ELEMENTOS PARA A REFORMA DO ESTADO E DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL DO
Securo XXI: A pEcapa be 2003-2013 E A ECONOMIA POLITICA DO DESENVOLVIMENTO

José Celso Cardoso Junior*®
Alexandre de Avila Gomide**

1 INTRODUCAO

Este artigo pretende ser o primeiro de uma série destinada a analisar e interpretar transformagoes
na administragdo publica federal na dltima década (2003-2013) em dreas estratégicas do governo
brasileiro, identificando avangos e obstdculos. O objetivo é extrair elementos para qualificar o debate
e subsidiar a reflexdo sobre a necessidade de uma reforma do Estado no Brasil do século XXI — uma
reforma de cardter republicano, democrdtico e desenvolvimentista.! Como tal, deve ser lido como
pontapé inicial para estimular um debate mais amplo e aprofundado sobre o tema, nas diversas e
complexas dimensées associadas a uma agenda de pesquisa.

O artigo estd organizado da seguinte forma: a se¢ao 2 situa o quadro da relagio entre Estado
e desenvolvimento no Brasil em perspectiva histérica. A se¢io 3 trata de olhar o Estado para dentro
de sua estrutura, analisando as formas de operagio do Poder Executivo federal, tanto com os demais
poderes quanto com o mercado e a sociedade, de modo a elencar elementos que permitam construir
hip6teses iniciais acerca das transformagoes no aparelho do Estado no periodo mencionado. Nesse
sentido, a guisa de consideragdes finais, a se¢3o 4 aponta para um leque de temas e questoes envolvidos
na orientagao de uma agenda de pesquisa e de seus produtos.

2 ESTADO E DESENVOLVIMENTO EM PERSPECTIVA HISTORICA

O desenvolvimentismo pode ser entendido como o projeto ou a estratégia que, com apoio politico de
segmentos e classes no conjunto da sociedade, visa alterar o status quo de uma nagio por meio da agao
consciente ¢ determinada do Estado. Antes associado & industrializagao, o conceito, hoje, transcende
0 aspecto estritamente econémico, visando igualmente a redistribui¢do de renda, a preserva¢ao
ambiental e 4 expansao das capacidades humanas (Fonseca, 2013; Herrlein, 2014). Dessa forma,
para qualquer Estado que queira exercer fungoes desenvolvimentistas ¢ imprescindivel um aparato
administrativo capaz de implantar tal projeto ou estratégia, bem como canais institucionalizados de
negociagao de objetivos, metas e politicas com os atores e segmentos da sociedade.?
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1. Republicano porque deve visar o interesse geral e o bem comum; democratico porque essa é a forma de governo que permite o livre
exercicio da autodeterminagdo politica dos cidaddos; desenvolvimentista porque entende-se que o bem-estar é fruto da construcéo politica
da sociedade. As discussdes e conceituacdes acerca do carater republicano, democratico e desenvolvimentista do Estado no Brasil podem ser
encontradas em Cardoso Junior e Bercovici (2013, caps. 1, 8 e 15).

2. Sobre o papel do Estado e da burocracia publica para o desenvolvimento, ver Evans e Rauch (1999) e Evans (1995)
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No Brasil, de forma concreta, ao longo do perfodo que vai de 1930 até o final da década de
1970, a a¢do do Estado brasileiro foi fundamental para a constru¢ao de uma sociedade industrial,
ainda que regionalmente concentrada e desigual. O Poder Executivo — e sua burocracia — foi o
ator principal do processo. Para desempenhar tal papel, a administragio publica federal teve que
desenvolver suas fun¢oes e readequar seus érgaos e estruturas, bem como seu modus operandi. No
decorrer do processo, reformas estruturais e modernizantes foram vistas como essenciais para o
desenvolvimento, ainda que no levadas a cabo — como sio prova as Reformas de Base abortadas
pelo golpe militar de 1964.

Entre as décadas de 1980 e 1990, contudo, por uma série de motivos, o desenvolvimentismo
e as prdticas administrativas que o sustentaram sofreram severas restri¢oes.®> O planejamento
governamental, mesmo sob um regime politico democrdtico e pluralista, passou a ser visto como
intervengdo perniciosa em um espago que deveria ser regido pelo livre intercAmbio, considerado o
mercado como tinico mecanismo capaz de gerar autorregulacio e promover a prosperidade material.
Contudo, a partir do fim da década de 1990, o baixo crescimento econémico e a sequéncia de crises
econdmicas que abalaram o mundo — e a América Latina, em particular — sinalizaram o equivoco
dessa visdo, quando nio a sua excessiva ideologiza¢io ¢ instrumentalizacio pelos interesses rentistas
(Harvey, 2011; Belluzzo, 2013).

Assim, a crise financeira global de 2008 revalorizou o papel do Estado para além de suas fungées
cldssicas de mantenedor da lei e da ordem e provedor dos bens publicos; em vérios paises, bancos
foram nacionalizados, setores industriais foram explicitamente apoiados e investimentos ptiblicos foram
utilizados para estimular o crescimento econémico. No Brasil, particularmente, depois de mais de duas
décadas de estagnagio econdmica, a recuperagio do crescimento e da capacidade de investimento do
Estado foi fundamental para a melhoria de indicadores sociais ¢ do mercado de trabalho na dltima
década, explicitando a necessidade da sustentagao do crescimento para fazer frente aos desafios
colocados pelas transformagaes recentes. Isso tudo revitalizou a necessidade do planejamento para a
adogdo de politicas publicas, outorgando a elas novos e mais complexos objetivos.

Contudo, a0 se assumir que a agao do Estado é necessdria para o desenvolvimento, nio se deve
cair na armadilha funcionalista de pensar que ele forcosamente atuard neste sentido. Entre outros
motivos, pelo fato de que, a cada novo ciclo de desenvolvimento, exige-se atualizagio e adequagio
da sua estrutura administrativa e de seus processos e instrumentos de gestao. Por isso, ¢ indispensdvel
retomar a discussdo sobre as capacidades e os instrumentos de que o Estado brasileiro dispoe para
promover o desenvolvimento que se pretende para este século XXI.

3 ESTADO E ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL NO BRASIL
A cada grande ciclo de desenvolvimento, o Estado brasileiro contou com reformas ou transformagées
significativas, com vistas a dotar seu aparelho administrativo das capacidades governamentais necessdrias
para os desafios a que se propunha.

Na década de 1930, principio do periodo nacional-desenvolvimentista, iniciou-se a racionalizagao
burocrdtica do Estado com a criagao do Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP).
No periodo que se sucedeu, nomeadamente no governo Juscelino Kubitscheck (JK), instituiram-se os

3. Sobre as causas do esgotamento da estratégia nacional-desenvolvimentista no Brasil ver, entre outros, Carneiro (2002).
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Grupos Executivos para levar a termo o Plano de Metas. No governo militar, a reforma administrativa
de 1967 (Decreto-Lei n® 200) aprofundou a cisdo entre administragao direta e indireta e criou as
fundagdes, autarquias e empresas ptiblicas, para avancar na estratégia de industrializagao por substitui¢ao
de importacoes. Na década de 1980, o processo de democratizagdo seguiu-se, contudo, 2 crise da
estratégia nacional-desenvolvimentista e, por isso, veio acompanhado da plataforma de diminuicao
do tamanho do Estado e das reformas orientadas ao mercado. Tal plataforma foi acompanhada pela
Reforma Gerencial, sob a inspira¢ao da New Public Management, na segunda metade da década de 1990.

Com o fracasso da agenda de reformas do Consenso de Washington em promover o
desenvolvimento, o século XXI se iniciou sob um novo ciclo de ativismo estatal, mas agora sob a
vigéncia das institui¢es democrdticas estabelecidas pela Constitui¢ao Federal (CF) de 1988. Muitas
dreas de politicas publicas (social, industrial e de infraestrutura) comegam a implementar programas
e projetos transformadores de larga escala. No entanto, quais iniciativas estao sendo adotadas
no Ambito da administragao publica com vistas a dotar o aparelho administrativo do Estado das
capacidades necessdrias para os desafios que se colocam? E possivel identificar um projeto ou uma
nova plataforma de referéncia para as transformagdes em curso na administragio publica brasileira,
de cardter pés-gerencialista (ou pés-neoliberal)?4

Passada mais de uma década com o Partido dos Trabalhadores (PT) a frente da coalizao partiddria
que governa o Brasil (governos Lula e Dilma), nao se identifica qualquer reflexdo estratégica sobre
o Estado ¢ o aparato administrativo que se deseja para dar continuidade as transformages que se
verificam desde o inicio do novo milénio. Em outras palavras, uma reflexao que vincule o tema da
administra¢io publica a um projeto de desenvolvimento e a uma concepgiao de Estado.

O que se observa, na realidade, ¢ um “pragmatismo acentuado” como método de governo
e de reestruturagio da administracao publica. Por pragmatismo acentuado entende-se a prética de
condugio cotidiana da gestdo governamental por meio da superposi¢ao de medidas administrativas
com baixo grau de institucionalidade nas quais vigora o informalismo e decisdes ad hoc para processos
“reais”.> Um padrio de gestao da mdquina publica movida & base do bindmio “pendéncia versus
providéncia’, que, embora possa parecer a tnica via de curto prazo para a torrente de problemas
sempre emergenciais de governo, acaba por explicitar as contradiges histricas e a heterogeneidade da
formagio do Estado e da administragdo publica no Brasil — além de impor f6lego curto aos resultados
alcancados.® Dessa forma, embora haja alguns elementos positivos e inovadores implementados no

4. Cabe reconhecer que o governo federal publicou, na dltima década, pelo menos cinco documentos (Brasil, 2003, 2007, 2011, 2013a e
2013b) que apresentam um esbogo de viséo estratégica, ou de um modelo de desenvolvimento para o pais. Nenhum deles, porém, propde
um modelo de administracdo publica adequado para conduzir esta estratégia.

5. 0 Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA) seguem rotinas burocraticas pouco
aderentes & dinamica real, institucionalizada, de formulacdo, orcamentacdo e implementacdo de politicas pUblicas, enquanto programas
setoriais diversos, embora carecam de previsao legal (ou que sejam em grande medida informais), costumam pautar de modo mais efetivo
as acdes concretas dos ministérios envolvidos. E o anterior se vé amplificado frente ao chamado "paradoxo da abundancia”, por meio do
qual as dotagGes orcamentarias anuais s&o em geral grandes e crescentes (a0 menos para as areas programaticas mais importantes de
atuagao corrente do Estado), enquanto os niveis de execucéo financeira dos orcamentos sdo pifios em varios casos, ou, no minimo, aquém
das possibilidades de realizacdo na maioria deles.

6. Entre outras contradicGes histdricas, destaquem-se as sequintes: /)a convivéncia entre nepotismo, clientelismo e meritocracia; /) o insulamento
burocratico nas organizacdes; /i) a modernizacao “de cima para baixo”; /1) a fragilidade da gestdo publica em diversas areas estratégicas,
em particular em dreas de contato direto com a populacao; e v)a alta centralizacdo decisoria ou deficit democratico nos processos decisdrios
de alto interesse.
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periodo recente,’” o fato é que nao hd clareza acerca da natureza e da diregao das agdes em curso e
sua conformagio a um projeto de desenvolvimento.

Tal constatagao se vé reforgada pelo fato de que, desde o inicio dos anos de 1990, houve o
fortalecimento das organizagoes de controle burocrdtico e judicial — corregedorias, controladorias,
Ministério Pablico (MP) —, acompanhado do aumento do poder de veto de vdrios érgaos dentro do
Estado, vis-a-vis o desmonte das estruturas de planejamento e da perda da capacidade de implementagdo
de politicas pelo Executivo.

No que tange ao circuito de fungdes intrinsecas do Estado brasileiro para a capacidade de
governar (figura 1), observa-se grande desequilibrio (em termos de importancia relativa estratégica
dentro do préprio governo e do grau de institucionaliza¢io ou maturidade institucional constituida)
entre as atividades de arrecadagio, formulagao, or¢amentacio, execugio, controles burocrdticos e
participagdo social.

Avangar, portanto, na explicitagdao, compreensio e superagio positiva desses problemas é
condi¢do primordial para, de fato, poder se destravar o potencial intrinseco as capacidades estatais e
aos instrumentos governamentais a disposi¢o da administragao publica brasileira, com vistas a uma
ampla e efetiva atuagio do Estado para o desenvolvimento nacional. Em suma, capacidades estatais
que estdo na base da trajetéria institucional que se plasma no pais desde, grosso modo, o advento da
Reptiblica. E nio é o fato de nio ter havido, no Brasil, um Estado democrético e desenvolvimentista o
que impede que se construa um pais a base de inovagoes e experimentalismos institucionais para que
se possa, finalmente, superar a barreira histérica do subdesenvolvimento em todas as suas dimensées.

7. Tais como, entre outros: /) a criacdo do regime diferenciado de contratacdo (RDC) para minimizar os problemas decorrentes, sobretudo,
da Lei n° 8.666/1993; /) os aperfeicoamentos no cadastro Unico dos programas sociais (CadUnico), bem como no seu uso e gerenciamento
das condicionalidades exigidas dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia (PBF); /i) a reducéo substantiva das filas no Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS), por meio da modernizagdo e informatizacéo da estrutura e procedimentos da Previdéncia Social; /v) a criacdo e o
fortalecimento de 6rgdos e instancias de governo voltados & promocao de direitos e de politicas inclusivas; v)as inovacées no planejamento
governamental e seus instrumentos legais (PPA, LDO e LOA), bem como o ressurgimento de planos setoriais e territoriais/regionais de
desenvolvimento, além de novas empresas publicas de planejamento, tais como a Empresa de Planejamento Energético (EPE) e a Empresa
de Planejamento e Logistica (EPL), entre outras; 1) o fortalecimento da Controladoria Geral da Unido (CGU); vii) a implementacéo da Lei de
Acesso a Informacdo (LAI); viii) os novos mecanismos de participacdo da sociedade civil, entre os quais as conferéncias nacionais, os conselhos
de politicas publicas, as ouvidorias e as audiéncias publicas; e ix) os aperfeicoamentos do E-Gov: governo eletrnico, compras governamentais,
gerenciamento e monitoramento de grandes empreendimentos inscritos no Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), porto digital etc.
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FIGURA 1
Ocircuito de fungdes intrinsecas do Estado brasileiro para a capacidade de governar
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Fonte: Cardoso Junior (2013).

4 EM BUSCA DE RESPOSTAS E PROPOSTAS

Nos termos propostos, a orientagdo de uma agenda de pesquisa envolve complementagio entre vérios
projetos sobre temas relacionados ao Estado, as instituigdes politicas e 2 democracia.® Nesse sentido, a
especificidade do projeto que aqui se avanca reside em seu cardter prospectivo e propositivo, associado
a busca de inovagdes institucionais para aperfeicoamento das capacidades politicas e administrativas
do Estado brasileiro.

Numa abordagem comparativa entre os diferentes setores de politicas publicas, este projeto
serd conduzido por meio da andlise de dados documentais e quantitativos, como também por meio
de entrevistas com gestores publicos de alto e médio escalao da administragio federal.

Pretende-se identificar e avaliar as estruturas, processos e instrumentos de gestao adotados nas
diversas dreas programdticas do governo federal. A atengdo serd direcionada as estruturas organizacionais,
aos recursos humanos, aos métodos de planejamento, aos mecanismos de relagao com a sociedade
civil e as interfaces do Executivo com os controles burocrdticos e judiciais. As seguintes perguntas
nortearao a pesquisa:

» Quais as principais mudangas em curso? Em qual direcio elas apontam? Por que elas

aconteceram?

8. Cardoso Junior, Santos e Alencar (2010), Cardoso Junior e Siqueira (2011), Cardoso Junior (2011), Cardoso Janior e Pires (2011), Cardoso
Junior (2012), Cardoso Janior (2013), Cardoso Junior e Garcia (2014), Gomide e Pires (2014), Gomide e Boschi (2014), Pires (2011), entre outros.
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» De que tipo sdo as novas organizagoes e instrumentos de gestao criados? Quais os seus

papéis? Eles fragmentam ou racionalizam a agio governamental? Elas aumentam a capacidade
o Estado de produzir politicas publicas?
do Estado d d lit blicas?

» Quais procedimentos de coordenagio e monitoramento acompanham as politicas e
programas governamentais?

« Quais os mecanismos voltados a incrementar as interfaces entre Estado e mercado e
entre Estado e sociedade?

- Existe coeréncia entre as a¢des em curso em relagio ao projeto politico declarado da
coalizao dominante no poder, expressa nos documentos oficiais?

Em sintese, trata-se de caracterizar trajetérias e tipos de mudanga, avalid-las em termos de
capacidades governativas e de legitimidade democrdtica para a condugao de politicas publicas. Enfim,
discutir desafios, contradi¢oes e oportunidades para o futuro do Estado no Brasil.
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