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Administracao Publica Federal:
Diagnéstico e Linhas Gerais de uma
Reforma

Paulo Sérgio Braga Tainer*
Hermenegildo J. L. Nascimento*

1 - Introducéo
Y

E prética comum, na histéria republicana brasileira, tomar a expressdo
“reforma administrativa’’ como algo de bom-tom. reforma adminis-
trativa seria assim: recomenddvel, para fazer face a necessidades de
aliancas; e necessaria, para diminuir os altos custos da folha salarial, ao
inicio de cada nova gestdo do Executivo.

Ao contrario do Judicidrio e do Legislativo, que com ele dividem os poderes
da Reptiblica, a expressdo parece ter sido comsagrada exclusivamente 2
necessidade de corre¢io das disfungdes operacionais do aparelbo adminis-
trativo gerido pelo Executivo.

Se levarmos em conia o cardter hibrido da nossa Constitui¢io parlamenta-
rista-presidencialista, a rigidez {(por um perfodo indefinido) das regras de
formacio de blocos parlamentares e a complexidade da agenda do pais nesta
virada de século, vemos que o que estd em xeque ndo € apenas o desenho
organizacional dos poderes da Republica, mas o entendimento mesmo do
que sejam as missdes permanentes do Estado e qual a melhor forma de
alcangd-las.

A reforma adwministrativa, portanto, nio deveria se conter nos muros do
Executivo, mas abranger toda a estrutura do Estado. Deve ser o leito nataral
por onde flui, clara ¢ operacionalmente definido, todc o conjumto de
varidveis que constituera o atingimento e manaten¢io das missbes mais
permanentes do Estado.

*  Ba Diretorta de Pesquisa de IPEA.
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Como entender, entio, que reforma administrativa tem sido (e muito
provavelmente continuard a ser) limitada e exclusiva ao Executivo?
Poderiam ser levantadas imimeras razoes, mas trés, seguramente, figuram
entre elas:

a) a0 Executivo tém cabido os principais papéis de dinamizagio econdmica,
competindo-lhe, além das tarefas tipicas de Estado, uma vasta gama de
atividades econdmicas e empresariais, o que faz com gue ele acabe por
concentrar a quantidade mais expressiva das tarefas realizadas pelo Estado;

b) também no Executivo, como contrapartida da primeira razdo, se concen-
tra 0 major contingente de mio-de-obra, 0 que faz com que qualquer
ajustamento do volume de emprego no setor pablico — ainda que desprovido
de critérios técnicos — tenha repercussio proporcionalmente major; e

¢) 0 Executivo, ainda que muito restrito a certas areas, tem sido exigido a
criar e promover ilhas de exceléncia, com carteiras e quadros definidos e
razodvel universatidade de procedimentos,’ propiciando inevitavelmente
urna ampliacio da competitividade da mio-de-obra do setor piiblico, ainda
gue este efeito venha sendo contra-arrestado por uma politica salarial, que
pode ser considerada, negativamente, “robinhoodiana”.?

Todas estas sio razdes suficientemente expressivas para restringir o estudo
de reformas administrativas & andlise das medidas adotadas pelo Executivo.
Neste sentido, seguindo essa tradi¢do, o presente documento também tratara
de questdes da reforma adininistrativa, no mbito exclusivo do Executivo,
apesar de compartifhannos da opiniao segundo a qual os demais poderes
estdo a exigir uma profunda reforma de métodos e procedimentos.

2 - Fundamentos de uma Reforma

Paises com industrializagio tardia tém definido a missdo do Estado de forma
a cumprir, rapidamente, o processo de indnstrializagio ocorrido nos paises
modernos. Detiniu-se, a partir desse paradigma, a constitui¢do do proprio
Estado, cuja principal missio seria promover e produzir o desenvolvimento
econGmico. Para tanto, num processo que durou cerca de 50 anos, o Estado
equipou-se de modo gue progressivamente interviesse na vida econdmica,
social e politica do pais.

1 Egpecificamente. as areas da Fazenda compostas pela Receita e pelo Tesouro, o
Orgamento, a Diplomacia e as Forcas Armadas.

2 Referimo-nos as incontdveis regras de reajustamento salarial do setor ptiblico, que
elevou os saldrios menores da Administracao a expensas da compresso dos saldrios mais aitos
— 0§ dos téenicos mais gualificados do Estado. Essa pratica € aqui denominada politica salarial
“robinhoodiana”
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A essa missdo do Estado, definida freqiientemente em regimes fechados,
correspondeu a estruturagdo do setor piiblico. Realizar essa missdo exigin
do Estado uma atuacdo intervencionista e indutora do desenvolvimento,
fazendo com que a participagdo do governo federal acabasse ‘‘per abarcar,
paulatinamente, larga responsabilidade decisdria — e as vezes de execugfio
— em quase todos os campos de relevincia na gestio dos negdécios
publicos” *

Assim, constitul engano falar-se de reforma administrativa imaginando-se
um momento determinado no tempo a partir do qual o desenho e o
desempenho do setor publico sdo substantivamente alterados por um ato ou
tstrumento legal. Bm verdade, o aprimoramento pontual ¢ permanente do
setor piblico tem sido tdo ou mais importante do que reformas intempestivas
e episadicas.

Parte substantiva do que se poderia denominar reforma administrativa é, em
realidade, um continwo aprimoramento do desempenho do setor publico,
realizado, por vezes, pela simplificacio processual, pela adogdo de tecnoto-
gias de informacdo, pelo treinamento da mao-de-obra ou pela atualizagdo
de determinados diplomas legais. Em realidade, o proprio Executivo,
revelando preocupagio com Seu permanente aprimoramento, criou, em sua
estrutura, um Orgao especifico para coordenar a modernizacio administra-
tiva.*

Se, no entanto, as mais recentes tentativas de modernizagio, tanto quanto
aquelas denominadas reforma, pouco on nada produziram em termos de
eficdcia e eficiéncia do setor ptblico, devem-se buscar razdes na dificuldade
estrutural de o Estado, numa sociedade aberta, ter suas missoes claramente
detinidas.

Se hi desse lado uma lacana de defimigGes, falta a0 setor puiblico volume
critico de recurses humanos mais qualificados para redirecionar a atividade
publica para acompanhar e enfrentar wuna sociedade mais competitiva, a
despeito de dispor de uma gigantesca base operacional — muito freqgliente-
mente com reduzidos niveis de educacdo formal e com fortes lacos de
clientelismo e corporativismo.

As mudangas pelas quats passaram a sociedade e a economia brasileiras nos
iltimos 10 anos ndo foram sequer tangenciadas pelo setor pablico. Limitado
pela Constituigdo, de um lado, e pela ctdnica crise financeira, de outro, o

3 Mitraud, A., Mattos, C.A.. Zaidman, L. Panorama da administracdo federal
brasileira e reforma adminisirativa. RAP, p.165-199, out./dez. 1977.

4 Em 1969 foi crisdo 0 ERA — Escritério de Reforma Administrativa —. mais tarde
transfermado na Semor — Sectetatia de Maedernizagio e Reforma Admimstrativa —,
subordinada a0 Ministto de Planejamento ¢ Coordenagio Geral.
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setor pablico nfio apresentou uma wnica melhoria organizacional. De fato,
talvez o dltimo grande aprimoramento organizacional tenha sido a criagdo
da Secretaria do Tesouro, ainda durante a gestdo Sarney.

A auséncia de eficicia nas modernizacOes topicas do setor piblico, combi-
nada com limitagdes e imposicdes constitucionais e protundas alteracGes da
economia, € as tentativas rudimentares de reforma, como a implementada
pelo entdo presidente Collor de Mello, redundaram na imobilidade do setor
piblico, incapaz que estd de responder, adequadamente, as tarefas basicas
de gualquer Estado moderno.

Nesse sentido, caberd ao faturo governo a tarefa de reorganizar o setor
publico para dar cumprimento as suas missdes fundamentais. No entanto,
nem essas pareceny estar suficientemente claras para orientar o caminho de
uma possivel reforma.

A descentralizacio de recursos, contemplada na Constituicio com a trans-
feréncia significativa de recursos para estados e musnicipios, nao correspon-
dev ainda uma efetiva transferéncia de encargos e responsabilidades.
Tambéin nio se produziu a necessdria reforma tributiria que dotasse o
Executive dos recursos essenciais ao desempenho de suas tungdes. Nio hd
sequer um consense politico sobre o chamado “‘tamanhbio do Estado™, ou
seja, em quais dreas e de que forma deve ser sua inser¢Ao.

Estas, certamente, além de representarem sérias limitagdes a uma reforma
administrativa, constitiem 0 4mago da questdo. Em tese, constatada a
incapacidade de resposta do setor publico, uma reforina nio seria apenas
um documento fonmal, mas o instrumento operacional, fruto de um processo
politicamente majoritdrio, culturalmente representativo, socialmente justo
¢ eguinime como deve ser a distribuicdio do poder republicano, que
represente uma nova liturgia. Deve ser o corpo de regras que se constitua
no substrato da governabilidade. No entanto, os fundamentos de uma
reforma ainda estfio por ser definidos.

3 - Diagnostico Basico

Qualguer diagnéstico acerca da administragio pablica continuaria, como o
feito em 1977, a indicar os seguintes entraves e obsticulos: a existéncia de
excessiva centralizaciio administrativa (mesmo apds a nova Constituicio);
exagerada preferéncia pela execugdo direta; falta de continuidade adminis-
trativa; excessivo congestionamento da Presidéncia da Repiblica; inexistén-
cia de planejamento institucionalizado; deficiéncia na descentralizagio; e
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inadequada, emperrada e por vezes indcua fiscalizagio dos recursos pibli-
cos.”

A tnica diferenca € que atualmente € ahsolutamente perceptivel a auséncia
do Estado brasileiro nas mais fundamentais missdes de qualquer Estado
moderno, Curiosamente, hi, também, um sentimento de que o Estado é
grande em demasia e, por isso mesmo, deveria ser “enxugado’’.

Se instado fosse a responder se hi presenca ou auséncia do poder publico
nas mais elementares missdes de um Estado moderno, o mesmo cidaddo que
acredita no gigantismo do setor pablico, responderia, seguramente, que
faltam educagdo bdsica, satde, previdéncia, saneamento basico e, inclusive,
seguranca.

Vive-se, portanto, a combinagiio explosiva composta pela idéia de que o
Estado ¢ hipertrofiado, mas gue, a0 mesmo tempo, ndo desempenha as
fungOes basicas dele requeridas.

Ha, certamente, verdades em ambas as assertivas: o Bstado € hipertrofiado
e, simultaneamente, ineficaz e ineficiente, na prestacdo dos servigos piibli-
cos essenciais. Este fato, se ndo entendido em toda a sua extensdo, pode
fevar governantes a decisGes pouco efetivas, ou no sentido oposto ao
desejado. Quanto a isso, basta mencionar o fato de que o Governe Collor,
com o primarismo ¢ desconhecimento de causa com que se caracterizou,
colocou em disponibilidade significativo nimero de médicos, dentistas e
veterinarios.

A existénein desse aparente paradoxo deve ser entendida sob a dtica da
convivéncia de gramdticas publicas diferenciadas, levadas ao extremo. Se,
de um lado, a economia se¢ moderniza ¢ s¢ torna mais competitiva e a
sociedade, ja livre do regime fechado, expOe svas demandas, de outro, o
Estado perpetua relagOes tradicionais, baseadas na pessoalidade das re-
lacOes.

A potencializacdo do conflito dessas gramaticas imobiliza 0 Executivo,
assin como tem imobilizado os demais poderes da Republica. Parece, no
entanto, haver wmn limite para essa imobikidade, sob o sisco de esvaziamento
completo do setor pablico.

A essa inobilizacio corresponden, desde os primeiros anos da década de
80, uma combinacio de politicas de regulacio do préprio setor piblico, que
mplementou, de um lado, politicas salariais inconseqientes — cujo efeito
for a progressiva eliminacfo dos melhores quadros téenicos — e, de outro,
praticas de recrutamento, selecio e admissic que violaram os requisitos

5 Para majores detalhes, ver Mitraud, Mattos ¢ Zaidmait, op.cit.
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minimos de universalidade de procednncntm e transparéncia da gestio
publica, cuja conseqiiéncia foi o progressivo esvaziamento das carreiras
publicas. A estas priticas, alids, cunhou-se 0 nome “‘entrar pela japela’
Todas as consegiiéncias visiveis desse imobilismo do setor piblico — e aqui
podem-se citar, entre outras, a dréstica redugfio da produgiio de ciéncia e
tecnologia, o estado deploravel das universidades federais, a auséncia quase
que completa de um sistema de planejamento e coordenagfo das agdes
governamentais, além da degradacfio da estrutura das Forgas Armadas —
sdo singelas manifestacdes da incapacidade estrutural de se definir uma nova
dinfmica operacional para o Estado.

Visto dessa maneira, nada poderia ser feito pelo Executivo, até que
defini¢des, que lhe transcendem a competéncia, sejam tomadas pela so-
ciedade. Pois € exatamente o contrdrio. Em nosso pafs, o Chefe do Executivo
é tanibém e, simultaneamente, o Cliefe de Estado. Compete-lhe, mais do
que a qualquer outro poder da Republica, a tarefa primordial de indicar
possiveis definigbes e, uma vez negociadas, iniciar o ajustamento do setor
peblico.

Reformas estruturais gue o setor publico necessita — discutidas em outros
titulos desse volume — auxiliardo na definico de fundamentos e diretrizes
de uma reforma administrativa ¢ deverfio compor o arcaboaco bisico gue
norteara o delineamento de um novo rol de missoes do Executivo, exigindo,
em decorréncia, um novo desenho operacional do mesmo.

4 - Diretrizes de uma Reforma Administrativa

Consideradas as limitaghes que expusemos nos topicos anteriores, procura-
mos, 4 seguir, apresentar alguns pontos fundamentais que, em principio,
deveriam nortear a reforma administrativa. Procuraremos, sempre que
possivel, destacar também as limitagdes a que estaxdo sujeitas medidas
saneadoras da administra¢do péblica.

4.1 - Missoes Basicas

A Constituicdo brasileira de 1988 define, em seu Art. 3°, os ohjetivos
fundamentais do Estado:

a) construir uma sociedade livre, justa e soliddria;

b) garantir ¢ desenvolvimento nacional;

¢) ertadicar a pobreza e a marginalizagfo e reduzir as designaldades sociais
e regionais; €
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d) promover o bem-estar de todos, sem preconceitos de origen, raga, sexo
ou cor.

A defini¢do abrangente o suficiente para incorporar toda e qualquer agfo é
também suficientemente vaga para permitir o delineamento, com razodvel
precisdo, das missdes do Estado. Mas, em principio, este deve ser reformado
e modernizado, visando doti-lo de instrumentos que possam elevar a
dignidade humana.

Em uma sociedade moderna, entende-se que a dignidade humana estd
indelevelmente associada a eqiidade de oportunidades. Este principio,
relativamente difuso, torna-se mais concreto na pratica cotidiana da a¢io do
Estado. Assim € que a eqitidade de oportunidades relaciona-se diretamente
com a universalidade de procedimentos e agdes do Estado e coni a “‘existén-

cia de burocratas profissionalizados e impessoais™.®

Dai decorre a presenca efetiva do Estado nas dreas de educacdo, saide,
seguridade social, saneamento basico, seguranga, justica, regulamentacio
e as demais necessarias ao bom funcionamento dessas —- tais como diploma-
cia, arrecadagdo de impostos, planejamento, gestdo orgamentiria, contabili-
dade e controle, entre outras —, além da seguranga nacional e daquelas que
se revestem de tundamental importincia aos paises em desenvolvimento,
como ciéncia e tecnologia, preservaciio da histéria e da cultura nacionais.

Sdo essas, em principio, as missdes a serem desempenhadas pelo Estado em
uma sociedade moderna. Se elas sdo derivadas da propria Constituicdo —
o que, por defigicdo, representa um acordo da sociedade — cabe ao
Executivo, em sua fatia de responsabilidade, tornd-las operacionais.

4.2 - Definindo a Agenda de Trabalho

Uma vez definidas as missdes bdsicas, seus desdobramentos sobre a
“maquina administrativa’® devero impor profundas modificacdes na ataal
estrutura do Executivo, pois definird regras e prioridades no tocante & agio
governamental. Caberd ao Executivo priorizar suas agdes as missdes basicas
que the sdo conferidas constitucionalmente €, a0 mesmpo tempo, reduzir sua
presenca, ou mesmo se afastar, nlo mais participando das agOes ditadas por
antigos paradigmas de atuagdo. As implicaces desse redirecionamento sao
6bvias. Serdo desafios do Executivo:

a) reorientar toda a vasta gama de recursos — materiais ¢ humanos — para
dar cumprimento As missdes bésicas do Estado;

6 Nunes, Edson. Modernizagao, desenvolvimento e servigo piblico: notas sobre a
reforma administrativa no Brasil. Perspeciivas da Economia Brasileira - 1992. IPEA,1991.
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b} remodelar o arcabougo estrutural e institucional do Estado, reorganizando
ministérios e secretarias;
¢) redefinir sistemas nacionais referentes s missdes bésicas, definindo-thes
estrutura basica, objetivos gerais, graus de descentralizacio e de execugio
direta e recursos materiais e humanos;
d) disciplinar e regular os vinculos de sua mao-de-obra — destacando
aquelas carreiras que devem servir de suporte a0 funcionamento do Estado
daquelas que nao estdo associadas a qualguer missdo prioritdria, o que
significa:
. rever e reavaliar perfis e quantitativos;
. implementar uma efetiva politica de treinamento e formacio de mdo-de-
obra, a exemplo da diplomacia e das Forgas Armadas. A reativacio da
Escola Nacional de Administragdo Piblica € um passo fundamental nessa
dire¢do, sendo imprescindivel remodeld-la de modo que prepare e recicle a
mio-de-obra do setor piblico e forme uma burocracia dirigente;
. disciplinar carreiras, especialmente no que se refere a acesso, ascensio e
remuneragdo, sendo inaceitdvel que o Estado, como maior empregador do
pais, ndo tenha, até hoje, uma clara politica patronal, com instincias formais
de representagiio e negociagao;’

rever o dispositiva constitucional da isonomia, tornando-o mais flexivel,
justo e efetivo;
) reformular o Diploma Constitucional explicitado no Art. 19 das Dis-
posicdes TransitOrias — a denominada estabilidade —, assim como o
Sistema de Seguridade e Aposentadoria do Servidor Piblico;
) fortalecer as atividades de coordenagdo, planejamento, orgamentacio e
programacdo financeira, de modo que compatibilizem necessidades setoriais
aos imperativos de estabilizacdo econdmica;
2) simplificar o ritual de processos e eliminar a duplicidade de procedimen-
tos e tarefas; e
k) acompanbar. permanentemente, a execucdo da reforma administrativa,
constituindo, para tanto, um grupo gestor no qual representantes da so-
ciedade estejam presentes,

5 - Principais Limites e Obstaculos

Implementar uma reforma administrativa envolveré, certamente, infmeros
obsticulos e limites. Para efeito de andlise, considerar-se-do, no presente

7  Seria muitoitil recuperar com adaptagdes o antigo “Plano de Classificagdo de Cargos™,
baseado no sistema de méritos.
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documento, trés instancias nas quais mais se expressardo esses limites e
obstéculos: a instincia politico-partidaria, a instincia corporativa e a instin-
cia juridico-institucional. A imbricagdo entre elas é evidente, mas a
separaciio aqui delineada s € feita com o intuito de distinguir suas origens
€ 0s principais agentes de resisténcia.

5.1 - Limites e Obstaculos Politico-Partidarios

E razodvel supor gue o diagnéstico sobre a administracdo publica, o conceito
de moderniza¢do e seus limites e, principalmente, a forma de operar esse
processo, ao longo do tempo, ndo tem sido 0 mesmo para “‘situacdo” e
“oposi¢do’’. Em realidade, sua cronica confunde-se com a histdria do poder
10 pais.

Estamos s vésperas de wma elei¢do fmpar, na qual se repovam a Presidéncia
da Reptiblica, dois ter¢os do Senade Federal, a totalidade da Cémara
Federal, os Governos Estaduais ¢ as Assembléias Legisiativas. Qualguer
que seja o0 vitorioso da disputa presidencial, este, ou seun partido, nio deterd
a maioria parlamentar, a ndo ser por acordos politicos de governabilidade.
As composigdes politicas — e a propria agio politica -—de governabilidade
ttm envolvido uma profunda interacfio clientelista entre o Executivo e 0
Parlamento, cujo efeito € incrustar no Estado uma dindmica privada, cujo
efeito, como diz Nungs (1991) € negar “ao Estado a caracterfstica de ente
publico, transformando-o num ente privado apropriado por panelinhas que
ligam empregados piblicos ¢ interesses privados.”

Esses limites importar?m em sérios entraves 3 implantacdo de um Estado
Capifdllbtd moderno, “pautado pela universalidade de procedlmentos e pela
existéncia de burocracias profissionalizadas e impessoais™.® Além desse
fato, alteracOes juridico-institucionais estardo fertemente sujeitas a essa
composicae, determinando, inclusive, os rumos e o ritmo de implantagfo
de yma reforma administrativa.

5.2 - O Corporativismo

Longe de se constituir um ensaio ou estudo sobre o corporativismo no setor
piblico, o presente documento somente atenta para o fato de que agdes de
cunho corporativo atuario como elemento de resistdncia a uma reforma
administrativa.

Contra agOes corporativistas, a profissionalizacdo das relagdes, a moderni-
zagdo ¢ a umiversalidade de procedimentos sd0 instrumentos muito mais
vigorosos do que agdes coercitivas e punitivas, ainda que 1o se possam

8 Nunes, Edson. op.cit.. p.214.



desprezar doses homeopdticas de ambas. Sob severa coergdo, a “miquina”
resposide linearmente e as consegiiéncias dessa resposta $30, 40 contririo
do desejado, um maior grau de entropia no sistema.

O estabelecimento de uma politica realista de recursos humanos, tal como
proposta na Subsecio 3.2 — sobretudo as medidas que redefinam carreiras,
saldrios e relacfo patronal —, certamente trard maiores e melhores resul-
tados a reforma. Ainda que algumas mudangas juridico-institucionais sejam
tomadas de tmediato, deve-se sempre ter em mente que a modernizacio é
um processo lento e gradual, de mudancas no préprio tecido molecular da
administracfio pablica e da prépria sociedade.

5.3 - Limites Juridico-Institucionais

Promover uma reforma administrativa envolve uma infinidade de varidveis,
0 que exigird do governo, além de severo controle do processo, uma dose
avantajada de talento e competéncia. A cada alteragdo da adminis-tracdo
piblica, corresponde um ato formal e legal, de complexidade e abrangéncia
diferenciadas.

Lamentavelmente, o Executivo, em Suas recentes e indmeras tentativas de
ajustamento da economia € do setor piblico, tem pecado em demasia pela
imperfeicio do ato juridico.

N#o caberia agui listd-los todos, mas — somente para efeito exemplificativo
— mencionaremos somente dois, cujos impactos sobre a administragdo (¢
sobre 0 Tesouro) ainda ndo foram devidamente aguilatados: a transtormacio
compulsoria do regime de trabatho celetista para estatarario ~— que provocou
uma enxurrada de agdes judiciais para liberacio do FGTS; e 0s sucessivos
planos de estabilizagdo — com perdas salariais evidentes — que provocaram
incontaveis agdes que, até hoje, correm pela Justica de todo o pafs, com
ganhos e perdas de lado a lado.

Em ambos 0s casos o Executivo preteriu o caminho da insensatez, com
atuagio no sentido de prolongar as a¢fes o maximo possivel — através de
infinddveis recursos junto d Justica — e, quando, eventualmente, diante da
derrota judicial, enveredou peto caminho do parcelamento e postergacdo
dos pagamentos devidos.

Esses exemplos ndo apenas ilustram, mas, sobretudo, devem servir de alerta
para a¢do de reforma. A implementagio de mudangas no escopo bisico e
vas tungdes do Estado envolverd, seguramente, alteracdes constitucionais,
e delas decorrerdo exigéncias de regulamentagdo em toda a hierarquia legal.
A necessidade de atos juridicos perfeitos, mais do que wn mero adjutorio,
deverd se constituir no proprio corpo da reforma, produzindo 0 arcabougo
institucional que permita d administracdo piblica o atingimento e
manutengio das missoes do Estado.
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