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1. A reformada Administracdo Publica

A reforma do Estado, que se tornou tema central nos anos 90 em
todo 0o mundo, € umaresposta ao processo de globalizagdo em curso, que
reduziu a autonomia dos estados de formular e implementar politicas, e
principalmente a crise do Estado, que comecga a se delinear em quase
todo 0 mundo nos anos 70, mas que sO assume plena defini¢do nos anos
80. No Brasil, areforma do Estado comegou nesse momento, em meio a
umagrande crise econdmica, que chegaao auge em 1990 com um episodio
hiperinflacionério. A partir de entdo areforma do Estado se tornaimpe-
riosa. Problemas considerados cruciais como o gjustefiscal, aprivatizagdo
eaaberturacomercial, cujo atague vinhasendo ensaiado nos anos anterio-
res, sdo, entdo, atacados de frente. A reforma administrativa, entretanto,
S0 setornou um temacentral no Brasil em 1995, apdsaeleicdo e aposse
de Fernando Henrique Cardoso. Nesse ano ficou claro para a sociedade
brasileira que essa reformatornara-se condicdo, de um lado, da consoli-
dacdo do gjuste fiscal do Estado brasileiro, e, de outro, da existéncia no
pais de um servico publico moderno, profissional e eficiente, voltado para
0 atendimento das necessidades dos cidadéos.

A crise do Estado imp0s a necessidade de reconstrui-lo; a globa-
lizagdo tornou imperativo redefinir suas fungbes. Antes da integragdo
mundial dos mercados e dos sistemas produtivos, os Estados podiam ter
como um de seus objetivos fundamentais proteger as respectivas econo-
mias dacompeticao internacional . Depoisdaglobalizacao, as possibilidades
do Estado de continuar aexercer esse papel diminuiram muito. Seu novo
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papel € o de facilitar, para que a economia nacional se torne internacio-
nalmente competitiva. A regulacéo e aintervengdo continuam necessari-
as na educagdo, na salde, na cultura, no desenvolvimento tecnol ogico,
nosinvestimentos em infra-estrutura— umaintervencao que ndo apenas
compense os desequilibrios distributivos provocados pelo mercado
globalizado, mas principalmente que capacite os agentes econdmicos a
competirem em nivel mundia.? No plano econdmico a diferenca entre
uma proposta de reforma neoliberal e uma social-democréticaou social-
liberal esta no fato de que o objetivo da primeira é retirar o Estado da
economia, enquanto que o da segunda é aumentar agovernanca do Esta-
do, é dar ao Estado meios financeiros e administrativos para que el e pos-
saintervir efetivamente sempre que o mercado ndo tiver condicbes de
estimular a capacidade competitiva das empresas nacionais e de coorde-
nar adequadamente a economia.

Embora o Estado sgja, antes de mais nada, o reflexo da sociedade,
vamos aqui penséa-|o como sujeito, ndo como objeto — como organismo
Cuja governanca precisa ser ampliada para que possa agir mais efetivae
eficientemente em beneficio da sociedade. Os problemas de governabili-
dade n&o decorrem de “ excesso de democracia’, do peso excessivo das
demandas sociais, mas dafalta de um pacto politico ou de uma coalizao
de classes que ocupe o centro do espectro poalitico.® Nosso pressuposto é
de que o problemapolitico dagovernabilidadefoi provisoriamente equacio-
nado com o retorno da democracia e aformagao do “ pacto democrético-
reformistade 1994 possibilitada pelo éxito do Plano Real e pelaeleicéo
de Fernando Henrique Cardoso.* Este pacto néo resol veu definitivamente
0s problemas de governabilidade existentes no pais, ja que estes sao por
definic&o crénicos, mas deu ao governo condigdes politicas paraocupar o
centro politico eideol 6gico e, apartir de um amplo apoio popular, propor e
implementar areformado Estado.

Por outro lado, no plano social, adiferenca entre a proposta neo-
liberal e o novo Estado social-liberal que esta surgindo esta no fato de
gue os verdadeiros neoliberais querem aretirada do Estado também da
areasocial. Criticam fortemente aintervencéo do Estado social, que no
Primeiro Mundo se manifestou como welfare state, porque esta inter-
vencao mesmo ha educacdo e na sallde acabaria sendo objeto de rent-
seeking por parte de grupos especiais deinteresses, formados por empre-
sarios, por grupos de classe média, por funciondrios, que assim privatizam
acoisapublica. Adotando um individualismo radical e carente derealismo
politico, pretendem que aeducagéo e asalide, por maisimportantes que
possam ser, sejam problemas que as familias e os individuos devam
resolver e financiar. Entretanto, o resultado de tal critica e daresposta
social-democrética ndo € o Estado liberal (pregado pelo neo-



conservadorismo), nem o Estado social-democrata (outro nome para o
Welfare Sate), mas o Estado social-liberal, que continua responsavel
pela protecdo dos direitos sociais, mas que garante essa protecdo dei-
xando gradualmente de exercer de formadireta as fun¢des de educacéo,
salide e assisténcia social para contratar organizagdes publicas néo-
estatais para realizé-las.®

2. Criseereforma

No Brasil, a percepcdo da natureza da crise e, em seguida, da
necessidade imperiosade reformar o Estado ocorreu de formaacidentada
e contraditéria, em meio ao desenrolar da propria crise. Entre 1979 e
1994 o Brasil viveu um periodo de estagnacéo da renda per capita e de
atainflagdo sem precedentes. Em 1994, finalmente, estabilizaram-se os
precos através do Plano Real, criando-se as condig¢des para a retomada
do crescimento. A causa fundamental dessa crise econdmicafoi acrise
do Estado — uma crise que ainda ndo esta plenamente superada, apesar
de todas as reformas ja realizadas. Crise que se caracteriza pela perda
de capacidade do Estado de coordenar o sistema econdmico de forma
complementar ao mercado. Coordenagdo econdmicaqgue envolve a ocacdo
derecursos, acumulagéo de capital edistribuicdo derenda. Em economias
capitalistas esse papel é desempenhado pelo mercado e pelo Estado.
Quando o Estado (ou o mercado) entra em crise, essafuncéo fica seria
mente prejudicada.

A crise do Estado, que se manifestou claramente nos anos 80,
também pode ser definida: como uma crise fiscal, como uma crise do
modo de intervencdo do Estado, como uma crise da forma burocrética
pelaqual o Estado é administrado, e como uma crise politica.

A crise paliticateve trés momentos. primeiro, acrise do regime mi-
litar, entre 1977 e 1985 — uma crise de legitimidade; segundo, a
tentativa populista (1985-1986) de voltar aos anos 50 — uma crise de
adaptacdo ao regime democrético; e finalmente, a crise que levou ao
impeachment de Fernando Collor de Mello — uma crise moral. A crise
fiscal ou financeira caracterizou-se pela perda do crédito publico e por
poupancapublicanegativa. A crisedo modo deintervencao, aceleradapelo
processo de globalizacdo daeconomiamundial, caracterizou-se pelo esgo-
tamento do model o protecionista de substitui¢do de importagdes, que foi
bem-sucedido em promover aindustrializagdo nos anos de 30 a 50, mas
que deixou de sé-lo a partir dos anos 60; transpareceu na falta de
competitividade de umaparte ponderavel dasempresasbrasileiras; expres-
sou-se no fracasso de se criar no Brasil um Estado do Bem-Estar que se
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aproximasse dos moldes social -democratas europeus. Por fim, acriseda
forma burocrética de administrar um Estado emergiu com toda a forca
depois da Constituicdo de 1988, antes mesmo que a propria administra-
¢ao publica burocrética pudesse ser plenamente instaurada no Pais.

A crise do modelo burocréatico de administragdo publica, que foi
introduzido no Pais nos anos 30, no governo Vargas, comegou ainda no
regime militar, devido a sua incapacidade de extirpar as praticas
patrimonialistas ou clientelistas daadministracdo. O regimemilitar foi capaz
de criar agéncias burocréticas insuladas, mas elas co-existiram com o
clientelismo e o corporativismo (Nunes, 1984). Ao invés de consolidar
uma burocracia profissional no Pais, através da redefini¢do das carreiras
e de um processo sistemético de abertura de concursos publicos para a
alta administracdo, o regime militar preferiu 0 caminho mais curto do
recrutamento de administradores através das empresas estatais.t Esta
estratégiaoportunistado regime militar, que resolveu adotar asaidamais
facil da contratacdo de altos administradores através das empresas,
inviabilizou aconstrucdo no Pais de umaburocraciacivil forte, nosmoldes
gue areformade 1936 propunha. A crise agravou-se, entretanto, a partir
da Constituicdo de 1988, quando se salta para 0 extremo oposto e a
administragdo publicabrasileira passaa sofrer do mal oposto: o enrijeci-
mento burocrético extremo. As conseqliéncias da sobrevivéncia do
patrimonialismo e do enrijecimento burocréatico, muitas vezes perversa-
mente misturados, seréo o alto custo e abaixa qualidade daadministragéo
publicabrasileira.’

A resposta da sociedade brasileira aos quatro aspectos da crise do
Estado foi desequilibrada e ocorreu em momentos diferentes. A resposta
acrise politicafoi a primeira: em 1985 o pais completou sua transi¢éo
democrética; em 1988, consolidou-acom aaprovacdo danova Constitui ¢ao.
Ja em relac8o aos outros trés aspectos — a crise fiscal, o esgotamento
do modo de intervencéo e a crescente ineficiéncia do aparelho estatal —
0 novo regimeinstalado no Pais em 1985 pouco gjudou.® Pelo contrario,
em um primeiro momento agravaram-se 0s problemas, constituindo-se
em um caso cléssico de resposta voltada para trés. Em relagdo a crise
fiscal e a0 modo de intervengao do Estado, as forgas politicas vitoriosas
tinham como parametro o desenvol vimentismo populistados anos 50; em
relacdo a administragdo publica, a visdo burocrética dos anos 30.

3. Da administracdo burocratica a gerencial
A administracdo burocrética cléssica, baseada nos principios da

administracéo do Exército prussiano, foi implantadanos principais paises
europeus no final do século passado; nos Estados Unidos, no comego



deste século; no Brasil, em 1936. Este modelo tem como fundamentos
um corpo profissional de funcionérios, promogdes baseadas em mérito e
tempo de servico e umadefini¢do legal rigida de objetivos e meios para
alcangé-los. No Brasil, emboratenham sido val orizadosinstrumentosim-
portantes a época, tais como o instituto do concurso publico e do treina
mento sisteméti co, ndo se chegou aadotar consi stentemente umapolitica
de recursos humanos que respondesse as necessi dades do Estado. Ainda
gue em processo de transformacdo, o patrimonialismo (contra o qual a
administracdo publicaburocraticaseinstalara) mantinhasuaprépriaforca
no quadro politico brasileiro. A expressdo local do patrimonialismo — o
coronelismo — davalugar ao clientelismo e ao fisiologismo, e continuava
apermear a administracdo do Estado brasileiro.

A administracdo publica burocrética foi adotada para substituir a
admini stracdo patrimonialista, que definiu as monarquias absol utas, naqual
0 patriménio publico e o privado eram confundidos. O nepotismo e o
empreguismo, sendo a corrupcdo, eram a norma. Com a emergéncia do
capitalismo e da democracia, tornou-se assim necessario desenvolver um
tipo de administracéo que partisse ndo apenas da clara distin¢éo entre o
publico e o privado, mastambém da separacao entre o politico e o adminis-
trador publico. Comega atomar forma assm a administracéo burocrética
moderna, racional-legal (nostermos de Weber); surge aorganizagdo buro-
crética, baseada na centralizagdo das decisdes, na hierarquia traduzida no
principio daunidade de comando, naestruturapiramidal do poder, nasroti-
nas rigidas, no controle passo a passo dos processos administrativos, em
uma burocracia estatal formada por administradores profissionais espe-
cialmente recrutados e treinados, que respondem de forma neutra aos po-
liticos. Max Weber (1922) definiu e descreveu deformagenial essetipo de
administragdo no inicio deste século.

Como a administragdo publica burocrética vinha combater o
patrimonialismo e foi implantada no século X1X, no momento em que a
demacracia dava seus primeiros passos, era natural que desconfiasse de
tudo e detodos— dos politicos, dosfuncionérios, dos cidaddos. Deveriam
existir controles rigorosos e procedimentais. Eram preferiveis leis,
regulacdes e rotinas severas em lugar de tomadas de decisdo sempre que
possivel. Jaaadministragdo publicagerencial, sem ser ingénua, parte do
pressuposto de que ja chegamaos num nivel cultural e politico em que o
patrimonialismo esta condenado, em que o burocratismo esta excluido,
porque é ineficiente, e em que é possivel desenvolver estratégias admi-
nistrativas baseadas na ampla delegacdo de autoridade e na cobranca a
posteriori de resultados.

Aos poucos foram-se delineando os contornos danovaadministra-
¢ao publica ou administracéo publica gerencial em varios paises, princi-
palmente nalnglaterra, Nova Zelandiae Australia:
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1) descentralizag&o do ponto de vista politico, transferindo recursos
e atribuicdes para os niveis politicos regionais elocais,

2) descentralizagdo administrativa, através da delegacéo de
autoridade para os administradores publicos transformados em gerentes
crescentemente autbnomos,

3) organizagdes com poucos niveis hierarquicos ao inves de
piramidd;

4) organizacOes flexiveis ao invés de unitarias e monoliticas, nas
quaisasidéiasde multiplicidade, de competi¢do administradae de conflito
tenham lugar;

5) pressuposto da confianga limitada e ndo da desconfianca total;

6) definicdo dos obj etivos a serem atingidos pel as uni dades descen-
tralizadas na forma de indicadores de desempenho, sempre que possivel
quantitativos, que congtituiréo o centro do contrato de gestéo entre o ministro
e o responsavel pelo 6rgdo que esta sendo transformado em agéncia;

7) controle por resultados, a posteriori, ao invésdo controlerigido,
passo a passo, dos processos administrativos; e

8) administragdo voltada para o atendimento do cidad&o, ao invés
de auto-referida.

Mais amplamente, a administracdo publica gerencia esté baseada
em uma concepcdo de Estado e de sociedade democrética e plural, en-
quanto que aadministracao publicaburocraticatem um vezo centralizador
e autoritério. Afinal o liberalismo do século X1X, no qual se moldou a
forma burocrética de administragdo publica, era um regime politico de
transi¢&o do autoritarismo paraademocracia. Enquanto aadministracéo
publica burocrética acredita em uma racionalidade absol uta, que a buro-
cracia esta encarregada de garantir, a administragdo publica gerencial
pensa na soci edade como um campo de conflito, cooperacdo e incerteza,
naqual cidaddos defendem seusinteresses e afirmam suas posi ¢oes i deo-
[6gicas, que afinal se expressam naadministragdo publica. Nestestermos,
0 problema ndo € o de alcancar a racionalidade perfeita, mas de definir
institui cbes e préti cas administrativas suficientemente abertas e transpa-
rentes de forma a garantir que o interesse coletivo na producéo de bens
publicos ou “quasi-publicos’ pelo Estado seja razoavel mente atendido.

4. Asduasrefor masadministr ativas

No Brasil, aidéiade umaadministragdo publicagerencial éantiga.
Os principios da administracdo burocratica classica foram introduzidos
no paisatravésdacriacdo, em 1936, do DA SP— Departamento Adminis-
trativo do Servigo Publico.® A criacdo do DA SP representou a primeira
reformaadministrativado pais.’® Entretanto, jaem 1938, temosum primeiro



sinal de administragdo publica gerencial, com a criagdo da primeira
autarquia. Surgia, entdo, aidéia de que os servicos publicos que tinham
funcbes executivas e ndo formuladoras de politicas — “administracéo
indireta” — deveriam ser descentralizados e ndo obedecer a todos os
requisitos burocraticos da“ administragdo direta” ou central.

A primeiratentativade reformagerencial daadministracéo publica
brasileira, entretanto, ird acontecer no final dos anos 60, através do
Decreto-Lei 200, de 1967, sob o comando de Amaral Peixoto eainspiracéo
de Hélio Beltrdo, que iria ser o pioneiro das novas idéias no Brasil.*
A reformainiciada pelo Decreto-Lei 200 foi umatentativa de superacéo
darigidez burocrética, podendo ser considerada como um primeiro mo-
mento da administragdo gerencial no Brasil. Toda a énfase foi dada a
descentralizagdo mediante aautonomiadaadministragdo indireta, apartir
do pressuposto darigidez daadministracéo diretae damaior eficiénciada
administragdo descentralizada.? O decreto-lei promoveu atransferéncia
das atividades de produc&o de bens e servigos paraautarquias, fundacdes,
empresas publicas e sociedades de economia mista, consagrando e
racionalizando uma situacdo que ja se delineava na pratica. I nstituiram-
se, como principios de racionalidade administrativa, o planejamento e o
orcamento, a descentralizacdo e o controle dos resultados. Nas unidades
descentralizadas foram utilizados empregados cel etistas, submetidos ao
regime privado de contratagdo de trabalho. O momento era de grande
expansdo das empresas estatai s e das fundagdes. Atravésdaflexibilizacdo
de sua administracdo, buscava-se uma maior eficiéncia nos servicos e
nas atividades econdmicas do Estado, e se fortalecia a alianca politica
entre os altos escal 6es da tecnoburocracia estatal, civil e militar eaclas-
se empresarial .=

O Decreto-Lei 200teve, entretanto, duas conseqliénciasinesperadas
e indesgjaveis. De um lado, ao permitir a contratacdo de empregados
sem concurso publico, facilitou asobrevivénciade préticas patrimoniaistas
e fisiologicas. De outro lado, a0 ndo se preocupar com mudangas no
ambito da administracdo direta ou central, que foi vista pejorativamente
como “burocratica’ ou rigida, deixou de realizar concursos e de desen-
volver carreiras de altos administradores. O nucleo estratégico do Estado
foi, assim, enfraquecido indevidamente através de umaestratégia oportu-
nista do regime militar, que, ao invés de se preocupar com aformagéo de
administradores publicos de alto nivel, sel ecionados através de concursos
publicos, preferiu contratar os escal 6es superiores daadministragéo atra-
vés das empresas estatais.*

Destamaneira, areformaadministrativaembutidano Decreto-L el
200 ficou pelametade e fracassou. A crise politicado regime militar, que
se inicia ja em meados dos anos 70, agrava ainda mais a situagéo da
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administracéo publica, na medida em que a burocracia estatal foi
identificadacom o sistemaautoritario em pleno processo de degeneragéo.

5. A volta aos anos 50 e aos anos 30

A transicdo democrati ca ocorridacom aelei¢éo de Tancredo Neves
eaposse de José Sarney, em margo de 1985, ndo ird, entretanto, apresentar
boas perspectivas dereformado aparelho do Estado. Pelo contrério, signifi-
cara no plano administrativo uma volta aos ideai s burocréticos dos anos
30, e no plano poalitico, umatentativa de voltaao populismo dos anos 50.
Osdois partidos que comandam atransi¢éo eram partidos democréticos,
mas populistas. N&o tinham, como a sociedade brasileira também néo
tinha, a nogcdo da gravidade da crise que o pais estava atravessando.
Havia, ainda, uma espécie de euforiademocratico-populista, umaidéiade
gue seria possivel voltar aos anos dourados da democracia e do desen-
volvimento brasileiro, que foram os anos 50.

O capitul o daadministragéo publicada Constitui¢do de 1988 serd o
resultado de todas essas forgas contraditérias. De um lado ela € uma
reacao ao populismo e ao fisiologismo que recrudesceram com o advento
da democracia.”® Por isso a Constitui ¢ao ira sacramentar os principiosde
umaadministracéo publicaarcaica, burocréticaao extremo. Umaadminis-
tracdo publicaatamente centralizada, hierarquicaerigida, em quetodaa
prioridade seradadaaadministracdo diretaao invésdaindireta. A Consti-
tuicdo de 1988 ignorou completamente as novas orientacbes daadminis-
tragdo publica. Os congtituintes e, maisamplamente, asociedade brasileira
revelaram nesse momento umaincrivel faltade capacidade de ver o novo.
Perceberam apenas que a administragdo burocratica cléssica, que come-
cara a ser implantada no pais nos anos 30, ndo havia sido plenamente
instaurada. Viram que o Estado havia adotado estratégias descentrali-
zadoras — as autarquias e as fundagbes publicas — que ndo se enqua-
dravam no modelo burocrético-profissional classico. Notaram que essa
descentralizac&o havia aberto um certo espago parao clientelismo, prin-
cipalmente no nivel dos estados e municipios— clientelismo esse que se
acentuara ap0s a redemocratizacdo. Nao perceberam que asformas mais
descentralizadas eflexivel sde administragdo, que o Decreto-Lel 200 havia
consagrado, eram uma resposta a necessidade de o Estado administrar
com eficiéncia as empresas e 0s servigos sociais. E decidiram, primeiro,
completar arevolucao burocratica, para depois pensar nos principios da
modernaadministracdo publica.

A partir dessa perspectiva, decidiram:

1) através dainstauracdo de um “regimejuridico Unico” paratodos
os servidores publicos civisdaadministracéo pablicadiretae das autarquias
e fundagdes tratar de formaigual faxineiros e juizes, professores e dele-



gadosde policia, agentes de portaria e altos administradores publicos que
exercem o poder de Estado;

2) através de uma estabilidade rigida, inviabilizar a cobranca de
trabalho dos funcionérios relapsos ou excedentes, ignorando que este
instituto foi criado para defender o Estado, ndo os seus funcionarios;

3) através de um sistema de concursos publicos ainda mais rigido,
inviabilizar para que uma parte das novas vagas fossem abertas para
funcionériosjaexistentes,

4) através da extensdo a toda a administragdo publica das novas
regras, eliminar toda a autonomia das autarquias e fundagdes publicas;

5) através de umasérie de dispositivos, criar um sistemade rigoroso
privilégio para a aposentadoria dos servidores publicos e para seus
pensionistas.

Desta forma, e contraditoriamente com seu espirito burocrético
racional-legal, a Constituicdo de 1988 permitiu que uma série de privi-
| égios fossem consolidados ou criados. Privilégios que foram ao mesmo
tempo um tributo pago ao patrimonialismo ainda presente na sociedade
brasileira, e umaconsequénciado corporativismo que recrudesceu com a
abertura democrética, levando todos os atores sociais a defenderem seus
interesses particulares como se fossem interesses gerais. O mais grave
dosprivilégiosfoi o estabel ecimento de um sistemade aposentadoriacom
remuneracdo integral, sem nenhuma relagdo com o tempo de servico
prestado diretamente ao Estado. Este fato, mais ainstituic&o de aposen-
tadorias especiais, que permitiram aos servidores aposentarem-se muito
cedo, em torno dos 50 anos, e, no caso dos professores universitarios, de
acumular aposentadorias, elevou violentamente o custo do sistema
previdenciéario estatal, representando um pesado 6nusfiscal paraasocie-
dade.®® Um segundo privilégiofoi ter permitido que, de um golpe, maisde
400 mil funcionérios celetistas das fundagdes e autarquias se transfor-
massem em funciondrios estatutarios, detentores de estabilidade e aposen-
tadoriaintegral .’

O retrocesso burocratico ocorrido em 1988 ndo pode ser atribuido
aum suposto fracasso dadescentralizagéo e daflexibilizaco daadminis-
trac8o publica que o Decreto-Lei 200 teria promovido. Embora aguns
abusos tenham sido cometidos em seu nome, sejaem termos de excessiva
autonomiaparaas empresas estatal s, sejaem termosdo uso patrimonialista
das autarquias e fundacdes (onde ndo havia a exigénciade processo sele-
tivo publico para a admissao de pessoal), ndo é correto afirmar que tais
distorgdes possam ser imputadas como causas do fendmeno. Naverdade,
o retrocesso foi o resultado, em primeiro lugar, de umavisdo equivocada
dasforgas democréticas que derrubaram o regime militar sobre anatureza
daadministracgo plblicaentfo vigente. A medidaque, no Brasil, atransicio
democréticaocorreu em meio acrise do Estado, esta tltimafoi equivo-
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cadamente identificada pelas forgas democraticas como resultado, entre
outros, do processo de descentralizacdo que o regime militar procurara
implantar. Em segundo lugar, foi a conseqiiéncia da alianca politica que
essas forgas foram levadas a celebrar no processo de transi¢do democra-
tica com grupos corporativos e clientelistas, enquanto o populismo
econdmico se tornavadominante. Emterceiro lugar, resultou do ressenti-
mento davelhaburocraciacontraaformapelaqual aadministracdo central
fora tratada no regime militar: estava na hora de restabelecer aforca do
centro e a purezado sistema burocrético. Essavisao burocratica concen-
trou-se na antiga SAF, que se tornou o centro da reacéo burocrética no
Pai's, ndo apenas contra umaadministragdo publicamoderna, masafavor
dosinteresses corporativistas do funcionalismo.®® Finalmente, um quarto
fator relaciona-se com a campanha pela desestatizac&o que acompanhou
toda a transicdo democrética. As estatais foram vistas como demasiada-
mente poderosas, 0 que levaram os constituintes a aumentar os controles
burocréticos sobre as empresas estatais, que haviam ganhado grande au-
tonomia gracas ao Decreto-Lei 200.

Em sintese, o retrocesso burocrético da Constituicao de 1988 foi
umareagdo ao clientelismo que dominou o pais naquel es anos, mastambém
foi umaafirmagao de privil égios corporativistas e patrimonialistasincom-
pativeis com o ethos burocrético. Foi, além disso, uma consequiéncia de
umaatitude defensivadaaltaburocracia, que, sentindo-se acuada, injusta-
mente acusada, defendeu-se de formairracional.

Estas circunstancias contribuiram para o desprestigio da adminis-
tracdo publica brasileira, ndo obstante o fato de que os administradores
publicos brasileiros sdo majoritariamente competentes, honestos e dotados
de espirito publico. Estas qualidades, que eles demonstraram desde os
anos 30, quando a administracéo publica profissional foi implantada no
Brasil, foram um fator decisivo para o papel estratégico que o Estado
jogou no desenvol vimento econémico brasileiro. A implantagdo daindis-
triade base nos anos 40 e 50, 0 gjuste nos anos 60, o desenvolvimento da
infra-estrutura e ainstalacéo daindustria de bens de capital, nos anos 70,
de novo o gjuste e a reforma financeira nos anos 80, e a liberalizagdo
comercial nos anos 90, ndo teriam sido possiveis se ndo fosse a compe-
téncia e o espirito publico daburocraciabrasileira.’®

6. Ossalarioseafolha

A inexisténcia de uma politica remuneratéria para os servidores
publicosfederaisdurante o periodo autoritério ndo foi corrigidano retorno
a democracia. As distorgdes salariais, que ja eram grandes, apenas se
aprofundaram, enquanto o total de gastos, que aumentou durante o



governo Sarney, foi violentamente reduzido pelo governo Collor, através
de uma grande reducgdo dos salérios médios reais. No governo Itamar o
nivel de salérios foi recuperado, ao mesmo tempo que o total de
gastos com pessoal cresceu de forma explosiva. Conforme demonstra a
Tabelal, ossalérios, que haviam sido reduzidos paraametade entre 1989
€1992, em 1995 voltaram paraum nivel superior ao pico anterior (1990).
A partir dofinal de 1992 o governo procurou, através de um programade
“isonomiasalarial”, corrigir as profundas distor¢des naremuneracdo dos
servidores que se acumularam a partir da segunda metade dos anos 80.
Algumas correcdesforam realizadas, mas o principal resultado, entretan-
to, foi um forte aumento nos gastos com pessoal, que al cangaram um pico
historico em 1995, sem que as distorgdes fossem eliminadas.

Tabela 1: Remuneracdo média real dos servidores do
Executivo (1989 =100)

indice PCC - nivel superior indice ponder ado*
1989 100 100.0
1990 106 110
1991 70 73
1992 62 65
1993 82 82
1994 99 100
1995 117 128
1996 101 111
1997** 99 109

* Observagdo: O Indice Ponderado foi construido a partir do indice das principais carreiras
ponderado pelo nimero de ocupantes de cada carreira. Foi destacado o indice do Nivel
Superior do PCC — Plano de Classificagdo de Cargos, porque essa é a carreira mais
representativa do servigo publico brasileiro.

** Estimativa baseada nos dados até mar/1997.
Fonte: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado.

O aumento das remuneragdes ocorrido no governo Itamar, somado
a alguns aumentos adicionais realizados nos trés primeiros meses do
governo Fernando Henrique, provocou um violento aumento dos sal &rios
médiosreais e umaexpl 0sdo correspondente dos gastos totais com pessoal
no governo federal. A Tabela 2 apresenta os principais dados a respeito
dadespesaglobal. Em 1995 o gasto com pessoal alcangou, em reais defla-
cionados, um pico absoluto: 44,7 bilhdes de reais, importando em
aumento de 30% real de 1994 para1995. Essa porcentagem foi semel hante
a0 aumento do sal&rio médio real ocorrido nas remuneragtes médias que
aumentaram 28% no mesmo periodo. Em termos de participagéo dafolha
no PIB, porém, o pico continuou aser em 1990, em conseqiiénciado aumento
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dos salarios que 0 governo, que entdo se encerrava, concedeu aos servido-
res federais. S6 em 1996 os sadarios e a folha de pagamento do governo
ficaram sob controle, como pode ser observado nastabelas 1 e 2.

Tabela 2: Gastos com pessoal federal (civil e militar)*

em R$ bilhdes indice % do PIB**
(1987=100)

1987 18,9 100,0 3,18
1988 23,2 122,7 3,91
1989 28,7 151,6 4,68
1990 33,1 115,3 5,63
1991 27,1 143,3 4,6
1992 22,1 116,7 3,78
1993 29,8 157,7 4,9
1994 34,4 181,9 5,35
1995 447 236,3 6,68
1996 43,0 227,0 6,22
1997*** 425 224.4

* indice deflacionado pelo IGP-DI/FGV. Valores apurados pelo critério de competéncia.
**  Sobre o valor estimado para 1997.

*** \alor acumulado entre marco e fevereiro de 1997.

Os aumentos salariais realizados no governo Itamar ndo lograram
reduzir as distor¢des salariais existentes no servigo publico federal . Estas
distor¢cdes podem ser avaliadas sob dois angulos. De um lado temos
os desequilibrios em relagéo ao mercado de trabal ho privado; de outro, os
desequilibriosinternos, com alguns setores ganhando muito bem e outros
muito mal.

Existe no pais uma crenca generalizada de que a remuneracéo
dos servidores publicos € baixa. A verdade ndo é essa. Elas séo baixas
para alguns setores, altas para outros. A Tabela 3 baseia-se em uma
comparacdo entre os salarios do setor publico e do setor privado, na
gual foram confrontadas as remuneracdes de cargos com atribuicdes
semel hantes nos dois mercados. Os resultados mostram que, enquanto
0s executivos e profissionais de nivel superior recebem salarios mais
elevados no setor privado, os funcionarios menos qualificados do setor
publico (como os que trabalham em atividades auxiliares da adminis-
tracdo, digitacdo, estoques, manutencdo, instalacdo, vigilancia, portaria,
limpeza e copa, entre outros) tém remuneragdo substancial mente maior
do que no setor privado. Dessa forma o setor publico corrige o forte
desnivelamento existente entre os altos ordenados e 0s baixos salérios



do setor privado, um desnivelamento que explica boa parte da altacon-
centracdo de renda existente no pais, mas, em contrapartida, o faz cri-
ando uma outra distor¢do: aincomunicabilidade entre os mercados pu-
blico e privado detrabalho.

Tabela 3: Salarios médios. setor publico e privado
(reais de maio de 1995)

Salario médio:| Salario médio: Diferenca
setor privado | setor publico publico/privado

Cargos executivos 7.080 5.736 -19%
Cargosde nivel superior 1.899 1.814 -5%
Cargosdenive técnico/médio 926 899 -3%
Cargos operacionais 437 635 45%

Fonte: MARE (1995): SIAPE (Sistema Integrado de Administragédo de Pessoal).

Por outro lado, internamente ao servigo publico federal, encon-
tramos também enormes disparidades entre as remuneragdes dentro do
Estado: funcionarios com qualificagdes muito semelhantes, querealizam
tarefas parecidas, ndo obstante recebem remuneracdes muito diferentes.
Estasdistor¢besinternastiveram origem no regime militar, quando o ser-
vico publico foi relegado asegundo plano e aburocraciado Estado passou
a ser recrutada através das empresas estatais. A conseqliéncia foi uma
forte reducdo dos salérios dos servidores estatutérios, que até hoje se
reflete na baixaremuneragéo dos partici pantes no Plano de Classificagdo
de Cargos, que entéo pretendia ser o sistemauniversal decarreiraeremu-
neracdo dos servidores federais.

Para fugir dessa situagdo (ou o PCC), dois tipos de estratégias
foram adotados: o0 Poder Judiciério, o Ministério Piblico e o Poder Legis-
lativo, tornados fortemente autbnomos do ponto de vistaadministrativo
apartir de 1988, trataram de aumentar por conta prépria, independente-
mente do Poder Executivo, sua remuneracdo. Por outro lado, no Poder
Executivo, as categorias tradicionalmente mais poderosas — 0s
procuradores, os delegados de policia, os diplomatas, os auditoresfiscais
— eashovas carreiras de administradores/economistas, criadas depois
da abertura democratica — os analistas do Tesouro e do or¢camento e
0s gestores governamentais — passaram a receber “gratificacdes de
produtividade”, que, naverdade, ndo eraoutra coisasendo umaestratégia
de aumento de salario. Dado seu caréter ad hoc, estas duas estratégias,
perfeitamente compreensiveis e até certo ponto necessarias, tiveram
como resultado o aprofundamento das distor¢cdes no sistema
remuneratorio dos servidores.
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Finalmente, temos umaterceiraorigem das distor¢ées do sistema
remuneratoério federal: as falhas da lei. Estas falhas expressam-se
principal mente através de dois mecanismos:. a possibilidade de “incor-
poracdes de vantagens temporérias’, como “ quintos’, e a possibilidade
de acumulacdo de cargos e seus respectivos proventos por servidores
ativos e inativos. Estas incorporacdes de vantagens temporarias e as
acumulacdes de cargos, habilmente manipuladas, permitiram que um
ndmero crescente de servidores passasse aganhar altos salarios, surgindo
entdo a expressdo “marajas’ para identificar esses funcionérios.
A Constituicao de 1988 procurou enfrentar o problema através de um
“teto de sal&rios’, correspondente & maior remuneragdo em cada um
dos poderes (ministros de Estado, deputados federais e senadores, e
ministrosdo Supremo Tribunal Federal), masainterpretacdo do Supremo
Tribunal Federal, excluindo as vantagens pessoais do teto, tornou esse
teto inefetivo. Em 1996, a expectativa dos governadores eraade que a
emenda da administracdo publica lograsse definir com clareza o teto,
terminando de vez com 0s “margjés’.

Como javimos na Tabela 2, os aumentos de sal érios concedidos
durante o governo Itamar provocaram um enorme aumento na folha de
pagamento do governo federal. A folha quase dobrou o seu valor em
termosreais. de 22,1 bilhdes dereaisem 1992, subiu para44,7 bilhGesem
1995. Somente a partir de 1996, afolha de pagamento passou a estar sob
controle, sendo reduzida para 43 bilhdes dereais.

Esse crescimento da folha néo se deveu ao aumento do nimero de
funcionérios. Dada a necessidade de gjuste fiscal, que ficou patente a
partir de 1987, e dado o custo elevado que passou a representar a
contratagdo de novos servidores publicos, os concursos publicos foram
quase totalmente suspensos apartir de 1988, de formaque o nimero total
defuncionariosdiminuiu. Naverdade, conforme pode ser observado pela
Tabela4, o nimero de funcionérios ativos, que chegou a alcancar 713 mil
em 1989, baixou para567 mil em 1995, e 535 mil em 1997. Se considerados
também os funcionérios das empresas estatais, a queda foi ainda maior,
dado o fato adicional das privatizagdes.



Tabela 4: Evolucdo do niumero de servidores da Uni&o

Civis Estatutéarios* Uni&o**
1988 705.548 1.442.657
1989 712.740 1.488.608
1990 628.305 1.338.155
1991 598.375 1.266.495
1992 620.870 1.284.474
1993 592.898 1.258.181
1994 583.020 1.197.460
1995 567.689 1.222.236
1996 563.708 1.098.727
1997*** 535.431
* Civis da adm. direta (Poder Executivo), autarquias e fundagdes.
*x Inclui, além dos civis estatutarios, os funcionérios das empresas estatais.

***  Posicdo de marco.
Fonte: Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (1995).

A explicagdo para o aumento da folha tem de ser encontrada no
aumento dos salariosapartir de 1993, e no custo crescente dos servidores
inativos. O elevado valor das aposentadorias, mais altas do que o Ultimo
salario daatividade em quase 20%, quando em outros paises 0s proventos
daaposentadoriavariam em torno de 70% do Ultimo salério, eo fato de os
servidores poderem se aposentar muito cedo, levou a uma explosdo do
custo dosinativos. Osinativos e pensionistas, que jarepresentavam 30%
do custo dafolha de pessoal em 1991/1993, passaram arepresentar 40%
em 1995.

Por outro lado, é preciso considerar que o Brasil contacom prova
velmente 0 mais generoso sistema previdenciério do mundo. Enquanto
nos demai s paises a aposentadoria ocorre aos 60 ou, maisfreglientemente
aos 65 anos, aqui ela ocorre, em média, aos 53, subindo para 56 anos
guando ndo se consideram as aposentadorias proporcionais. Nos demais
paises, a porcentagem com que o funcionério se aposenta em relacéo a
seu Ultimo salario varia de 50 a 75%, ao passo que no Brasil era até
recentemente de 120%. Os trabalhadores rurais, que sdo os mais pobres,
aposentam-se em médiaaos 63 anos com um sal&rio minimo. Ostrabal ha-
dores urbanos aposentam-se um pouco mais cedo, e com uma aposenta-
doriamaior, mas muito distante das aposentadorias do setor publico.

A Tabela5 daumaidéiado privilégio representado pelo atual sistema
de aposentadorias do setor publico, quando comparado com o
do setor privado. O valor das aposentadorias dos funciondrios do Legis-
lativo é 21,7 vezes maior do que a aposentadoria dos beneficiarios do
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INSS. No caso do Judiciario, 20,4 vezes, e do Executivo, 8,25 vezes.
Como o numero de funcionarios dos dois primeiros poderes € pequeno, a
média geral deve estar ainda na casa das 8 vezes. E certo que desde
1993 os servidores vém contribuindo para seu sistema de previdéncia.
Em média, contribuem com 11% do seu sal&rio, sem limite de remunera-
¢do, enquanto gque no caso do INSS a contribuicdo e o beneficio estao
limitados a 10 salarios minimos. Por isso, os servidores contribuem, em
média, com mais do que os trabal hadores do setor privado. Os célculos
realizados, entretanto, mostram que sua contribui¢do média é apenas 3,4
vezes maior do que a contribuicdo média para o INSS, enquanto que o
beneficio é 8 vezes maior.

Tabela 5: Aposentadorias médias da Uniao/INSS

Em salariosminimos Vezes
INSS 17 10

Executivo 14,0 825
Legidativo 368 217
Judiciario 347 204

Fonte: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado e Ministério da
Previdéncia Social.

7. Objetivos

A partir de 1995, com o governo Fernando Henrigque, surge uma
nova oportunidade para a reforma do Estado em geral, e, em particular,
do aparelho do Estado e do seu pessoal . Estareformateracomo objetivos:
acurto prazo, facilitar o gjustefiscal, particularmente nos estados e muni-
cipios, onde existe um claro problema de excesso de quadros; a médio
prazo, tornar mais eficiente e modernaaadministragdo publica, voltando-
a para o atendimento aos cidaddos.

O gjustefiscal serarealizado principalmente através de: a) exone-
racdo de funcionérios por excesso de quadros; b) definicdo clara de teto
remuneratorio paraos servidores; e ¢) através damodificagdo do sistema
de aposentadorias, aumentando-se 0 tempo de servico exigido, a idade
minima para aposentadoria, exigindo-se tempo minimo de exercicio no
servico publico etornando o valor daaposentadoria proporcional acontri-
buigdo. Astrés medidas exigirdo mudangaconstitucional. Umaalternativa
as dispensas por excesso de quadros, que provavel mente sera muito usa-
da, serd o desenvolvimento de sistemas de exoneragdo ou desligamento
voluntério. Nestes sistemas os admini stradores escol hem a popul agéo de



funcionérios passiveis de exoneracao e propdem gque uma parte deles se
exonere voluntariamente em troca de indenizagdo e treinamento para a
vida privada. Diante da possibilidade iminente de dispensa e das vanta-
gens of erecidas para o desligamento voluntério, um nimero substancial
de servidores se apresentara.®

Ja a modernizac&o ou o aumento da eficiéncia da administracéo
publicaserao resultado amédio prazo de um complexo projeto dereforma,
através do qual se buscara a um s6 tempo fortalecer a administracéo
publica direta ou o0 “nicleo estratégico do Estado”, e descentralizar a
administracdo publicaatravés daimplantacéo de“ agéncias executivas’ e
de “organizacbes sociais’ controladas por contratos de gestdo. Nestes
termos, areformapropostan&o pode ser classificadacomo centralizadora,
como foi ade 1936, ou descentralizadora, como pretendeu ser ade 1967.
Nem, novamente, centralizadora, como foi acontra-reformaembutidana
Constituicdo de 1988. Em outras palavras, a proposta ndo é a de conti-
nuar no processo ciclico que caracterizou aadministracdo publicabrasileira,
alternando periodos de centralizac&o e de descentralizagdo, mas ade, ao
mesmo tempo, fortalecer acompeténciaadministrativado centro eaauto-
nomiadas agéncias executivas e das organizagdes sociais. O elo deligacdo
entre os dois sistemas serd o contrato de gestdo, que o nuicleo estratégico
deverdaprender adefinir e controlar, e as agéncias e organizagdes sociais,
a executar.?

8. Setoresdo Estado

A proposta de reforma do aparelho do Estado parte da existéncia
de quatro setores dentro do Estado:

1) o nGcleo estratégico do Estado;

2) as atividades exclusivas de Estado;

3) 0s servicos ndo-exclusivos ou competitivos e

4) a producéo de bens e servicos para o mercado.

No nucleo estratégico sdo definidas as leis e politicas publicas.
E um setor relativamente pegueno, formado no Brasil, em nivel federal,
pelo Presidente da Republica, pelos ministros de Estado e a cipula dos
ministérios, responsaveis pela definicdo das politicas publicas, pelos
tribunaisfederai s encabegados pel o Supremo Tribunal Federal epelo Minis-
tério Publico e pelos congressistas. Em nivel estadual e municipal existem
correspondentes nucleos estratégicos.

As atividades exclusivas de Estado séo aquelas em que o0 “poder
de Estado”, ou sgja, 0 poder de legislar e tributar é exercido. Inclui a
policia, as Forgas Armadas, 0s 6rgaos de fiscalizacao e de regulamentacéo,
e 0s Orgaos responsaveis pelas transferéncias de recursos para as areas
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sociais e cientificas, como o Sistema Unificado de Salde, o sistema de
auxilio-desemprego, etc.

Os servigos ndo-exclusivos ou competitivos do Estado séo aqueles
gue, embora néo envolvendo poder de Estado, o Estado realiza e/ou
subsidiaporque os considerade altarelevancia para os direitos humanos,
ou porque envolvem economias externas, ndo podendo ser adequa-
damente recompensados no mercado através da cobrancga dos servicos.
Osservicossociais e cientificos, como escolas, universidades, hospitais,
museus, centros de pesquisa, instituicdes de assisténciasocial, etc, fariam
parte desse setor.

Finalmente, a producdo de bens e servicos para o mercado é reali-
zada pelo Estado através das empresas de economia mista, que operam
em setores de servicos publicos e/ou em setores consi derados estratégicos.

Em cada um desses setores sera necessério considerar:

1) qual otipo de propriedade e

2) qual o tipo de administragdo publicamais adequadae

3) qual otipo deinstituicdo seriamais apropriada.

A Figura 1 resume as relacOes entre essas variaveis.

Figura 1: Setores do Estado, forma de propriedade e
administracéo e instituices

Forma de propriedade Forma de administr

Estatal Publica Privada | Burocratica Gere

Néo-Estatal
Niicleo estratégico |
Congresso, Tribunais
Superiores, Presidéncia, |

Cupula dos Ministérios

Unidades

|

|

|

Descentralizadas | |
Policia, Regulamentagdo O | |
Fiscalizaggo, Fomento da | |
| |

I I

|

|

Atividades exclusivas do Estado

areasocia e cientifica,
Seguridade socia bésica

Servicos ndo-exclusivos
Escolas, hospitais,
centros de pesquisa,
museus |

Produgéo para o ( )
mercag; P | Privatizaca
Empresas Estatais | |

Fonte: Ministério da Administracéo Federal e Reforma do Estado (1995). Plano Diretor da Reforma do Estado.

HJb|i~Ci- |
zacho

No nucleo estratégico e nas atividades exclusivas de Estado a
propriedade deveraser, por definicdo, estatal. O nlcleo estratégico usarg,
além dosinstrumentos tradicionais— aprovagdo deleis (Congresso), defi-
niGao de politicas publicas (Pres dénciae clpulados ministérios) e emissdo



de sentencas e acordaos (Poder Judiciério) — de um novo instrumento,
gue sb recentemente vem sendo utilizado pela administrago publica: o
contrato de gestdo. Através do contrato de gestdo, o nucleo estratégico
definird os objetivos das entidades executoras do Estado e os respectivos
indicadores de desempenho, e garantira a essas enti dades os meios huma-
nos, materiais e financeiros para sua consecucao.

Estareformaé maisinstitucional do que organizaciona e de gestao.
N&o se limita a propor reestruturagéo e introdugdo de modernas técnicas
de gestdo. Novasinstitui cbes sdo fundamentai s paraareformado Estado.
As instituicbes descentralizadas serdo, respectivamente, as “agéncias
executivas’, no setor das atividades exclusivas de Estado, e as “orga-
nizacBes sociais’ nas atividades sociais e cientificas, que sdo ndo-exclu-
sivas de Estado.

Asatividades exclusivas de Estado deverao ser, em principio, orga-
nizadas através do sistema de “agéncias executivas’, que poderiamos
também chamar de “agéncias autbnomas’.?? Uma agéncia executiva
devera ter um dirigente nomeado pelo respectivo ministro, com o qual
seranegociado o contrato de gestdo. Umavez estabel ecidos os objetivos
e os indicadores de desempenho ndo apenas qualitativos mas também
quantitativos, o dirigenteteraamplaliberdade paragerir o orgamento global
recebido; poderaadministrar seusfuncionarios com autonomiano quediz
respeito a admissdo, demissdo e pagamento; e podera realizar compras
apenas obedecendo aos principios gerais de licitacdo.

No outro extremo, no setor de bens e servigos para 0 mercado, a
producdo devera ser em principio realizada pelo setor privado. Dai o pro-
gramade privatizagdo em curso. Pressupfe-se que as empresas serdo mais
eficientes se controladas pelo mercado e administradas privadamente.
Dai deriva o principio da subsidiariedade: s6 deve ser estatal a atividade
gue ndo puder ser controlada pelo mercado. Além disso, a crise fiscal do
Estado retirou-lhe capacidade de realizar poupanca forgada e investir nas
empresas estatai s, tornando-se aconselhavel privatizé|as. Estapoliticaesta
de acordo com a concepgdo de que 0 Estado moderno, que preval ecerdno
século X X1, ndo serdnem o Estado liberal, que se aproximado minimo, do
século X1X, nem o Estado executor do século XX: devera ser um Estado
regulador e transferidor de recursos, que garante o financiamento afundo
perdido das atividades que o mercado ndo tem condicdes de redlizar.

9. Propriedade publica ndo-estatal

Finalmente devemos analisar o caso das atividades ndo-exclusivas
de Estado nos setores sociais e cientificos. Nossa proposta € que aforma
de propriedade dominante devera ser a publica ndo-estatal.
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No capitalismo contemporaneo asformas de propriedade rel evantes
ndo sdo apenas duas, como geralmente se pensa, e como a divisio clas-
sicado Direito entre Direito Publico e Privado sugere — a propriedade
privada e a publica—, mas sdo trés:

1) a propriedade privada, voltada para a realizacdo de lucro (em-
presas) ou de consumo privado (familias);

2) apropriedade publica estatal; e

3) apropriedade publicando-estatal, que também pode ser chamada
de ndo-governamental, ndo voltada parao lucro, ou propriedade do terceiro
setor. A confusdo derivadadivisdo bipartite do Direito. Ostipos de proprie-
dade e as suas correspondentes organizagfes sd0 geralmente definidos
de acordo com alei que os regulam (Direito Pdblico ou Privado), e ndo
pel os seus objetivos. Conforme os objetivos, uma organizagdo é privada
guando orientada para o lucro, é publica quando orientada para o interes-
se publico. Em termos|egais umaorganizag&o € privada quando € propri-
edade privada de individuos, tais como sdo empresas e mesmo coope-
rativas; e € publica quando pertence & comunidade, a populagéo. 2

Com isto estou afirmando que o publico ndo se confunde com o
estatal. O espaco publico € mais amplo do que o estatal, ja que pode ser
estatal ou ndo-estatal. No plano do dever-ser o estatal € sempre publico,
mas na prética ndo & o Estado pré-capitalista era, em Ultima andlise,
privado, jaque existia paraatender as necessi dades do principe; no mundo
contemporéaneo o publico foi conceitual mente separado do privado, mas
vemos todos os dias as tentativas de apropriacdo privada do Estado.

E plblica a propriedade que ¢ de todos e para todos. E estatal a
instituicdo que detém o poder delegislar etributar, é estatal a propriedade
guefaz parte integrante do aparelho do Estado, sendo regidapelo Direito
Administrativo.?* E privada a propriedade que se volta para o lucro ou
para o consumo dos individuos ou dos grupos. De acordo com essa con-
cepcdo, uma fundacdo “de Direito Privado”, embora regida pelo Direito
Civil, como sdo, por exemplo, as universidades americanas, € umainsti-
tuicdo publica, @ medida que esta voltada para o interesse geral.?> Em
principio todas as organizagfes sem fins lucrativos sdo ou devem ser
organi zagOes publicas ndo-estatais.?® Sem divida poderiamos dizer que,
afinal, continuamos apenas com as duas formas cl &ssi cas de propriedade:
a publica e a privada, mas com duas importantes ressalvas. primeiro, a
propriedade publica se subdivide em estatal e ndo-estatal ao invés de se
confundir com a estatal; e segundo, as instituicbes de Direito Privado
voltadas para o interesse publico e ndo para o consumo privado ndo sao
privadas, mas publicas ndo-estatais. O reconhecimento de um espaco
publico ndo-estatal tornou-se particularmente importante em um momen-
to em que acrise do Estado aprofundou a dicotomia Estado-setor privado,
levando muitos aimaginar que a Unicaalternativaa propriedade estatal €



aprivada. A privatizac8o € umaalternativaadequadaquando ainstituicéo
pode gerar todas as suas receitas da venda de seus produtos e servicos, e
0 mercado tem condi¢des de assumir a coordenagdo de suas atividades.
Quando isto ndo acontece, esta aberto 0 espaco parao publico ndo-estatal.
Por outro lado, no momento em que a crise do Estado exige o reexame
das rel acbes Estado-sociedade, 0 espaco publico ndo-estatal pode ter um
papel de intermediacdo ou pode facilitar 0 aparecimento de formas de
controle social direto e de parceria, que abrem novas perspectivas paraa
democracia. Conforme observa Cunil Grau (1995: 31-32):

“A introducdo do ‘publico’ como uma terceira dimensdo, que
supera a visdo dicotdbmica que enfrenta de maneira absoluta o
‘estatal’ com o ‘privado’, estaindiscutivel mente vinculadaanecessi-
dade de redefinir as relacbes entre Estado e sociedade...
O publico, ‘no Estado’ ndo é um dado definitivo, mas um processo
de construcgdo, que por suavez supde a ativagao da esfera publica
social em sua tarefa de influir sobre as decisOes estatais’.

No setor dos servicos ndo-exclusivos de Estado, a propriedade
devera ser em principio publica ndo-estatal. N&o deve ser estatal porque
ndo envolve o uso do poder-de-Estado. E ndo deve ser privada porque
pressupde transferéncias do Estado. Deve ser publica para justificar os
subsidios recebidos do Estado. O fato de ser publica ndo-estatal, por sua
vez, implicarananecessidade da atividade ser controlada de formamista
pelo mercado, pelo Estado, e principalmente pela sociedade. O controle
do Estado, entretanto, seré necessariamente antecedido e complementado
pelo controle social direto, derivado do poder dos conselhos de adminis-
trac8o constituidos pela sociedade. E o controle do mercado se materiali-
zara na cobranga dos servigos. Desta forma a sociedade estara perma-
nentemente atestando a validade dos servigos prestados, a0 mesmo tempo
gue se estabel ecerdum sistemade parceriaou de co-gestao entre o Estado
e asociedade civil.

Na Uni&o, os servigos ndo-exclusivos de Estado mais relevantes
sd0 as universidades, as escolas técnicas, 0s centros de pesquisa, 0s
hospitais e os museus. A reforma proposta é a de transforma-los em
um tipo especial de entidade ndo-estatal, as organizagdes sociais.
A idéia é transformé-los, voluntariamente, em “organizagbes sociais”’,
ou sgja, em entidades que celebrem um contrato de gest&o com o Poder
Executivo e contem com autorizagdo do parlamento para participar do
orgamento publico. Organizac&o social ndo é, na verdade, um tipo de
entidade publica ndo-estatal, mas uma qualidade dessas entidades,
declarada pelo Estado.

O aumento da esfera publica ndo-estatal aqui proposto ndo signi-
fica em absoluto a privatizagdo de atividades do Estado. Ao contrério,
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trata-se deampliar o carater democrético e participativo daesferapublica,
subordinadaaum direito pablico renovado e ampliado. Conforme observa
Tarso Genro (1996):

“A reacdo social causada pela exclusdo, pela fragmentacdo, a
emergéncia de novos modos de vida comunitaria (que buscam na
influénciasobre o Estado o resgate dacidadaniae dadignidade socia
do grupo) fazem surgir umanovaesferapublicando-estatal ... Surge,
entdo, um novo Direito Pablico como respostaaimpoténciado Esta-
do e dos seus mecanismos de representacdo politica. Um Direito
Publico cujas regras sdo as vezes formalizadas, outras ndo, mas que
ensgjam um processo cogestiondrio, que combinademacraciadireta
— de participacdo voluntéria— com a representagdo politica pre-
vista pelas normas escritas oriundas da vontade estatal”.

A transformagéo dos servicos ndo-exclusivos de Estado em pro-
priedade publica ndo-estatal e sua declaragdo como organizagéo social
se fara através de um “programa de publicizac&o”, que ndo deve ser
confundido com o programa de privatizagdo, a medida que as novas
entidades conservardo seu carater publico e seu financiamento pelo
Estado. O processo de publicizagéo devera assegurar o carater publico
mas de direito privado da novaentidade, assegurando-lhes, assim, uma
autonomia administrativa e financeira maior. Para isto seré necessario
extinguir as atuais entidades e substitui-las por fundagdes publicas de
direito privado, criadas por pessoas fisicas. Desta forma se evitara que
as organizacdes sociais sejam consideradas entidades estatais, como
aconteceu com as fundagdes de direito privado instituidas pel o Estado,
e assim submetidas a todas as restricdes da administracéo estatal.?’
As novas entidades receberao por cessao precaria os bens da entidade
extinta. Os atuais servidores da entidade transformar-se-&0 em uma
categoria em extingao e ficardo a disposicao da nova entidade. O orca-
mento da organizac&o social seraglobal; acontratagdo de novos empre-
gados sera pelo regime da Consolidacdo das Leis do Trabalho; as
compras deverdo estar subordinadas aos principios dalicitagdo publica,
mas poderao ter regime préprio. O controle dos recursos estatai s postos
a disposicdo da organizagdo social serd feito através de contrato de
gestdo, além de estar submetido a supervisao do érgéo de controleinterno
e do Tribunal de Contas.

Organizagdes sociais serdo organizagdes publicas ndo-estatais —
mais especificamente fundagdes de direito privado — que celebram
contrato de gestdo com o Poder Executivo, com aprovacdo do Poder
Legidativo, e, assim, ganham o direito defazer parte do orcamento publico
federal, estadual ou municipal. A autonomia da organizagdo social
corresponderd a uma maior responsabilidade de seus gestores. Por outro



lado, aidéiaimplicaem um maior controle social e em umamaior par-
ceria com a sociedade, ja que o Estado deixa de diretamente dirigir a
instituicao.

No processo de “publicizagdo” — transformagdo de entidades
estatai s de servigo em entidades publicas ndo-estatais—, o importante é
evitar aprivatizacdo e afeudalizago das organizagfes sociais, ou sgja, a
apropriacdo destas por grupos de individuos que as usam como sefossem
privadas. Feudalizag&o ocorre quando esse grupo, emboraorientado para
ointeresse publico, perpetua-se no controle daorganizagéo, independen-
temente da sua capacidade gerencial.

10. A reforma constitucional

A reforma mais importante, porque dela depende a maioria das
outras, € naturalmente aconstitucional . Além de seu significado adminis-
trativo, elatem um contetido politico evidente. A medidaque suasprincipais
propostas — a flexibilizagdo da estabilidade, o fim do Regime Juridico
Unico, o fim daisonomiacomo preceito constitucional, o reforco dostetos
sdariais, adefinicdo deum sistemade remuneracdo maisclaro, aexigéncia
de projeto de lei para aumentos de remuneragdo nos trés poderes — sdo
aprovadas, ndo apenas abre-se espago para a administracdo publica
gerencial, mastambém a sociedade e seus representantes pol iticos sinali-
zam seu compromisso com umaadministragdo publicarenovada, comum
novo Estado moderno e eficiente.

O sistema atua é rigido, todos os funcionérios tém estabilidade, a
qual sb pode ser rompida através de um processo administrativo em que se
prove fatagrave. A enumeracdo das faltas que podem ser consideradas €
ampla, incluindo adesidia. Naverdade, entretanto, alguém s édemitido se
furtou, se ofendeu grave e publicamente, ou se abandonou 0 emprego.
Se isto aconteceu e puder ser provado, o funcionario podera ser demitido
sem nenhum direito. Nosdemais casos, sejaporque édificil deprovar, sgja
porque hauma cumplicidade generalizadaque inviabilizaademissdo, nin-
guém édemitido. Napropostade reformao governo abandonou esse“tudo
ou nada’, segundo o qual ou o servidor conservao emprego ou perdetodos
0s seus direitos, e partiu para um sistema gradualista, semelhante ao ja
adotado pelo setor privado. So criadas duas novas causas para demissao,
aémdafaltagrave: ademissdo por insuficiénciade desempenho eaexone-
racdo por excesso de quadros. Paraficar claro que ademissdo por insuficién-
ciade desempenho nédo é amesma coisa que faltagrave, o funcionério terd
direito auma pequenaindenizagdo. Estaindenizacdo seramaior se o desli-
gamento tiver como causa 0 excesso de quadros, ja que nesse caso ndo ha
responsabilidade pessoal do funcionario pelo fato deter sido exonerado.

RSP

27



RSP

28

A demiss&o por insuficiéncia de desempenho se daré caso a caso.
Seu objetivo serdpermitir que o administrador pablico possacobrar trabalho
do funcionério e assim viabilizar a administragdo publica gerencia. JAo
desligamento por excesso de quadros sera impessoa e voltado para a
demissao de gruposde funcionérios. O objetivo éreduzir custos, € garantir
gue os contribuintes ndo sejam obrigados a pagar por funcionarios para
osquais o Estado ndo tenha necessidade. No segundo caso aindenizagéo
corresponderd, em principio, aum salério por ano trabalhado, no primeiro,
a metade desse valor.

O servidor s6 podera ser demitido por insuficiéncia de desempenho
se for submetido a processo de avaiagdo formal, e tera sempre direito a
processo administrativo com ampladefesa. Este dispositivo visapermitir a
cobrancadetrabal ho pel os administradores piiblicos. A motivagao dos ser-
vidores deve ser principa mente positiva— baseada no sentido de missdo,
nas oportunidades de promog&o e no reconhecimento salariad —, mas é
essencial que hgjatambém apossibilidade de puni¢do. Jaaexoneracéo por
excesso de quadros permitirdareducdo do déficit publico, através da ade-
quagao do nimero de funcionérios as reai s necessi dades da administragéo.
A decisio devera ser rigorosamente impessoal , obedecendo a critérios ge-
rais(p.ex., 0s maisjovens, ou os mais recentemente admitidos sem depen-
dentes), de forma a evitar a perseguicdo politica. Os critérios impessoais
evitar@o longas contestagdes na Justica, porque tornardo impossivel a de-
missdo de funciondrios escol hidos pel os chefes de acordo com critériosem
gue sempre haveriaum certo grau de subjetividade.

Umaalternativaseriacombinar oscritériosimpessoaiscom avaliacao
de desempenho. Embora essa alternativa seja atrativa, ela é, naverdade,
incompativel com o desligamento por excesso de quadros, que acabaria
reduzido a demissao por insuficiéncia de desempenho. Todos os funcio-
narios atingidos imediatamente argtiriam que estavam sendo vitimas de
perseguicdo politica, iniciar-se-iaumalongaacdo judicial, e os objetivos
da exoneracdo — reduzir quadros e despesa — seriam frustrados. De
acordo com a proposta do governo, uma vez decidida a exoneracéo de
um determinado nimero de servidores, os respectivos cargos serdo auto-
mati camente extintos, ndo podendo ser recriados dentro de quatro anos.
Dessa forma evita-se a exoneragdo por motivos politicos.

Estas mudangas ndo se fazem apenas para atender o interesse
publico e o dacidadania, mastambém em beneficio do funcionério. Todo
servidor competente etrabal hador, que valoriza seu proprio trabalho, serd
beneficiado. Sabera que esta realizando uma tarefa necessé&ria. E, ao
mesmo tempo, readquirira o respeito da sociedade — um respeito quefoi
perdido quando umaminoriade funcionérios desinteressados, cujo trabaho
n&o pode ser cobrado, estabel eceu padrdes de ineficiéncia e mau atendi-
mento paratodo o funcionalismo.



E importante, entretanto, observar que a estabilidade do servidor,
embora flexibilizada, € mantida, na medida em que este sb podera ser
demitido nos termos da lei. Caso haja algum abuso, podera sempre ser
reintegrado pela Justica, ao contrario do que acontece no setor privado,
onde néo existe estabilidade, e 0 empregado demitido tem apenas direito
aindenizacdo. A manutencao daestabilidade do servidor ndo apenasreco-
nhece o carater diferenciado da administragdo publica em relagdo a
administragdo privada, mas também a maior necessidade de seguranca
gue caracteriza em todo o mundo os trabalhos dos servidores publicos.
Estestendem ater umavocagéo para o servico publico, estdo dispostosa
ter uma vida modesta, mas em compensacdo esperam maior seguranca.
Umasegurangamaior, por exemplo, do que ados politicos ou dosempre-
sarios. Estaseguranca, entretanto, ndo pode ser absoluta. O Estado garante
estabilidade aos servidores porque assim assegura maior autonomia ou
independéncia a sua atividade publica, ao exercicio do poder-de-Estado
de que estdo investidos; ndo a garante para atender a uma necessidade
extremada de seguranca pessoal, muito menos parainviabilizar acobran-
cade trabalho, ou para justificar a perpetuacéo de excesso de quadros.

11. Previdéncia publica

A reformado sistema de previdéncia do servidor publico, por sua
vez, é fundamental, na medida em que é a condicdo para a definitiva
superacdo da crise fiscal do Estado. A crise do sistema previdenciario
brasileiro deriva, em Ultima andlise, de uma concepgdo equivocada do
gue sgja aposentadoria. Um sistema de pensdes existe para garantir uma
aposentadoriadigna a quem chegou a velhice e ndo pode maistrabalhar;
Nndo existe paragarantir um segundo sal&rio aindividuosaindacom grande
capacidade de trabalho, ndo existe para aposentar pessoas, particular-
mente funcionérios publicos, aos 50 anos de idade.

Ossistemas de aposentadoriagarantidos pelo Estado, em todo mun-
do, ndo sdo sistemas de capitalizacdo, mas, em principio, sistemas de
reparticéo, em que os funcionarios ativos pagam aaposentadoriadosina
tivos. Estapreferénciapel o sistemade reparticéo ocorre porque o Estado,
gue geralmente tem condi¢bes de garantir o sistema, € mau
gestor de fundos de capitalizaggo. Um sistema de capitalizacdo, por outro
lado, sb élegitimo quando o participante do fundo depender efetivamente
darentabilidade do mesmo. Ora, édificil sendoimpossivel dizer aosfuncio-
narios gque sua aposentadoria dependera de quao bem o Estado adminis-
trara o possivel fundo de capitalizaco. De acordo com o sistema de
reparticdo, entretanto, € preciso que hajaum equilibrio entre o nimero de
jovens, que pagam o sistema em termos correntes, e o nimero de velhos
beneficiados pelaaposentadoria.
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No Brasil estabel eceu-se um sistemade privilégiosno que diz res-
peito ao sistemade aposentadorias dos servidores publicos, que se expressa
na existéncia de aposentadoriaintegral independentemente da contribui-
¢ao, e napossi bilidade de se aposentar muito cedo. Enquanto ostrabal ha-
dores mais pobres do setor privado rural aposentam-se em média aos 62
anos, osfuncionérios pablicos podem aposentar-se com proventosintegrais
em uma idade pouco superior aos 50 anos, e os altos funcionarios, antes
dos 50 anos! Por outro lado, o beneficio médio do aposentado pelaUnido
€ 8,1 vezes maior do gque o beneficio do aposentado do INSS, enquanto
que acontribuicdo médiado servidor publico federal € 3,4 vezesmaior do
gue a dos segurados no INSS.

O sistema previdenciario privado vem mantendo através dos anos
um relativo equilibrio financeiro devido a estrutura etéria em forma de
pirémide achatada que ainda prevalece no Pais. Com areducdo da taxa
de natalidade, porém, essa estrutura etéria esta se modificando acel erada-
mente. Por isso a crise financeira da previdéncia ja estd ai. Uma crise
gue tendera a agravar-se amedida que arelacdo entre os jovens, que tém
de pagar os custos da previdéncia, e os aposentados for diminuindo. Nos
anos 50 essarelagdo erade 8 para 1; hoje éde 2 para 1, em breve serade
1 paral e o sistemaestarainviabilizado.

No caso daprevidénciapublica, o desequilibrio jaétotal: ascontri-
bui ¢des dos funcionérios somadas aumavirtual contribuic¢éo em dobro
do Estado financiam cerca de um quinto do custo anual da folha de
inativos e pensionistas. No entanto, o sistemasobrevive porque 0 Tesouro
paga a diferenca. Esta, entretanto, € uma situagédo iniqgua — afinal os
contribuintes estdo pagando para gue os funcionarios se aposentem de
formaprivilegiada— que setornou insustentavel do ponto devistafiscal:
0 sistema de aposentadorias do funcionalismo publico provocaum rombo
anual nas financas publicas correspondente a quase 2% do PIB.

Para se sanar amédio prazo (a curto é impossivel) esse desequili-
brio originado em um sistema de privilégios, as duas regras gerais que
estdo sendo previstas para a previdéncia privada deverdo também ser
rigorosamente aplicadas a previdénciapublica:

1) aaposentadoriadeveraser por idade, ligeiramente corrigidapor
tempo de servico, de forma que os funcionarios se aposentem em torno
dos 60 anos, dez anos mais tarde do que hoje acontece; e

2) o vaor da aposentadoria, baseado nas Ultimas remuneractes
recebidas, deverd ser proporcional a contribuico e ndo integral, como
prevé a Constituicdo de 1988.

SO assim sera possivel garantir um custo razoével para o sistema
previdenciério publico. Este, entretanto, deverd permanecer garantido pelo
Estado. Néo faz sentido exigir de funcionérios do Estado — umainstitui-



¢80 que, ao contrério das empresas privadas, tem condi¢des de garantir
um sistema previdenciario —, que recorram obrigatoriamente aos fundos
privados de previdénciacomplementar. O Estado garantiraaaposentadoria
de seus servidores, independentemente do regime juridico em que
estiverem enquadrados. Paracal cular quanto o funcionério deverareceber
a0 aposentar-se, devera ser feito um célculo atuarial . Dadaacontribuicéo
dosfuncionarios (emtorno de 11% dos sal &ri0s) e do Estado paraaaposen-
tadoria, dadas asidades médias em que o funcionério comegaacontribuir,
aposenta-se efalece, e dado um retorno razoavel do fundo virtual (jaque
0 sistema devera ser de reparticao), sera possivel calcular e estabel ecer
emlel aproporgdo damédiados tltimos salarios do funcionario que cons-
tituira sua aposentadoria. Calculos iniciais sugerem que essa porcenta-
gem devera girar em torno de 80%.

Os direitos adquiridos e as expectativas de direitos serdo plena-
mente respeitadas. Os funcionérios que, antes da mudanca da Consti-
tuicdo, jatém o direito de aposentar-se, aposentar-se-a0 segundo asnormas
atuais, mesmo que decidam fazé-lo dagui amuitos anos, quando chegarem
na idade compulsoria. Este € um direito adquirido. Por outro lado, as
expectativas de direito serdo garantidas deformaproporciona . Um funcio-
nario, por exemplo, que comegou a trabalhar com 17 anos, tem hoje o
direito de aposentar-se pel o atual sistemaaos 52 anos. Pelo novo sistema,
tera direito a aposentadoria aproximadamente aos 58 anos (60 anos cor-
rigido pel o tempo de servico, quefoi longo). Com quanto tempo aposenta-
riao funcionario, também admitido aos 17 anos, que no momento daemenda
constitucional tivesse completado 17 anosemeio de servigo publico? Como
se garantirdo que as expectativas de direito, sua aposentadoria, calculada
através de uma simples regra de 3, ocorrera em torno dos 55 anos?
O mesmo tipo de calculo devera ser realizado para se determinar o valor
daaposentadoria: devera ser um valor intermediario entre a aposentado-
riaintegral mais 20% que hoje prevalece e a aposentadoria em torno de
80% que caracterizard 0 novo sistema.

12. Trésprojetosfundamentais

Trés outros projetos, além dareforma constitucional que acabel de
delinear, sdo ainda essenciais paraareformado aparelho do Estado brasi-
leiro: descentralizagdo dos servicos sociais atraves das “ organizagtes
socials’, implementacdo das atividades exclusivas de Estado através das
“agénciasexecutivas’, efortalecimento do nicleo estratégico do Estado,
através de recrutamento, treinamento e boa remuneracéo, visando a
profissionalizacdo cadavez maior do servidor.

O primeiro projeto é o da descentralizagdo dos servigos sociais do
Estado, de um lado paraos estados e municipios, de outro, do aparelho do
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Estado propriamente dito para o setor publico ndo-estatal. Esta Ultima
reforma se daré através da dramética concessdo de autonomiafinanceira
e administrativa as entidades de servigo do Estado, particularmente de
servico social, como as universidades, as escolas técnicas, os hospitais,
0S Museus, 0s centros de pesquisa, e o préprio sistema da previdéncia.
Paraisto, aidéiaé criar apossibilidade dessas entidades serem transfor-
madas em “ organizacdes sociais’.

O segundo projeto é o das “agéncias executivas’. A necessidade
de aumentar o grau de autonomia e a consequiente responsabilizacéo por
resultadosinspiraram aformul agcdo deste projeto, que tem como objetivo
a transformac&o de autarquias e de fundagdes que exercem atividades
exclusivas do Estado, em agéncias com ampla liberdade de gerenciar
Seus recursos humanos e financeiros, a partir de um orgamento global.
O Projeto das Agéncias Executivas estd se desenvolvendo em duas
dimensbdes. Em primeiro lugar, estdo sendo elaborados os instrumentos
legais necessarios a viabilizagdo das transformagdes pretendidas e um
levantamento visando superar os obstaculos na legislacdo, normas e
regul agBes exi stentes, concedendo-se gradual mente di spensas de controles
burocraticos para elas, e lhes assegurando autonomia administrativa e
responsabilidade. Em paralelo, comegcam a ser aplicadas as novas abor-
dagens em algumas autarquias selecionadas, que se transformardo em
laboratorios de experimentaco.

Finalmente, o terceiro projeto prioritario € o fortalecimento do
nucleo estratégico do Estado, que buscard completar o processo de pro-
fissionalizagdo do administrador publico. Jaexistem carreirasrelativa-
mente bem estruturadas de militares, policiais, juizes, promotores,
procuradores, fiscais e diplomatas. N&o esta clara a existéncia de uma
carreira de altos administradores publicos. A idéia é desenvolver essa
carreiraapartir das carreirasjaexistentes, criadas no final dos anos 80,
de gestores governamentais, de analistas de finangas e controle, e de
analistas do Orgamento. Ja foram dados 0s primeiros passos nessa
direcdo através da previsdo de concursos publicos anuais para essas
carreiras, com datas de inscri¢cdo e nimero de vagas definidos até 1999.
Os concursos exigiréo nivel de conhecimento de pés-graduagéo em
administragéo publica ou em economia. Os altos administradores desti-
nar-se-80 a ocupar 0s cargos superiores de todos os setores da admi-
nistragdo publica, onde necessitam-se de administradores generalistas,
administradores financeiros e de controle, e de administradores do or-
camento e programagdo econdmica. Seu recrutamento se dara princi-
pal mente nos cursos de mestrado profissional em administracéo publica,
economiae ciénciapolitica



13. Conclusao: perspectivasda Reforma

Esta proposta de reforma do aparelho do Estado consubstanciou-se
no Plano Diretor da Reforma do Estado, preparado pelo Ministério da
Administragdo Federa e Reforma do Estado, aprovado em setembro de
1995 pela Camarada Reformado Estado % (Ministério da Administragdo
Federal e Reformado Estado, 1995). Enquanto isto, em julho de 1995 o
governo enviou sua proposta de emenda constitucional, que em outubro
desse mesmo ano foi aprovada na Comissdo de Justica com peguenas
modificagbes. No final do ano foi nomeado o relator da emenda, que
terminou trés meses depois seu relatério, mantendo amai oriadas propostas
do governo, aperfeicoando alguns aspectos, e deixando em suspenso o
temamaisdificil: amudanca na estabilidade dos servidores. Até abril de
1997, entretanto, a reforma administrativando péde ser votada, dadas as
dificuldades que enfrentou o governo na aprovacgéo da reformada previ-
déncia social e a inviabilidade pratica de votar duas emendas dessa
dimensédo ao mesmo tempo. Osrevezes sofridos pel 0 governo naemenda
daprevidénciao enfraqueceram politicamente e faziam prever dificuldades
grandes paraaemendaadministrativano momento de suavotacéo, apesar
do forte apoi o que essaemendarecebiada opinido publicae dos governado-
res dos estados.

Por outro lado, naquilo que ndo se chocava diretamente com a
Constituicdo, as idéias relativas a reducdo dos custos da administracdo
federal, ao fortalecimento do nuicleo estratégico, aimplantacéo de agéncias
executivas e das organizagdes sociais, caminhava, tanto em nivel federal
guanto em nivel dos estados e municipios, onde a explosdo dos custos
com pessoa pressionavapor reforma. Os estados, especia mente, passaram
atomar diversas medidas para coibir a existéncia de “marajas’, princi-
palmente entre os aposentados da Policia Militar e do Poder Judiciério.
E iniciaram programas de demissdo voluntéria, enquanto esperavam a
reformaconstitucional .

Em nivel federal, em relac8o as organizagdes sociais, tornou-se
claro, desde meados de 1995, que ndo seria possivel implanta-las nas
universidadesfederais, dada aresisténciados professores e funcionarios,
gue identificaram a publicizag@o proposta com um processo de privati-
zacdo. Na verdade, a resisténcia & mudanca nessa &rea esté ligada a
concepcao burocréticado Estado brasileiro ainda preval ecente em nossas
ditessegundo aqual certasinstituicdes que prestam servigosfundamentais
ao Estado e por ele sdo pagas, como é o caso das universidades federais,
devem ter o monopdlio das receitas do Estado naquel e setor — no caso,
0 monopdlio dos recursos destinados ao ensino e a pesquisa. Enquanto
esse tipo de cultura burocratica ndo for mudada, enquanto ndo houver o
amplo entendimento de que quem presta servico ao Estado deve fazé-1o
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de forma eficiente e competitiva, seré dificil transformar o Estado brasi-
leiro em umainstituicéo real mente democréaticaa servico dos cidaddos, e
ndo em uma organizagdo a servigo dos funcionérios e capitalistas que
tém poder suficiente paraprivatizélo.

Quase dois anos depois de iniciada, posso afirmar hoje que as
perspectivas em relagdo a reforma da administragdo publica sdo muito
favoraveis. Quando o problemafoi colocado pel o novo governo, noinicio
de 1995, a reacdo inicial da sociedade foi de descrenca, sendo de
irritacdo. Na verdade, caiu uma tempestade sobre mim. A imprensa
adotou umaatitude cética, sendo abertamente agressiva. V arias pessoas
sugeriram-me que “deveria falar menos e fazer mais’, como se fosse
possivel mudar a Constituicdo sem antes realizar um amplo debate.
Atribui essareacdo a natural resisténcia ao novo. Estava propondo um
tema novo para o Pais. Um tema que jamais havia sido discutido
amplamente. Que ndo fora objeto de discussdo publica na Constituinte.
Que ndo se definiracomo problema nacional nacampanhapresidencial
de 1994. Que so6 constava marginalmente dos programas de governo.
Em sintese, que ndo estava na agenda do Pais. %

A resisténcia ao novo, entretanto, deve ter-se somado um segundo
fator. Segundo Przeworski (1995), o éxito dareformado Estado depende
da capacidade de cobranca dos cidaddos. Ora, aculturapoliticano Brasil
semprefoi antes autoritariado que democratica. Historicamente o Estado
n&o eravisto como um 6rgado ao lado da sociedade, oriundo de um con-
trato social, mas como uma entidade acima da sociedade. Desta forma,
conforme observa L uciano Martins (1995a: 35), “ aresponsabilidade poli-
ticapelaadministracdo dos recursos publicosfoi raramente exigidacomo
um direito de cidadania. Naverdade, o principio de que ndo ha tributacéo
semrepresentacdo é completamente estranho aculturapoliticabrasileira’.
Nao constitui surpresa, portanto, queareacdo inicial aspropostas, quando
elas estavam ainda sendo formuladas, foi to negativa.

Entretanto, depois de alguns meses de insisténcia por parte do
governo, comegaram asurgir os apoios: dos governadores, dos prefeitos,
daimprensa, da opinido publicae daaltaadministracdo publica. No final
de 1996 haviaumaconvicgdo ndo apenas de que areformaconstitucional
tinhaampla condig&o de ser aprovada pelo Congresso, como também que
era fundamental para o gjuste fiscal dos estados e municipios, aém de
essencial para se promover a transicdo de uma administragdo publica
burocrética, lentaeineficiente, paraumaadministragdo publicagerencial,
descentralizada, eficiente, voltada para o atendimento aos cidadéos.
A resisténciaareformalocalizava-se agora apenas em dois extremos: de
um lado, nos setores médios e baixos do funcionalismo, nos seus repre-
sentantes corporativos sindicais e partidarios, que sejulgam de esquerda;



de outro lado, no clientelismo patrimonialista aindavivo, quetemiapela
sorte dos seus beneficiarios, muitos dos quais sdo cabos €eleitorais ou
familiaresdos politicosdedireita.

Fundamental, no processo dereforma, € o apoio daaltaburocracia
— um apoio que estasendo obtido. Nalnglaterra, por exemplo, areforma
S0 setornou possivel quando aataadministragdo publicabriténicadecidiu
gue estava na hora de reformar, e que paraisto uma alianca estratégica
com o Partido Conservador, que assumirao governo em 1979, eraconve-
niente. Maisamplamente, é fundamental o0 apoio das elites moderni zantes
do pais, que necessariamente inclui aaltaadministracéo publica. Confor-
me observa Piquet Carneiro (1993: 150): nas duas reformas administrati-
vas federais (1936 e 1967), “esteve presente a agdo decisiva de uma
elite de administradores, economistas e politicos — autoritarios ou ndo
— afinados com o temada modernizagdo do Estado, e entreelesprevale-
ceu o diagndstico comum de que as estruturas existentes eram insufi-
cientes para institucionalizar o processo de reforma’.

Depoisde um periodo natural de desconfiangaparaasnovasidéias,
este apoio vem ocorrendo sob as mais diversas formas. Ele parte da
convicgdo generalizadade que o model o implantado em 1988 foi irrealista,
tendo agravado ao invés de resolver o problema. O grande inimigo néo é
apenas o patrimonialismo, mas também o burocratismo. O objetivo de
instalar uma administrac&o publica burocrética no pais continuavivo, ja
gue jamais selogrou completar essatarefa; mastornou-se claro em 1995
gue, paraisto, € necessario dar um passo além e caminhar em diregdo a
administragdo publica gerencial, que engloba e flexibiliza os principios
burocraticos classicos. Uma enquete feita recentemente entre as elites
brasileiras apontou um forte apoio a reforma, particularmente entre os
empresariose osatos administradores pablicos (I1sep, 1997). Assim, apesar
das dificuldades que areformavém enfrentando, sejano Congresso, seja
nasuaefetivaimplementacdo naadministragao, existem boasrazdes para
pensarmos em perspectivas otimistas. Naverdade, umareformagerencial
€ um processo em andamento atual mente no Brasil.
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Notas

1 Texto apresentado no Congresso da Associacdo I nternacional de Ciéncia Politica—

IPSA, Seul, Agosto, 1997. Publicado in Revista da ANPEC.

Conforme observou Fernando Henrique Cardoso (1996: A10), “aglobaliza¢&o modi-
ficou o papel do Estado... a énfase daintervencdo governamental agoradirigidaquase
exclusivamente paratornar possivel as economias nacionais desenvolverem e susten-
tarem condi¢bes estruturais de competitividade em escalaglobal”.

Paraumacritica do conceito de governabilidade relacionado com o equilibrio entre as
demandas sobre 0 governo e suacapaci dade de atendé-las, que tem origem em Huntington
(1968), ver Diniz (1995).

Esta claro para nos que, conforme observa Frischtak (1994: 163), “o desafio crucial
reside naobtencéo daquel aforma especificade articulagdo damaquinado Estado com
asociedade naqual se reconhegaque o problema daadministracdo eficiente ndo pode
ser dissociado do problema politico”. N&o centraremos, entretanto, nossa aten¢éo
nessaarticulacéo.

A expressdo organizacao ndo-governamental (ONG) poderiaser consideradasinénimo
de organizagdo publica ndo-estatal (OPNE). OPNE seria apenas uma forma mais
precisade referir-se as entidades do terceiro setor sem finslucrativos, naqual (1) ndo
se confunde Estado com governo, e (2) se enfatiza o caréter publico, voltado para o
interesse detodos, dessetipo de organizacdo voluntaria. Naprética, as ONGs pretendem
ser esdo umaforma“maismoderna” de acao principal mente nas areas da educagdo, da
salide, do meio ambiente e da assisténcia social, ndo incluindo nem peguenas insti-
tuiches assistenciais, nem grandes fundacdes, as quais, todavia, sdo também OPNEs.
Estafoi umaformaequivocadade entender o que é aadministragdo publicagerencial.
A contragdo da burocracia através das empresas estatais impediu a criagéo de corpos
burocréticos estaveis dotados de uma carreiraflexivel emaisrdpidado queascarreiras
tradicionais, mas sempre uma carreira. Conforme observa Santos (1995), “assumiu o
papel de agente da burocracia estatal um grupo de técnicos, de origens e formacoes
heterogéneas, mais comumente identificados com achamadatecnocracia que vicejou,
em especial, na década de 70. Oriundos do meio académico, do setor privado, das
(proprias) empresas estatais, e de 6rgéos do governo — esta tecnocracia... supriu a
administracéo federal de quadros para a alta administracio”. Sobre essa tecnocracia
estatal ver os trabalhos classicos de Martins (1973, 1985) e Nunes (1984).

Nas palavras de Nilson Holanda (1993: 165): “A capacidade gerencial do Estado
brasileiro nunca esta tdo fragilizada; a evolugéo nos Ultimos anos, e especialmente a
partir da chamada Nova Republica, tem sido no sentido de uma progressiva piorada
situacdo; e ndo existe, dentro ou forado governo, nenhuma proposta condizente com
0 objetivo de reverter, a curto ou médio prazo, essatendénciadeinvolucéo”.
Constitui excegdo aessageneralizacdo areformado sistemafinanceiro nacional reali-
zadaentre 1983 e 1988, com o fim da" conta-movimento” do Banco do Brasil, acriagéo
da Secretaria do Tesouro, a eliminagdo de orgamentos paralelos, especialmente do
“orgamento monetério” e aimplantacdo de um excel ente acompanhamento e controle
computadorizado do sistemade despesas: 0 SIAFI (Sistemalntegrado de Administra-
¢ao Financeira). Estasreformas, realizadas por um notavel grupo de burocrataslidera-
dos por Mailson da N6brega, Jodo Batista Abreu, Andréa Calabi e Pedro Parente,
estdo descritas em Gouvéa (1994).



9 Mais precisamente em 1936 foi criado o Conselho Federal do Servico Piblico Civil,
que, em 1938, foi substituido pelo DASP. Esta reformafoi promovida por Mauricio
Nabuco e Luiz Simdes L opes no primeiro governo Vargas.

10 0 DASP foi extinto em 1986, dando lugar & SEDAP — Secretaria de Administracao
Publicada Presidénciada Republica— que, em janeiro de 1989, é extinta, sendo incor-
poradana Secretariado Planejamento da PresidénciadaRepublica. Em margo de 1990 é
criadaa SAF — Secretariada Administragdo Federal daPresidénciadaRepublica, que,
entre abril e dezembro de 1992, foi incorporadaao Ministério do Trabaho. Emjaneirode
1995, com o inicio do governo Fernando Henrique Cardoso, a SAF transforma-se em
MARE — Ministério da Administragdo Federa e Reformado Estado.

11 Beltréo participou da reforma administrativa de 1967 e depois, como ministro da
Desburocratizagdo, entre 1979 e 1983, transformou-se em um arauto dasnovasidéias.
Definiu seu Programa Nacional de Desburocratizag&o, langado em 1979, como uma
proposta politica visando, através da administragéo publica, “retirar o usuario da
condicao colonial de sudito parainvesti-lo nade cidaddo, destinatério detodaaativi-
dade do Estado” (BELTRAO, 1984: 11).

12 Conforme Bertero (1985: 17), “subjacente & decisdo de expandir a administracio
publicaatravés daadministracdo indireta, estéd o reconhecimento de que aadministra-
¢ao direta ndo havia sido capaz de responder com agilidade, flexibilidade, prestezae
criatividade as demandas e pressdes de um Estado que se decidiradesenvolvimentista’.

13 Esta alianca recebeu diversas denominagdes e conceituagdes nos anos 70. Fernando
Henrique Cardoso referiu-seaelaatravés do conceito de“ anéisburocréticos’ ; Guillermo
O’ Donnell interpretou-a através do “regime burocrético autoritério”; eu me referi
sempre ao “model 0 tecnoburocrati co-capitalista’; Peter Evans consagrou o conceito
de“triplicealianga’.

14 N&o obstante o Decreto-Lei 200 contivesse referéncias & formagéo de altos adminis-
tradores (art.94,V) e acriagdo de um Centro de Aperfeicoamento do DASP (art.121).

15 O regime militar sempre procurou evitar esses dois males. De um modo geral, logrou
seu intento. O fisiologismo ou clientelismo, através do qual se expressamodernamente
0 patrimonialismo, existianaadministragdo central no periodo militar, maseraantesa
excegdo do que aregra. Este quadro muda com atransi¢do democrética. Os dois parti-
dos vitoriosos — 0 PMDB e o0 PFL — fazem um verdadeiro |oteamento dos cargos
publicos. A direcdo das empresas estatais, que tendia antes a permanecer nas méos dos
técnicos, é também submetida aos interesses pol iticos dominantes.

16 Estes privilégios, entretanto, ndo surgiram por acaso: fazem parte da heranca
patrimonialistaherdadapel o Brasil de Portugal. Conforme observa L uiz Nassif (1996):
“A analise da formagdo econémica brasileira mostra que uma das piores pragas da
heranca colonia portuguesa foi 0 sonho da seguranga absoluta, que se entranhou
profundamente na culturasocial brasileira. No plano das pessoasfisicas, amanifestacdo
méximadessasindromefoi 0 sonho daaposentadoria precoce e do emprego publico”.

17 Naverdade, a Constituic&o exigiu apenas ainstituicao de Regime Juridico Unico. A lei
definiu que este regime Unico seria estatutario. Em alguns municipiosale definiu para
regime Unico o regime celetista. A Constituicao, além disso, no art. 19 doADCT, quando
conferiu estabilidade a cel etistas com mais de cinco anos, ndo os transformou em ocu-
pantes de cargos publicos. Bem ao contréario, exigiu, para que fossem os mesmosinsta-
lados em cargos publicos, que prestassem “ concurso de ef etivagao” . Neste concurso de
efetivagdo, o tempo de servigo seria contado como “titulo”. O STF tem concedido
liminares sustando aeficaciaaleisestaduais que repetiram o modelo dalei federal que
transformou cel etistas em estatutérios “ de chofre”. Até o momento ninguém, porém se
dispbsaarglir ainconstitucionalidade dalei 8.112, um monumento ao corporativismo.

18 Conforme observa Pimenta (1994: 161): “O papel principal da SAF no periodo
estudado foi o de garantir o processo de fortalecimento e expansdo da administragao
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diretae defender osinteresses corporativistas do funcionalismo, sgjainfluenciando a
elaboragdo danova Constitui¢do, sejagarantindo aimplantacdo do quefoi determinado
em 1988”.

19 sobre a competéncia e o espirito ptblico da alta burocracia brasileira ver Schneider
(1994) e Gouvéa (1994).

20 A primeira experiénciaimportante e bem-sucedida de demissao vol untériano servico
publico brasileiro ocorreu no Banco do Brasil em 1995. O banco possuia 130 mil
funcionarios. Apontou 50 mil como passiveis de demissdo e ofereceu indenizagao
paraque cercade 15 mil funcionérios se demitissem voluntariamente. Depois de uma
agitadaintervencao dos sindicatos, obtendo liminares em juizes de primeirainstancia
imbuidos de espirito burocratico, a politicafoi declarada legal. Apresentaram-se 16
mil paraademissdo voluntaria. Em alguns estados, particularmente no Rio Grande do
Sul, programas similares obtiveram sucesso reduzindo entre 2 e 4% o nimero de
funcionarios publicos estaduais. O programa federal promoveu reducédo de 3%.

21 Segundo Pimenta (1994: 154): “A institucionalizag8o da fungdo-administracdo no
governo federal ocorre durantetodo o periodo republicano brasileiro deformaciclica...
O Brasil viveu um processo de centralizagdo organizacional no setor publico nas
décadas de 30 a 50, com o predominio da administracéo direta e de funcionérios
estatutérios. Ja nas décadas de 60 a 80 ocorreu um processo de descentralizagdo,
através daexpansdo daadministracdo indiretae dacontratacdo de funcionérios cel etistas.
O momento iniciado com a Constituic¢do de 1988 indica a intencéo de se centralizar
novamente (Regime Juridico Unico — estatutério)”.

22 A expressao “agéncia autdnoma’ talvez sejamais adequada para um 6rgio interme-
didrio entre as agéncias executivas e as organi zagdes sociais: asagéncias reguladoras,
gue exercem atividade exclusiva de Estado, mas devem ter consel hos de direcéo com
mandato, dotados de umaautonomiamaior do que o das agéncias executivas. Enquan-
to estas deverm seguir apoliticadefinidapel o governo, as agénciasreguladoras, quando
definem preco, ndo devem seguir uma politicagovernamental que variacom o tempo
e as circunstancias: seu papel permanente é de estabelecer o prego que seria o do
mercado, se mercado competitivo houvesse.

23 Conforme observaBandeirade Mell 0,(1975: 14) paraojuristaser propriedade privada
ou publicanéo é apenas um titul o, é a submissdo aum especifico regimejuridico: um
regime de equilibrio comutativo entre iguais (regime privado) ou a um regime de
supremaciaunilateral, caracterizado pelo exercicio de prerrogativas especiais de auto-
ridade e contencdes especiais ao exercicio das ditas prerrogativas (regime publico).
“Saber se uma atividade é piblica ou privada é mera questdo de indagar do regime
juridico a que se submete. Se o regime que a lei Ihe atribui é pablico, a atividade é
publica; se o regime édedireito privado, privada sereputaraaatividade, seja, ou ndo,
desenvolvidapelo Estado. Em suma: ndo é o sujeito da atividade, nem anaturezadela
que lhe outorgam caréter publico ou privado, mas o regime aque, por lei, for submeti-
da’. Estou reconhecendo este fato ao considerar a propriedade publica ndo-estatal
como regida pelo direito privado; ela é publica do ponto de vista dos seus objetivos,
mas privada sob o angulojuridico.

24 Direito Administrativo é o ramo do Direito que organiza e disciplina o Estado. E o
Direito “burocrético” daburocracia. No Brasil, bem como nos paises que herdaram as
tradic6es juridicas romana e napol ednica, € um ramo da L ei muito desenvolvido.

25 Essasinstitui cdes sao impropriamente chamadas de “ organi zagdes ndo-governamen-
tais” ou entidades sem fins lucrativos, na medida em que os cientistas politicos nos
Estados Unidos geral mente confundem governo com Estado. E mais correto falar em
organizagdes ndo-estatais, ou, mais explicitamente, plblicas ndo-estatais.



26 “ S50 ou devem ser” porque uma entidade formalmente puiblica, sem fins lucrativos,
pode, naverdade, sé-lo. Nesse caso trata-se de umafal sa entidade publica. Sdo comuns
casos desse tipo, particularmente na &rea das universidades e hospitais.

27 34 gue estas instituigdes eram reguladas pelo Decreto-Lei 200, estabelecido pelo
Estado, depois da Constituicdo de 88 elas ficaram submetidas a todas as restri¢des
administrativas da administracéo estatal.

28 A Camara da Reforma do Estado é formada pelos ministros da Administragéo, da
Fazenda, do Planejamento, do Trabal ho, pelo Estado Maior das Forgas Armadas, sob
acoordenagéo do chefe daCasa Civil daPresidéncia

29 Paraser mais preciso, itens como arevisao daestabilidade do servidor constavam das
propostas de emenda constitucional do governo Collor; foram produto, em grande
parte, do trabal ho de setores esclarecidos da burocracia preocupados em dotar aquele
governo de um programa melhor estruturado na sua segunda fase, apos ampla
reestruturagdo ministerial.
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Resumo
Resumen
Abstract

Umareformagerencial da Administragdo PublicanoBrasil
Luiz Carlos Bresser Pereira

O texto abordaas principais caracteristi cas dareformaadministrativaem andamento
no Brasil. A proposta € de mudanga da administragdo publica burocrética e clientelista
para uma administragéo publica gerencial, baseada no enfoque da “ nova administracéo
publica’. A reformabrasileiradistingue as atividades exclusivas do Estado, detentorasdo
poder de Estado, dos servigos sociais e cientificos e das empresas estatais. O primeiro
setor permanecerddentro do aparato estatal e asempresas estatai s estéo sendo privatizadas.
Com relagdo aos servicos sociais e cientificos, que recebem um suporte substancial do
Estado, a proposta é de transformé-10s em organizagdes sociai s ndo lucrativas, seguindo
as linhas dos “quangos’ (quasi non governamental organizations) ingleses.

Unareformadela Administracion Publicaen Brasil
Luiz Carlos Bresser Pereira

El texto trata de las principal es caracteristicas de lareformaadministrativa en curso
en Brasil. Se propone un cambio de la administracion pablica burocréticay clientelista
paraunaadministracién piblicagerencial, basadaen el enfoque dela” nuevaadministracion
publica’. Lareformabrasilefiadistingue las actividades exclusivas del Estado, detenedoras
del poder de Estado, de los servicios sociales y cientificos y de las empresas estatales.
El primer sector permanecera dentro del aparato estatal; las empresas estatales siguen
siendo privatizadas. Con respecto los servicios sociales y cientificos, que reciben un
sustancial soporte del Estado, se propone transformarlos en organizaciones sociales no
lucrativas, siguiendo las mismas lineas de los “quangos’ (quasi nhon governmental
organizations) ingleses.

Managerial reform in Brazil’sPublic Administration
Luiz Carlos Bresser Pereira

This paper points out the main features of the current administrative reform in
Brazil. The proposal is to change from a bureaucratic and clientelistic to a managerial
public administration, that follows the “new public administration” approach. The
Brazilian reform distinguishes the exclusive activities of the state, where state power is
involved, from the social and scientific services, and the state-owned enterprises. The
first sector will remain within the state apparatus and the state-owned enterprises are
being privatized. Asto the social and scientific services, that are supposed to receive a
substantial support of the state, the proposal is to transform them into non-profit
organizations, folowing the lines of the British quangos (quasi non-governmental
organizations).
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