferenciais, reafirma a necessidade de criacdo de novos espacos, regras e
estruturas politicas que possam facilitar a agregacéo e representacéo dessas forcgas,
destacando, como instrumentos privilegiados para tanto, a participacao e a descen-
tralizacao (op.cit.: 178-179). Entretanto, adverte que a simples transferéncia do
poder formal do centro para a periferia ndo significa, necessariamente, redistribui-lo:

“A democracia local, como produto isolado de descentralizacéo, ndo
se efetiva sem que alternativas administrativas em nivel nacional sejam
implantadas para garantir a democracia em nivel descentralizado. Seria
ingénuo admitir a persisténcia da descentralizacdo no nivel local, se
esse principio também néo prevalecer nas decisdes que se tomam no
nivel central.

Muitas decisdes locais necessitam de compatibilizacdo e integracéo
com esferas centrais de governo, mas exigem também respeito a auto-
nomia e a tolerancia das diversidades sobre objetivos, normas e métodos
locais (...). Por outro lado, a concessao de autonomia local deve envolver
a aquisicao de valores gerenciais sobre integracao e compatibilizacéo para
fazer com que o poder da comunidade local ndo se torne apenas uma advo-
cacia de interesses locais contra o poder central.” (1994: 189).



Motta conclui que a descentralizacao e a participagao constituem um
processo de aprendizado local sobre novas formas de decisdo e estao sujeitos,
portanto, a ensaios e erros.

Reis parece complementar a anélise de Motta quando afirma que néo
h& como se julgar que as pessoas que atuam no ambito do Estado e as que se
dedicam a outros setores da sociedade “sejam feitas de massas diferentes”. Para
ele, o Estado € uma “resultante complexa” dos jogos de interesses e conflitos exis-
tentes na sociedade e ndo uma “esfera especial”, “onde se negam os tragos exibidos
pela realidade social subjacente.” (1994: 148-149).

O mesmo autor considera que a inter-relacédo adequada entre o Estado e
a realidade social € o desafio central da construgao institucional democratica,
concluindo que a implantacéo de “padrdes de moralidade e civismo € um problema
que so tem solugéo se tomado como algo que se refere aos dois planos e que
ressalta a articulacao entre eles”(op.cit.: 149). Deduz-se, portanto, que néo se
sustentam, no ambito das reformas administrativas, as iniciativas baseadas em uma
visdo irremediavelmente negativa do Estado e de seus servidores em oposicao a
outra positiva, mas altamente idealizada da sociedade.

A proposta de reforma administrativa analisada

A insercéo da reforma administrativa no
contexto da reforma do Estado

A proposta do ministro Bresser Pereira, exposta no volume 1 desta série,
possui 0 mérito de inserir, logo de inicio, a reforma administrativa no contexto
mais amplo da reforma do Estado.

A insercdo mencionada acima é feita por meio da analise sucinta de quatro
crises do Estado, denominadas pelo autor como crise fiscal, crise do modo de
intervencdo na economia e no social, crise do aparelho do Estado e crise do regime
autoritario e do pacto politico correspondente.

O tratamento em separado das quatro crises do Estado, sem uma breve
analise de suas inter-relacdes, ndo parece muito adequado a nova concepc¢ao da
reforma administrativa como um tipo de mudanca social e, portanto, um processo
complexo e multidimensional, que parece ter sido adotada. Afinal, o autor reco-
nhece que a reforma do Estado nao é tarefa sé do governo e ndo se restringe,
também, ao nivel federal, envolvendo os trés niveis de governo e a nacéo inteira,

0 que confirma a nossa impresséao de nao partilhar das visdes simplistas tipicas do
antigo paradigma.

Contudo, se adotado, como tudo indica, um novo paradigma, a decisao
mereceria ser aprofundada, bem como analisadas as suas implica¢des tanto em
termos do conteudo quanto das estratégias de formulagéo e implementacéo da
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reforma administrativa. A questéo da articulacao institucional entre Estado e
sociedade, enfatizada por Reis, poderia ter sido explorada. Também seria interes-
sante saber como se equacionara a participacao das diversas partes interessadas
no processo. Afinal, assegurar uma participacdo ampla e democratica tem sido
considerado importante fator para o éxito e continuidade de mudancas desse tipo.

Orientacdo ético-filosofica e politica

Preocupa, no texto, a falta de qualquer referéncia a relacédo entre os
mais graves problemas do pais — o da desigualdade e o da injustica sociais — e
a proposta da reforma administrativa. A preocupag&ao com 0s Servigos sociais, no
entanto, pode indicar uma sensibilidade ndo manifesta nesse sentido. Contudo, esse
aspecto deveria estar explicito e ser enfatizado.

Afinal, além do Brasil conviver historicamente com o problema da
cidadania regulada ou mutilada, ao longo das ultimas décadas s6 tem conseguido
agrava-lo, relegando cada vez maior parcela da populacéo a pobreza absoluta.

O Relatério de Desenvolvimento do Banco Mundial de 1995 prova isso,
segundo noticias da imprensa. Revela que o Brasil, em um contingente de 70 paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos, alcanga um vergonhoso primeiro lugar em
desigualdade social, superando até a Botsuana.

Em sintese, o texto passa ao largo de uma questao da gravidade da excluséo
social. E, mesmo quando menciona a necessidade de melhoria do atendimento a
populacdo em termos de servigos publicos, ndo explicita nada em relacéo a univer-
salizacdo dos mesmos, ou seja, a democratizacao do seu acesso e a equalizacéo da
atencdao as diferentes camadas da populacao.

A guestao da democratizacao dos servi¢os publicos, principalmente os de
carater social, € fundamental para a efetivagao pratica dos direitos de cidadania no
pais e merece ser contemplada explicitamente em um projeto de reforma que,
segundo é destacado no texto, possui preocupacdes éticas. Essa omissao pode
contribuir para aumentar criticas e resisténcias a proposta da reforma.

Alias, outro aspecto intimamente articulado com o primeiro, que o0 ministro
e 0 préprio governo deverao explicitar melhor, posteriormente, refere-se ao tipo de
desenvolvimento que se tem em mente e como a proposta de reforma administrativa
podera capacitar o aparelho de Estado a fazer frente as suas fungdes nesse contexto.
Concordamos, nesse aspecto, com a opiniao de Kliksberg de que o objetivo final
deveria ser o desenvolvimento humano e sustentado, devendo o desenvolvimento
econdmico ser visualizado apenas como meio para alcancgar o primeiro. Mais um
aspecto importante que mereceria, a nosso ver, ser melhor explorado, mesmo que
posteriormente, € o das mudancas politicas na linha preconizada por Motta. Embora o
ministro destaque a necessidade de descentralizagcdo, 0 que nos parece promissor
nesse sentido, seria bom se aprofundar o assunto, inclusive associando-o as questfes
da burocracia, da participacéo cidada e do controle social.
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Apesar da critica ao modelo da administrac&o burocratica classica, o texto
passa ao largo da imbricacao entre politica e administracdo. A separacao entre
ambas e o pressuposto da neutralidade politica da burocracia publica, preconizados
por tal modelo, séo hoje refutados.

Vale lembrar que, por ignorarem na pratica essa imbricagdo, muitas tenta-
tivas de reforma na administracéo publica ja falharam. A propria administracéo
indireta, criada sob a perspectiva de eficiéncia e racionalidade administrativa do
decreto-lei A200/67, acabou servindo como instrumento ndo s6 para a contratacéo
de pessoal por critérios politico-clientelistas (concorrendo, portanto, para o
inchamento dos quadros publicos), como, também, para o endividamento externo
do pais (obtencéo de empréstimos para outros fins que ndo os objetivos
institucionais do érgao de administracdo indireta envolvido). Alids, em muitos
casos, entidades da administracao indireta foram transformadas em verdadeiras
supridoras de mao-de-obra para a administracdo direta. Além disso, esse tipo de
descentralizagéo acabou contribuindo para a desarticulagéo, desconexao e falta de
controle da gestéo publica.

Por outro lado, os comentarios sobre a Constituicdo de 1988 tendem a
enfatizar seus aspectos negativos, principalmente o fato de haver aumentado a
rigidez da administrac&o publica. Omitem os avanc¢os que essa Constituicao trouxe
a reforma do Estado, em termos de normas e mecanismos para facilitar a transpa-
réncia, a gestdo democrética e participativa e o controle social da administracao
publica, bem como para defender o cidadao frente aos possiveis abusos da burocracia.

Um outro questionamento plausivel ao texto € o fato de, ao descrever o
significado da reforma na administracéo publica brasileira, ndo destacar a neces-
sidade de garantiraccountabilitydos administradores publicos, o que nos parece
fundamental para o quadro de flexibilizagao proposto e a substituicdo dos controles
formais sobre a gestao publica por outros mais efetivos.

A énfase da proposta

Em sua proposta o ministro Bresser Pereira procura, como recomenda
Nascimento, delinear uma reforma administrativa voltada para a solucéo de problemas
que considera criticos ou estratégicos. E interessante, nesse sentido, seu diagnos-
tico inicial no sentido de que, embora o Estado brasileiro ndo tenha logrado se
burocratizar completamente, na acepcéo weberiana do termo, acabou por reunir os
resquicios do antigo patrimonialismo (praticas clientelistas, por exemplo) as
disfuncdes decorrentes dos esfor¢os para a implantacdo do modelo burocratico
(lentidao, rigidez, formalismo, excesso de controles etc.).

A preocupacéo em explicitar os objetivos visados pelo processo
também é louvavel, assim como nao poderia ser melhor a sua fonte de inspiracéo:
— obestsellefReinventando o Governo”, que reune tendéncias modernas e
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mundialmente respeitadas para a reforma do Estado — desde que se tenha o
cuidado de realizar a reducéo sociologica de suas idéias ao contexto brasileiro.

O trabalho do ministro explicita, como objetivos da reforma, alguns
inovadores em relacéo a experiéncias anteriores nesse tipo de mudanca, como o
aumento da qualidade dos servicos por ela prestados, e outros ja tentados, como a
valorizacg&o e profissionalizag&o do servidor publico. E extremamente oportuno, no
entanto, ressaltar que esses servidores ndo podem servir como “bodes expiatorios”
para as deficiéncias da gestéo publica, reconhecendo que 0s corporativismos
presentes na burocracia permeiam, também, toda a sociedade.

Como o conceito de flexibilizac&o, talvez o aspecto mais destacado no
texto, € um conceito eminentemente relativo (sempre se busca flexibilizar alguma
coisa para realizar um objetivo) e ha uma énfase ndo somente na eficiéncia, mas na
qualidade da prestacao de servigcos publicos, principalmente daqueles de carater
social, pode-se dizer que se trata de uma reforma com uma orientacéo teleologica,
enfatizando atividades fim de primeira necessidade: 0s servigos sociais.

Mesmo assim a concentragdo, em termos estratégicos, nas medidas de
carater juridico-formais pode preocupar, ja que a experiéncia brasileira e a litera-
tura especializada ja demonstraram a quantidade e o malogro da maioria das
abordagens desse tipo. Mesmo assim, reconhece-se que emendas constitucionais
séo necessarias para deflagrar um processo profundo de transformacéo, tal
como o visado.

Por outro lado, a omissao de aspectos extremamente relevantes para esse
tipo de mudanca, como 0s sociais, politicos, econémicos, culturais, tecnolégicos
etc., deixam, as vezes, passar uma certa impressao de voluntarismo (supervalori-
zacao da vontade dos governantes e condutores do processo), de ingenuidade
politica (subestimacédo dos interesses dos grupos preferenciais que dominam o
sistema politico-administrativo e daqueles especificos da burocracia publica e das
resisténcias as mudancas decorrentes) e de fundamentacéo de proposicées em
condi¢cBes ou requisitos inexistentes na realidade brasileira. Quanto a este ultimo
aspecto, por exemplo, convém lembrar que alguns pressupostos para o éxito de
mudancas preconizadas em “Reinventando o Governo”, como a existéncia de uma
sociedade consciente e reivindicativa e de instituicdes publicas cumprindo adequa-
damente o seu papel, como o Legislativo e o Judiciario, ndo estdo presentes em
NOsSo cenario atual.

Essa sensacao torna-se incOmoda, por exemplo, quando se analisa a pro-
posta de substituicdo de controles formalisticos por uma avaliacdo de desempenho
por resultados, embora tal proposta seja inteiramente correta a luz do moderno
conceito de gestéo publica. Para efetiva-la, sdo necessarias mudancas politicas,
culturais, tecnologicas etc., de profundidade.

Um grande mérito do texto é o de priorizar, no ambito da reforma
administrativa, a questéo das relagdes do Estado com o servidor publico,
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ressaltando a necessidade de sua valorizagao e profissionalizacdo. A orientacéo
gradualista, imprimida a concepc¢ao das mudancas nesse campo, parece-nos acer-
tada, assim como a énfase na formacéao e capacitacao de quadros. Essa estratégia
pode reduzir os problemas de descontinuidade que costumam prejudicar esse tipo
de reforma. Contudo, talvez seja necessaria, ainda, a adoc¢ao de uma estratégia
seletivista na capacitacao de pessoal, concentrando-se esfor¢os, de inicio, em
atividades consideradas prioritarias, como por exemplo as relativas a formulacéo e
avaliacdo de politicas e a regulagcdo no campo dos servi¢os sociais, visando
viabilizar a implantacao adequada da descentralizacdo e das solugbes propostas
(contratos de gestéo etc.).

A retomada em termos atualizados de uma proposta antiga— a do tratamento
diferenciado das atividades publicas para efeitos de reforma administrativa — tam-
bém é adequada, dada a nossa tendéncia histérica a simetria nas politicas e normas
legais referentes ao setor publico. A propdsito, vale lembrar que Wahrlich, na sua
critica as reformas administrativas dos periodos 30 a 40 e 50, acentuava o fato de que,
embora parecessem inteiramente diferentes entre si, apresentavam, como grave falha
comum, o fato de recorrerem a solu¢des padronizantes, simétricas ou uniformes para
o tratamento de todos os servidores publicos (1B2)0:

Recomendava a autora que as reformas no campo da administracao de
pessoal fossem caracterizadas por:

- orientacao teleoldgica (enfatizando os objetivos relacionados ao desen-
volvimento do pais);

« tratamento diferenciado (defendia, por exemplo, a necessidade da adoc¢ao
de instrumentos, exigéncias e compensacdes diferentes conforme a situacao,
inclusive a possibilidade de coexisténcia de varios regimes juridicos e sistemas de
classificacao de cargos);

e atracao e retencao de pessoal de alto nivel no servico publico; e

» estreita articulagdo com o planejamento.

Examinando o sistema classificatério Unico entéo vigente® (7 80/60),
Wabhrlich preconizava a distingéo do servico de carreira (corpo reduzido de funcio-
narios publicos representativos das atividades medulares e permanentes do servico
publico) dos demais cargos e funcdes. Alias, para o servico de carreira recomen-
dava o regime estatutario, o ingresso por mérito, o treinamento e aperfeicoamento
continuos e progressivos, entre outros requisitos (1970: 13-21).

Muitas dessas idéias estédo presentes na proposta ora analisada. Entretanto,
ao abordar o nucleo burocratico basico, o ministro Bresser Pereira da a impressao
de estabelecer um tratamento discriminatorio entre os Poderes Executivo, Legisla-
tivo e Judiciario, pois ndo considera que os dois uUltimos desempenham tantas
funcdes exclusivas do Estado, como outras que ndo o sdo. E o que transparece,
por exemplo, no seguinte trecho:
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“O nucleo burocrético corresponde ao Poder Legislativo, ao Poder
Judiciario,e, no Poder Executivo, as Forcas Armadas (...)" (op. cit.: 12).

Ora, as principais inovacdes sugeridas em “Reinventando o Governo”
dificilmente poderiam ser implementadas sem mudancas profundas no Poder
Judiciario, no Poder Legislativo e nos 6rgaos de apoio técnico a este na fiscali-
zacao do Executivo — os tribunais de contas — cuja situacao institucional e forma
de escolha dos membros nos parecem necessitar de revisao e cujo tipo de controle
costuma ser meramente formal e pouco eficaz. Alias, todo o sistema de controle
sobre a gestao publica mereceria ser reexaminado cuidadosamente, a luz da pro-
posta de avaliacao de desempenho por resultados.

Além disso, embora o texto destaque as func¢des de formulagéo de politicas
publicas no nucleo burocratico do Estado e mencione expressamente a intencdo de
completar a profissionalizacéo dos administradores publicos a ela dedicados,
inclusive daqueles de alto nivel, ndo chega a explicitar qualquer proposta concreta
para o tratamento dos atuais cargos em comissao e funcdes de confianca (de livre
nomeacao e exoneracgdo). Uma reforma administrativa coerente na area de pessoal
tem que visar, pelo menos, a redugao desses cargos e fungdes, substituindo-os,
sempre que possivel por carreiras técnicas e gerenciais.

Finalmente, é obvio (e o préprio autor reconhece) que a profissionalizagéo
do servidor publico n&o se esgota com medidas de cunho legal. E preciso que seja
respaldada por um esquema institucional adequado.

O proprio texto destaca o papel da ENAP, no ambito federal. N&o se pode,
por exemplo, deixar de reconhecer o avango que representa a idéia de articular,
visando a melhoria dos padrées educacionais dos quadros publicos, o trabalho dessa
Escola com o desenvolvido pelas universidades e entidades de ensino em geral.
Isso podera facilitar um desenvolvimento mais amplo e continuo dos servidores
publicos, superando de vez o simples treinamento com base em descricfes de cargos.

Descentralizacao intergovernamental
no contexto da proposta

A proposta menciona, logo no inicio, a necessidade de envolvimento dos trés
niveis de governo e do pais inteiro na reforma do Estado (op. cit.: 3), e prioriza, no que
se refere a reforma da administracéo publica, a descentralizacéo dos servi¢os sociais,
tanto para Estados e municipios, como para o setor publico ndo-estatal (op. cit.: 22).
Contudo, € necessario aprofundar-se o exame do tema, de importancia estratégica neste
momento da decisdo sobre alteracdes constitucionais. Como e quando se dara esse
envolvimento? Que significado tera essa descentralizacao, ja que o termo tem admitido
tantas interpretacdes diferentes? Como evitar que contribua, mais uma vez, para desmo-
ralizar a descentralizag&o por erros em sua concepgao e implementagéo?
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Em sintese, recomendar a descentralizacdo, sem explicitacdo do signifi-
cado exato que se empresta ao termo, pode ser perigoso como mostra a nossa
tradicao administrativa.

No que se refere especificamente a descentralizacdo intergovernamental,
aspecto que vamos privilegiar em funcéo de nossa experiéncia, geralmente a medida
tem sido realizada sob a forma de mera desconcentracdo (por meio de simples
transferéncia de tarefas e nao de redistribuicdo do poder decisério e de recursos).
Além disso, a estratégia escolhida para concretiza-la geralmente é desastrosa,
resultando muitas vezes em uma municipalizagao selvagem. Conforme estudo
promovido pelo IPEA/IBAM, com colaboracéo da ENAP:

“A estratégia mediante a qual a descentralizacdo € implementada
constitui fator fundamental para o seu éxito, recomendando-se aqui a
observancia de alguns requisitos basicos:

* planejamento prévio cuidadoso, bem como acompanhamento e avalia-
céo permanentes de resultados, visando a corre¢éo dos rumos do processo;

» definicao clara das responsabilidades (ou deveres) e direitos das
partes envolvidas no processo de descentralizacéo;

* equilibrio entre encargos e recursos financeiros descentralizados;

« flexibilidade, de forma a garantir o respeito as heterogeneidades e
as especificidades das situacdes envolvidas, fungdes e servi¢cos descen-
tralizados e instituicbes que receberdo as novas responsabilidades;

» gradualismo e progressividade: a descentralizacao deve avancar ao
longo do tempo, mas respeitando a capacidade de resposta das institui-
¢Oes que receberao as novas fungdes e servigos;

* processos democraticos, permitindo a participacao dos principais
atores interessados na formulacéo de politicas e na sua implementacéo, a
visibilidade das decisdes e dos resultados alcancados, a possibilidade da
responsabilizacdo publica de autoridades e instituicbes governamentais,
tanto pelo desempenho da funcéo ou servi¢o descentralizado como pelos
rumos do processo de descentralizacéo, além do seu controle social;

* respaldo em programas de desenvolvimento institucional, incluindo
assisténcia técnica e capacitacdo humana;

» adocéo, concomitante, de critérios compensadores (visando esti-
mular e premiar os resultados obtidos pelos governos subnacionais no
processo de descentralizacdo) e equalizadores “com vistas a reduzir as
desigualdades socioecondmicas, financeiras e institucionais entre eles.”
(Ferreiraet al: 14).
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Outro aspecto que tem que ser destacado, como ressalta Motta, € que
muitas decisdes e acdes descentralizadas necessitam ndo s6 de compatibilizagédo
e integracdo com as que ficam a cargo das demais esferas governamentais, como,
também, de respeito a autonomia e de tolerancia para a diversidade de normas,
métodos e processos.

Afinal, o pais dispde de 4.972 municipios muito diferentes entre si, tanto
em niveis de desenvolvimento, quanto em termos de vocacgao, aspectos geograficos
e demograficos, caracteristicas econémicas, sociais, politicas, culturais e outras,
capacidade técnica, de gestéo e financiamento, nivel de mobilizagdo e organizacao
de sua populacéo para o exercicio de controle social etc.

Deve-se evitar que para garantir a modernizagdo e em nome de um determi-
nado tipo de flexibilidade, se acabe caindo no erro inverso ao da Constituicdo de
1988, engessando ao contrario e retirando dos municipios a liberdade de escolher
alternativas de solugcédo adequadas a sua capacidade e a cada situa¢éo ou problema.

O proprio texto analisado ressalta que as premissas da administracéo publi-
cainovadora, ilustradas no livro “Reinventando o Governo” de Osborne e Gaebler,
basearam- se, sobretudo, na “revolucédo” (1994: 8) levada a efeito, principalmente
nos Estados Unidos, pelos niveis mais descentralizados da administracéo publica:
0S municipios e os condados. Para fazé-la, evidentemente, esses niveis gozavam de
liberdade para escolher e implantar solu¢des que julgavam adequadas.

E preciso, portanto, todo cuidado para que as reformas constitucionais e as
politicas de descentralizacdo intergovernamental ndo prejudiqguem essa liberdade (ou
autonomia) em nome da modernizacéo, criando “camisas de forca”, mesmo que o
facam em prol dos objetivos mais nobres ou das melhores intencées. E preciso ndo
sufocar a flexibilidade, em nome dela prépria. Assim, qualquer preceito “flexibi-
lizador” tornado obrigatorio, a partir do alto e do centro, merece ser questionado.

Por outro lado, a descentraliza¢do, como ja se viu, por si sé ndo garante a
democratizac¢&o da gest&o. E importante que a Constituicio Federal mantenha os
avancos ja mencionados nesse sentido e até crie novos mecanismos que facilitem a
participacao cidada, a transparéncia das decisfes e acdes publicas e o controle social.

Gostariamos de alertar, contudo, para o equivoco de cada politica descen-
tralizadora obrigar o municipio a criacdo de conselhos setoriais especificos,
mesmo que visem algo tdo desejavel como a participagéo cidada na gestéo publica.
Existe uma tendéncia que vem se consagrando nesse sentido. A existéncia de um
namero tdo grande de conselhos setoriais impede uma viséo global e estratégica
dos problemas, fragmenta e torna lento o processo decisorio.

Alias, quando a proposta é de conselhos deliberativos, sacrifica a demo-
cracia representativa em prol da participativa, quando o ideal seria uma articulacao
equilibrada entre as duas.

Finalmente, € importante ressaltar que embora a proposta do ministro
Bresser preveja, por meio da ENAP articulada a outras entidades de ensino, um
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esquema de apoio ao desenvolvimento das instituicdes do nivel federal, em relacdo
a Estados e municipios ndo prevé nada. Alias, ha muito que néo o faz:

“E importante lembrar que o Governo Federal, desde a extin¢éo da
Secretaria de Articulacdo com Estados e Municipios (SAREM), deixou de
apoiar sistematicamente programas voltados para o desenvolvimento insti-
tucional das unidades descentralizadas (...)"

(Ferreiraet al, 1994: 51).

O mais grave € que essa lacuna ou vazio institucional ocorreu justamente
guando se acentuaram as tendéncias e iniciativas descentralizadoras e em um
contexto em que o desmonte da SAREM gerou, também, a extingdo ou esvazia-
mento dos orgaos estaduais de articulacéo e assisténcia técnica aos municipios,
em um “efeito doming” (Gaetani: 37).

A mencédo a SAREM néo significa uma tentativa de “ressuscitar” algo
historicamente datado e ligado ao centralismo. Nada impede, no entanto, que se
discutam solucdes mais adequadas aos novos tempos. Cabe, inclusive, ao Governo
Federal, em virtude de seu proprio interesse na descentralizac&o e papel no Pacto
Federativo, liderar o debate sobre o0 assunto.

~

A guisa de concluséo

N&o sendo possivel prolongar mais estas reflexdes, uma justica tem que
ser feita: a proposta do ministro Bresser Pereira significa um avancgo consideravel
e meritorio no sentido de iniciar uma mudanca, no plano concreto, do paradigma
nao so das reformas administrativas, mas da propria gestao publica no Brasil.
Uma tentativa corajosa, profunda, que nada tem em comum com outras circuns-
critas a aspectos pouco impactantes sobtatas quoNao se trata, portanto, de
nenhuma mudancga cosmeética e, por isso, contrariara muitos interesses. Resta saber
se lograra viabilidade politica e continuidade. Para alcancar esses objetivos €
conveniente que o ministro reflita sobre as licbes da literatura especializada.
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Nota

1 Estas reflexdes resultaram da leitura do primeiro volume desta série, dedicado
ao trabalho “A Reforma do Aparelho do Estado e a Constituicdo Brasileira”, de
autoria do ministro Bresser Pereira.

Os comentérios a seguir refletem a experiéncia acumulada em mais de 25 anos
de atuag&o, como consultora, em reformas administrativas realizadas, principal
mas néo exclusivamente, na esfera publica municipal e a servi¢co do Instituto
Brasileiro de Administracdo Muncipal (IBAM). Seu objetivo central € estimular

a continuidade do debate sobre um dos temas mais estratégicos da agenda
publica do pais. Para tanto, procuraremos, logo apés um pano de fundo de
carater tedrico, problematizar algumas questdes.
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