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Resumo

O trabalho pretende analisar a possivel coexisténcia dos trés modelos "tedricos" de
administracdo publica no Brasil (patrimonialista, burocratico e gerencialista). Neste contexto
vale levar em consideracdo 0s avancos e retrocessos que houveram no ambito da reforma de
Estado alavancada em grande parte a partir do periodo de governo de Fernando Henrique
Cardoso. As consequéncias desta reforma de maior ambito, a reforma de Estado, e a relacao
da mesma com a tentativa de reforma na administracdo publica brasileira dardo elementos
para se discutir a possivel coexisténcia dos trés modelos, as suas contradicbes e
caracteristicas.

Palavras chaves: Reforma de Estado, reforma na administracdo publica, modelos de
administracdo publica, Brasil.

A administracéo publica patrimonialista

A administracdo publica patrimonialista possui uma caracteristica fundamental: a
permeabilidade entre o publico e o privado. Como assim? Se fosse criada uma linha evolutiva
entre os modelos de administracdo publica, e mesmo sobre uma concepcdo de Estado que leve
em conta a res publica, a administracdo publica patrimonialista com certeza seria a menos
desenvolvida e racional, ou a que menos levaria em conta o que ¢ de fato “publico”.

Neste caso hd uma confusdo e uma interpenetragdo entre o patriménio publico e o
patrimdnio privado (como o proprio nome “patrimonialismo” diz). Na verdade o que existe €

praticamente uma apropriacdo do que € publico pelo governante, que utiliza o bem puablico
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como se fosse uma extensdo de sua propriedade. Vale a pena recorrer a maestria de Weber

para descrever os tracos da relacdo dos funcionarios patrimoniais:

A posicdo global do funcionario patrimonial é, portanto, em oposi¢do a
burocracia, produto de sua relacdo puramente pessoal de submissdo ao
senhor, e sua posicdo diante dos suditos nada mais é que o lado exterior
desta relacdo. Mesmo ali onde o funcionario politico ndo é pessoalmente um
dependente da corte, 0 senhor exige sua obediéncia ilimitada no cargo. Pois
a fidelidade ao cargo do funcionério patrimonial ndo é uma fidelidade
objetiva do servidor perante tarefas objetivas, cuja extensao e contetdo estdo
delimitados por determinadas regras, mas sim, uma fidelidade de criado que
se refere de forma rigorosamente pessoal ao senhor e constitui uma parte
integrante de seu dever de principio universal de piedade e fidelidade.
(WEBER, 1999, p. 254)

Além destas caracteristicas acima a administracdo publica baseada em valores
patrimonialistas esta bastante vulneravel ao nepotismo e a corrupgao, ja que 0s principios que
a norteiam sdo subjetivos e pessoais, ndo publicos e racionais. Bresser ressalta ainda que este
modelo definiu as monarquias absolutistas que entendiam o Estado como propriedade do rei e

de seus agregados. Para corroborar com este argumento as palavras dele séo esclarecedoras:

A caracteristica que definia o governo nas sociedades pré-capitalistas e pré-
democraticas era a privatizagdo do Estado, ou a interpermeabilidade dos
patrimoénios publico e privado. “Patrimonialismo” significa a incapacidade
ou relutancia de o principe distinguir entre o patrimdnio publico e seus bens
privados. A administragdo do estado pré-capitalista era uma administracdo
patrimonialista. (PEREIRA, 2005, p.26).

Acrescenta ainda que esse modelo de administracdo iria historicamente se tornar
incompativel com as novas estruturas dos Estados capitalistas que emergiram a partir do
século XIX, com o surgimento das democracias e das sociedades industrializadas. Desta
maneira € possivel dizer que a administracdo patrimonialista foi um primeiro modelo que
daria génese as novas estruturas que seriam criadas ao longo dos séculos seguintes. Entretanto
€ 0 mais superficial e menos racional dos modelos, ja que é erguido sob critérios baseados em
privilégios, tradi¢do, parentesco e outros bem distantes da meritocracia do modelo burocratico
que sera explicado logo em seguida.

E bem ilustrativo daatividade “parental”no caso brasileiro, é que a administragio
publica se encontra recheada dos chamados “cargos comissionados” que funcionam como
uma espécie de “butim” a ser dividido por aqueles que foram exitosos nas elei¢cdes. Os

“cargos comissionados” ou “cargos de confianca” sdo aqueles de livre nomeacdo e
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exoneragao por parte do politico eleito o qual possui grandes margens para a contratacdo sem
concurso publico de servidores temporarios que muitas vezes ndo possuem as qualidades
requeridas para executar os servi¢os publicos. Essa rotina bem recorrente nos trés ambitos de
governo (Federal, Estadual e Municipal) serve na maioria das vezes como cabides de
empregos para pessoas despreparadas e agregados dos grupos politicos que venceram 0S
pleitos.

A administracéo publica burocratica

Na anélise da evolucdo histérico-cronoldgica dos modelos de administracdo publica
explicitados por Bresser chega-se a administracdo publica chamada de burocratica. Esta se
caracteriza por uma racionalizacdo dos processos administrativos e uma profissionalizacdo
dos processos e dos quadros do funcionalismo. A administracdo publica burocrética reflete a
ascendéncia do capitalismo e o amadurecimento das institui¢cbes publicas democraticas que se
consolidaram principalmente a partir do século XIX.

Esse modelo € de certa maneira uma resposta a permeabilidade que existia na
administracdo publica patrimonialista, cuja caracteristica basica era o pouco ou nenhum limite

entre o publico e o privado. Bresser, ainda sobre este assunto explica que:

Com o surgimento do capitalismo e da democracia, estabeleceu-se uma
distincdo clara entre res publica e bens privados. A democracia e a
administracdo publica burocratica emergiram como as principais instituicdes
que visavam a proteger o patrimdnio publico contra a privatizacdo do
Estado. Democracia é o instrumento politico que protege os direitos civis
contra a tirania, que assegura os direitos sociais contra a exploracdo e que
afirma os direitos publicos em oposicdo ao rent-seeking. Burocracia € a
instituicdo administrativa que usa, como instrumento para combater o
nepotismo e a corrupcdo — dois tracos inerentes a administracdo
patrimonialista -, os principios de um servi¢o publico profissional e de um
sistema administrativo impessoal, formal e racional. (PEREIRA, 2005,
p.26).

A burocracia no sentido de uma administracdo publica baseada em critérios racionais e
legais possui suas raizes no pensamento de Weber, o qual considera este tipo de dominagdo

(racional-legal) como a principal funcdo do Estado Moderno. Sobre a concepcao weberiana de

Estado as proprias palavras do autor séo elucidativas:



O Estado, do mesmo modo que as associa¢Bes politicas historicamente
precedentes,é uma relacdo de dominacdo de homens sobre homens, apoiada
no meio de coacdo legitima (quer dizer, considerada legitima). Para que ele
subsista, as pessoas dominadas tém que se submeter a autoridade invocada
pelas que dominam no momento dado. Quando e por que fazem isto,
somente podemos compreender conhecendo os fundamentos justificativos
internos e 0s meios externos nos quais se apdia a dominacdo. (WEBER,
1999, p.526)

Weber considera que as justificacdes internas, ou seja, os fundamentos da legitimidade
de uma dominagdo recaem sobre trés principios. O primeiro deles € a dominacdo baseada na
tradicdo. O segundo é a dominagdo carismética. E, finalmente, a dominacdo em virtude da
legalidade e na crenca em estatutos legais, que se baseia nas competéncias objetivas
fundamentadas em regras racionalmente elaboradas.

Estes sdo os principios basicos de uma administracdo publica burocrética, critérios de
racionalidade, legalidade, normas, formalidade e outras maneiras objetivas de garantir a forma
de poder dos Estados. Weber traz importante definicdo sobre a conceituacdo de Estado

moderno:

Estado moderno € uma associa¢do de dominacdo institucional, que dentro de
determinado territorio pretendeu com éxito monopolizar a coacdo fisica
legitima como meio de dominagdo e reuniu para este fim, nas méaos de seus
dirigentes, os meios materiais de organizacdo, depois de desapropriar todos
os funcionérios estamentais autbnomos que antes dispunham, por direito
préprio, destes meios e de colocar-se ele préprio, em seu lugar, representado
por seus dirigentes supremos. (WEBER, 1999, p.529)

E na formacio dos Estados modernos e capitalistas que a burocracia ganhou
autonomia e foi o grande diferencial das estruturas administrativas até entdo vigentes. O
critério passava a ser racional e objetivo e ndo mais baseado em carisma, dogmas ou
parentescos. Essa formacdo de um corpo burocratico impunha uma profissionalizacdo dos
quadros administrativos e a selecdo dos mesmos deveria passar paulatinamente a se basear em
critérios meritocraticos e de aptidado para executar as tarefas tipicas do Estado.

Pode-se dizer que no modelo burocratico o poder emana das normas, das regras, dos
procedimentos. Para que isso aconteca esse tipo de administragcdo precisa possuir alguns
tracos fundamentais. Dentre eles se destacam a formalizacdoque consiste na utilizagdo de
maneiras escritas e formalizadas de comunicacdo e nos procedimentos com o intuito de
garantir a protecdo de alteracOes arbitrarias e também garantir os registros das tramitacdes de

assuntos relevantes para a administracéo publica.



Outras caracteristicas da administragdo burocréatica sdo: a divisdo do trabalho, uma
especificacdo das atividades de cada funcionario puablico; a hierarquizacdo, ou seja, a
composicdo de uma pirdmide organizacional em que existem funcdes de chefia e outras
subalternas; a impessoalidade, que nada mais € do que uma forma de trabalho do servidor
publico que garanta que sua substitui¢cdo ndo trard nenhum prejuizo ao sistema como um todo,
de modo que ndo haja uma apropriagéo pessoal do cargo ocupado e nem tratamento especial
para qualquer possivel beneficiario.

Avancando na lista tem-se a competéncia técnica e a meritocracia, que consiste na
escolha dos funcionérios a partir de critérios que levem em conta 0 mérito e as capacidades
para execucdo das tarefas as quais foram destinados, havendo critérios de selecdo e de
avaliacdo objetivos; separacéo entre propriedade e administracdo, fato este que impede
que os burocratas sejam “donos” da res publica, mas sim funcionarios que servem ao Estado;
a profissionalizacdo dos funcionarios, que busca a capacitacdo e a reciclagem constante do
funcionalismo publico e por fim a previsibilidade do funcionamento, ou seja, a partir de
critérios formais e objetivos pode se obter um controle sobre o funcionamento da méaquina
publica, mesmo este ndo sendo pleno.

Segundo Abrucio, 0 momento em que este modelo de WelfareState se mostrou
aparentemente esgotado foi em meados dos anos 1970, quando os Estados entraram em crises
em suas trés dimensdes: econdmica, social e administrativa. O autor acrescenta ainda que

estas trés dimensdes estdo intimamente interligadas, como explica no trecho abaixo:

A primeira dimenséo era a keynesiana, caracterizada pela ativa intervengéo
estatal na economia, procurando garantir o pleno emprego e atuar em setores
considerados  estratégicos para 0 desenvolvimento nacional —
telecomunicagdes e petréleo, por exemplo. O WelfareState correspondia a
dimensédo social do modelo. Adotado em maior ou menor grau nos paises
desenvolvidos, o Estado do Bem-Estar social (educacdo, saude, previdéncia
social, habitacdo etc.), para garantir o atendimento das necessidades basicas
da populagdo. Por fim, havia a dimens&o relativa ao funcionamento interno
do Estado, o chamado modelo burocrético weberiano, ao qual cabia o papel
de manter a impessoalidade, a neutralidade e a racionalidade do aparato
governamental. (ABRUCIO, 2005, p. 175).

Além das fungdes basicas exercidas pelo Estado liberal dos séculos anteriores foram
acrescentadas tantas outras como: prover a educagdo publica, a saide publica, a cultura, a
seguridade social, os incentivos a ciéncia e tecnologia, investimentos em infra-estrutura e

protecdo ao meio ambiente. Criou-se também a necessidade de mecanismos mais eficientes de
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cobrancas e recolhimento de impostos, ja que a carga tributaria em relagdo ao Produto Interno
Bruto (PIB) aumentara substancialmente.

Podem ser apontadas algumas das criticas recorrentes ao modelo burocratico. Deve-se
levar em conta que elas servem em varios momentos para justificar a busca de um novo
paradigma na administragdo publica. Podem ser elencadas algumas das “disfun¢des” causadas
pelo excesso de burocracia como: a internalizagdo rigida das normas, o excesso de
formalismo e papéis, a resisténcia a mudancas, a despersonalizacao dos relacionamentos entre
as pessoas, a categorizacdo das decisdes, 0 recurso da autoridade como justificacdo de
determinadas acOes e tantas outras.

A administracdo publica burocrdtica acabou se tornando sinénimo do que
cotidianamente no senso comum se chama de “burocracia” ou do “excesso de burocracia” ou
do “custo Brasil”. Na verdade a existéncia da burocracia, tecnicamente falando, ¢ a propria
condigdo de existéncia de um Estado racional e que funciona sobre bases legais, ou seja, a
burocracia é a alma da maquina estatal que foi erguida ao longo dos processos historicos de
consolidacdo dos Estados nacionais modernos. Todavia, no sentido mais rasteiro a burocracia
é 0 excesso de formalismo, exigéncias, regras estupidas que impedem que a administracao
publica seja eficiente.

Neste sentido a burocracia acabou se tornando um fim em si mesmo. Ela se tornou em
muitos casos auto-referenciada, impedindo inovacGes e adaptacfes as novas demandas
societais. As regulamentacdes excessivas, 0 apego demasiado as formalidades e outras tantas
disfungdes contribuiram para que o objetivo principal da administracdo publica fosse
desviado, deixando de ter o foco no interesse publico e passando a criar uma estrutura que se

preocupava com a sua propria manutencao e sobrevivéncia.

A administracéo publica gerencial

O terceiro modelo de administracdo pablica na escala historica descrita por Bresser é o
chamado “gerencial”. Ele difere bastante dos dois anteriores e seria uma espécie de progresso
ou avanco dos seus antecessores. No primeiro tipo ja descrito, o patrimonialista, a
caracteristica essencial é a permeabilidade entre o publico e o privado, o que gera distor¢des
graves como o0 nepotismo e critérios de organizagdo baseados na subjetividade.

Ja na administracdo publica burocratica ha um progresso com relacdo ao

patrimonialismo. O modelo weberiano foi a resposta objetiva ao surgimento dos Estados
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Nacionais e as suas novas demandas. A existéncia de uma administracdo baseada em critérios
de dominacédo racional-legal e de procedimentos objetivos atendeu as exigéncias da época
assim como foi importante para fundar um corpo burocratico profissionalizado e
meritocratico. Como ja foi dito anteriormente, com a expansdo dos Estados e com a sua
consequente atuacdo em diversas outras esferas da sociedade os principios da administracéo
burocratica comecaram a caducar e demonstraram sinais de esgotamento e de ineficiéncia.
Bresser considera que o esgotamento ou mesmo a falta de respostas as novas
demandas do mundo globalizado forcaram nos ultimos anos a redefini¢do do papel do Estado,
do seu grau de interferéncia na sociedade, principalmente no campo econémico. Essa
redefinicdo do aparelho de Estado como um todo também forcou a emergéncia de um novo
modelo de administracdo publica, 0 modelo chamado por ele como gerencial. Ele define

algumas de suas caracteristicas basicas:

Algumas caracteristicas basicas definem a administracdo publica gerencial.
E orientada para o cidaddo e para a obtencio de resultados; pressupde que 0s
politicos e os funcionérios publicos sdo merecedores de grau limitado de
confianga; como estratégia, serve-se da descentralizacdo e do incentivo a
criatividade e a inovagdo; e utiliza o contrato de gestdo como instrumento de
controle dos gestores publicos. (PEREIRA, 2005, p. 28)

Ele acrescenta ainda que a administracdo gerencial surge como um modo de enfrentar
a crise fiscal pela qual os Estados estavam passando. Era uma estratégia para reduzir os custos
e tornar mais eficiente a administracdo dos imensos servicos que cabiam ao Estado, depois do
processo de inflamento que ele sofreu nas Gltimas décadas.

O ex-Ministro no Plano Diretor da Reforma do Estado de 1995 conceitua 0 modelo

poOs-burocratico a ser implantado no Brasil:

Administracédo Publica Gerencial — Emerge na segunda metade do século
XX, como resposta, de um lado, a expansdo das funcbes econdmicas e
sociais do Estado, e, de outro, ao desenvolvimento tecnolégico e a
globalizacdo da economia mundial, uma vez que ambos deixaram a mostra
0s problemas associados ao modelo anterior. A eficiéncia da administracdo
publica — a necessidade de reduzir custos e aumentar a qualidade dos
servicos, tendo o cidaddo como beneficiario — torna-se entdo essencial. A
reforma do aparelho do Estado passa a ser orientada predominantemente
pelos valores da eficiéncia e qualidade na prestacdo dos servigos publicos e
pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas organizagdes. (BRASIL,
1995, p. 16)



A partir destas caracteristicas do gerencialismo Bresser se defende das criticas de que
é uma estratégia neoliberal. Segundo ele a administracdo publica gerencial é frequentemente
identificada com o neoliberalismo porque as técnicas de gerenciamento sdo quase sempre
introduzidas ao mesmo tempo em que se implantam os programas de ajustes estruturais que
visam enfrentar as crises fiscais dos Estados. Por este motivo a administragdo gerencial,
mesmo possuindo uma plataforma administrativa claramente identificada com a ldgica
empresarial, ndo deve ser vista, segundo o autor, como uma reforma neoliberal.

A administracdo publica gerencial segundo consta no Plano Diretor da Reforma do
Estado de 1995 “constitui um avango e até um certo ponto um rompimento com a
administracdo publica burocrética. Isto ndo significa, entretanto, que negue todos o0s seus
principios” (BRASIL, 1995, p. 16). E logo adiante acrescenta uma das diferencas mais
significativas dos dois modelos ao dizer que “a diferen¢a fundamental esta na forma de
controle, que deixa de basear-se nos processos para concentrar-se nos resultados, e ndo na
rigorosa profissionalizacdo da administracdo publica, que continua um principio
fundamental”. (BRASIL, 1995, p. 16).

Apesar dos alicerces na administracdo publica burocrética, a inspiracdo vem da gestao
empresarial. Segundo o Plano Diretor feito por Bresser e sua equipe enquanto a receita das
empresas depende dos pagamentos que os clientes fazem livremente da compra de seus
produtos e impostos, a receita do Estado é proveniente dos impostos. Outra diferenca é com
relacdo aos mecanismos de controle. Se na empresa é o mercado que dita as regras e as
aprovacoes ou punicdes, no tangente a administracdo publica é a sociedade quem faz este
controle.

Outro destaque é para o fato de que nas empresas 0 objetivo € o lucro e a maximizagao
dos interesses dos donos ou acionistas. J& no caso da administracdo gerencial o Unico interesse
deve ser a satisfacdo publica. Dessa relevancia do interesse publico surge uma outra diferenca
entre 0 modelo burocréatico e a proposta gerencialista. Bresser considera que o entendimento
sobre o significado de interesse publico no paradigma burocratico acaba sofrendo uma
distorgdo, ou seja, a burocracia estatal passa a enxergar o interesse publico como o interesse
do préprio Estado, ou mais, do seu proprio interesse, tornando-se, como ja foi dito, em uma
estrutura que acaba por se preocupar com a sua prépria manutencédo e sobrevivéncia.

Nesse contexto Bresser considera no Plano Diretor que “ao atuarem sob este principio,
os administradores publicos terminam por direcionar uma parte substancial das atividades e

recursos do Estado para o atendimento das necessidades da propria burocracia, identificada
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com o poder do Estado” (BRASIL, 1995, p. 17). Ainda no mesmo paragrafo hd uma
contraposicédo deste efeito colateral encontrado na burocracia e eliminado no gerencialismo ao
dizer que “a administracdo publica gerencial nega essa visdo do interesse publico,
relacionando-o com o interesse da coletividade e ndo com o do aparato do Estado” (BRASIL,
1995, p. 17).

Outros tragos fundamentais do modelo gerencial sdo apresentados no Plano Diretor.
Um deles é o fato de que a administracdo publica gerencial vé o cidaddo como contribuinte de
impostos e como cliente dos seus servi¢os. O bom resultado é aquele que conseguiu atender
as necessidades do cidaddo-cliente, ao contrario da prioridade até entdo dada aos processos
administrativos, como era no caso do burocratico.

Além da satisfacdo dos usuarios dos servicos publicos, o paradigma gerencial deve ser
fundamentado nos principios da confianca e na descentralizacdo das decisdes. Para que isso
aconteca é necessario que existam formas flexiveis de gestdo, horizontalizacdo de estruturas,
descentralizacdo de fungbes e incentivos a criatividade. Esse perfil é o oposto da visdo da
burocracia tradicional, a qual acabava atuando de forma engessada e se baseando na ideologia
do formalismo e do rigor técnico dos procedimentos.

Desta nova concepcdo estatal € que surgem, segundo Bresser, as criticas de que 0 novo
Estado preconizado por ele e por outros intelectuais de renome foi erroneamente chamado de
neoliberal. Para ele o neoliberalismo visa um Estado ultra-minimo, uma diminuicdo dréstica
de sua atuacdo na sociedade, enquanto a sua proposta é a redefinicdo do Estado, a partir de
critérios mais mercadoldgicos e menos estadocéntricos, e a implantacdo de uma gestdo
publica mais eficiente e eficaz.

As modificacdes pelas quais Bresser se atentou acabaram levando mais em conta uma
questdo de acerto contabil e da prépria estrutura da maquina publica, sem levar em conta
todas as variaveis sociais, econémicas e politicas dos paises em questdo. Talvez nos dias
atuais, determinadas politicas econdmicas de responsabilidade fiscal sejam consenso entre 0s
governantes e ndo mais discussoes de cunho ideologico.

Atualmente a discussdo sobre o Estado se atualizou e chegou a algumas “verdades”
consensuais. Porém a grande critica € 0 excesso de desprezo ou no minimo de negligéncia
para com as grandes questdes sociais de paises em desenvolvimento como Brasil e Argentina.
Talvez seja essa a grande critica dos adeptos do modelo expandido aos formuladores do

modelo restrito. Ndo adianta pensar na reforma das instituicGes estatais levando em conta



somente seus ajustes estruturais, como maquina publica, mas sim pensando em seu papel na
redistribuicdo de renda e na busca da justica social.

Fica claro que se ndo forem levados em conta esses fatores sociais, falar em reforma
de Estado pode acabar se tornando uma utopia bem longe de ser realizavel. No artigo de Kettl
(2005) o caréter estruturalista das reformas da administragdo puablica que geralmente
acontecem é percebido pela plataforma de ajustes recomendados: limitacdo das dimensdes do
setor publico, privatizacdo, comercializacdo ou corporatizacdo de Orgaos publicos,
descentralizacdo para governos subnacionais, desconcentracdo no governo central, uso de
mecanismo tipicos de mercado, novas atribui¢des aos 6rgdos da administracdo central e outras
iniciativas de reestruturacéo ou racionalizacao.

Ainda focado num viés de reformas basicamente institucionais, no mesmo livro de
Bresser, William Glade apresenta as recomendacdes do Banco Mundial no tocante ao

“enxugamento” do Estado e na melhoria da gestao publica:

Reformas do servigo publico, introducdo de melhorias na contabilidade
publica e nos sistemas de controle fiscal, desenvolvimento de sistemas
aperfeicoados de gerenciamento financeiro e de informages, reformas na
administracdo da lei, mecanismos de auditoria, avaliacdo de desempenho nas
saidas (outputs) e ndo apenas nas entradas (inputs), sistemas variados de
treinamento e gerenciamento para lidar com a caracteristica evasiva da
burocracia, introdugdo de maior vigilancia do executivo pelo Legislativo,
descentralizagdo das fungdes para governos estaduais e locais a fim de
combater o habito do centralismo administrativo, introdugcdo da competicdo
no setor publico para intensificar o accountabilityetc, - tudo isso visa a
construir a capacidade institucional e demonstrar o reconhecimento pelo
Banco (Mundial) de que, afinal, a reestruturagdo envolve ndo s6 a mudanca
dos contornos da economia, mas também uma reconfiguragdo do sistema
administrativo.(GLADE, 2005, p. 132).

O atendimento as recomenda¢fes do Banco Mundial e de outros organismos de crédito
internacional como o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) era pressuposto essencial para a aquisicdo de empréstimos por parte
dos paises em dificuldades financeiras. Na maioria das vezes eram formas bastante explicitas
de recomendar o modelo institucional que mais se adequava, seguindo as orientacdes dos
paises de capitalismo central, ao novo capitalismo global.

Apo0s apresentacdo sintética dos trés modelos de administracdo publica, no proximo
topico sera apresentado o processo de reforma do Estado no Brasil, ou seja, a tentativa de
coloca em atividade com efetividade o modelo gerencial neste pais, mais especificamente no
governo de Fernando Henrique Cardoso — FHC (1995-2002).
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A reforma do Estado Brasileiro

A reforma de Estado se constituiu como um elemento central nos programas de
governo de Fernando Henrique Cardoso — FHC (1995-2002).Na reforma brasileira as
prioridades se assemelhavam muito as do pais vizinho. No texto de Bresser Pereira (1997) séo
apontados quatro componentes ou processos basicos pelos quais as reformas de Estado dos
anos 90 deveriam obrigatoriamente passar para chegar ao Estado Social-Liberal do século
XXI. S&o elas:

(a) a delimitacdo das fungdes do Estado, reduzindo seu tamanho em termos
principalmente de pessoal através de programas de privatizagdo,
terceirizagdo e “‘publicizagdo” (este ultimo processo implicando na
transferéncia para o setor publico ndo-estatal dos servigos sociais e
cientificos que hoje o Estado presta); (b) a reducdo do grau de interferéncia
do Estado ao efetivamente necessario através de programas de controle via
mercado, transformando o Estado em um promotor da capacidade de
competicdo do pais a nivel internacional ao invés de protetor da economia
nacional contra a competicdo internacional. (c) o aumento da governanca do
Estado, ou seja, da sua capacidade de tornar efetivas as decisdes do governo,
através do ajuste fiscal, que devolve autonomia financeira ao Estado, da
reforma administrativa rumo a uma administracdo publica gerencial (ao
invés de burocratica), e a separacdo, dentro do Estado, ao nivel das
atividades exclusivas de Estado, entre a formulagao de politicas publicas e a
sua execucdo; e, finalmente, (d) o aumento da governabilidade, ou seja, do
poder do governo, gracas a existéncia de instituicoes politicas que garantam
uma melhor intermediacdo de interesses e tornem mais legitimos e
democraticos os governos, aperfeicoando a democracia representativa e
abrindo espaco para o controle social ou democracia direta. (PEREIRA,
1997, p.19).

Como se pode observar, Bresser Pereira aponta a mudanca do carater estatal de
promotor direto dos bens e servigos, como acontecera a partir dos anos 1930, agora nao
conseguia mais responder as demandas do século XXI. Era a transformacdo de um Estado, até
entdo promotor do desenvolvimento, para um Estado regulador. Era substituir a agéo direta na
sociedade, notadamente na economia, para uma figura de potencializador do
desenvolvimento. O Estado se reduziria e passaria a gestdo e execucdo de servigos néo-
exclusivos para a iniciativa privada, que, por principio, segundo reza a cartilha liberal, tendem
a ser mais eficientes e gerar resultados mais satisfatérios (ABRUCIO, 2005a; 2005b).

As privatizagBes ndo encontrou tanto apoio popular no Brasil. O préprio presidente

FHC confessou certo melindre sobre o0 assunto em uma de suas entrevistas:
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No inicio, eu proprio tinha resisténcia a ideia das privatizagcbes. Eu me
recordo que na campanha eleitoral e o tempo todo nos meus primeiros anos
na presidéncia me perguntavam da privatizacdo da Vale. E eu estava
convencido que era lobby. Nao passava pela minha cabeca a privatizagdo da
Vale. Quem em algum momento conversou comigo sobre isso foi o0 Serra,
que era favoravel a privatizacdo da empresa. O Cldvis Carvalho também era
e falou comigo. Ndo foram os Unicos, mas, entre 0s mais préximos foram
eles somente, de que eu me lembre. (SORJ e FAUSTO, 2010, p. 51 e 52)

Fernando Henrique afirma nesta entrevista que nunca foi por principio privatista nem
estatista. Segundo ele o fato de privatizar ou ndo determinada empresa publica depende muito
da situacdo de cada uma. Com relacdo a Petrobras, por exemplo, FHC destaca o seu papel
estratégico como braco do Estado. No caso do Banco do Brasil a mesma coisa. Por outro lado
argumenta bastante racionalmente sobre o que se tornaram as empresas publicas no Brasil nos
anos posteriores ao fim da ditadura militar. O diagndstico, segundo as palavras do proprio ex-

presidente é bastante realista e até assustador:

As empresas publicas eram um butim, aquilo ali ndo tinha nada a ver com o
povo. Tinha a ver com interesses particularistas de partidos e de pessoas.
Eram estatais no sentido abstrato porque concretamente elas eram objeto do
jogo de interesses privados, de grupos, embora sob a forma estatal. Mas o
controle ndo era realmente do Estado. No regime militar, o jogo se dava no
circulo restrito das burocracias e dos grandes grupos empresariais, mas havia
certa racionalidade, questiondvel, mas havia. No retorno a democracia, 0
virus do clientelismo e da corrupgdo tornou-se mais vigoroso e se espalhou.
(SORJ e FAUSTO, 2010, p. 53)

Em alguns casos, como o da Vale do Rio Doce, FHC ressalta o sucesso da
privatizacdo. A empresa, segundo ele, tinha valor de mercado de oito bilhGes e quatrocentos
milhGes de reais na época que foi vendida (ano de 1997) e em um tempo razoavel passou a
possuir um valor de cento e quarenta bilhdes de dolares. Ele destacou ainda que ela se
encontra capitalizada e paga mais ao Tesouro em tributos do que jamais pagou em dividendos
quando era estatal.

Outro caso de sucesso lembrado pelo presidente foi o das telecomunicagdes. Devido a
incapacidade do Estado de novos investimentos, sobretudo em um contexto de globalizacéo
que se sustenta no desenvolvimento das tecnologias de comunicacdo e informacdo, a
privatizagdo permitiu um avango deste setor no Brasil jamais visto.

O balango das privatizagdes brasileiras, com suas respectivas arrecadaces e

transferéncias de dividas, se resume natabela abaixo:
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Tabela-1

O BALANCO DAS PRIVATIZACOES BRASILEIRAS — 1991 A 2002, em milhdes de Dolares.

Programa Nacional de

Ano Desestatizacdo (PND)  Estadual Telecomunicagdes Resultado Final
1991 1.988 - - 1.988
1992 3.383 - - 3.383
1993 4.188 - - 4.188
1994 2.315 - - 2.315
1991-1994 11.874 - - 11.874
1995 1.628 - - 1.628
1996 4.749 1770 - 6.519
1997 7.824 15.116 4.734 27.674
1998 2.737 10.857 23.948 37.542
1999 133 3.886 421 4.440
2000 7.670 3.070 - 10.740
2001 1.089 - 1.815 2.904
2002 1.975 - - 1.975
1995-2002 27.805 34.699 30.918 93.422
Total 39.679 34.699 30.918 105.296

Fonte: BNDES; inclui dividas; dados de 2002: até 27/04

Verifica-se no quadro acima que o processo de privatizacdo via Programa Nacional de

Desestatizacdo (PND) fora iniciado durante o conturbado governo de Fernando Collor, de
1990 a 1992 (ALVES, 2004; BRESSE-PEREIRA, 1991), porém, teve substancial avango
durante a era FHC. O PND foi instituido pela Lei 8031/90 e foi resultado da conversdo da

Medida Provisoria de n°® 155/90. Os seus objetivos fundamentais estdo destacados em seu

Artigo 1°, incisos | ao VI:

I — reordenar a posicao estratégica do Estado na economia, transferindo a
iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico;

Il — contribuir para a reducdo da divida publica, concorrendo para o
saneamento das finangas do setor publico;

Il — permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que
vierem a ser transferidas a iniciativa privada;-

IV — contribuir para modernizagdo do parque industrial do Pais, ampliando
sua competitividade e reforcando a capacidade empresarial nos diversos
setores da economiga;

V —permitir que a administracdo publica concentre seus esforcos nas
atividades em que a presenca do Estado seja fundamental para a consecucédo
das prioridades nacionais;
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VI — contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do
acréscimo da oferta de valores mobilidrios e da democratizacdo da
propriedade do capital das empresas que integrarem o Programa.

(Lei 8031/90).

E claro que os processos de privatizagdes ndo se deram de maneira tranquila e sem
contestacdes. Existem varios autores que levantam duvidas sobre a transparéncia das vendas
das estatais, assim como questionam os valores de venda. Outra questdo importante, foi a
corrupcdo e o beneficiamento de alguns grupos, que lucraram muito com o desmonte do
parque produtivo argentino. Para se aprofundar na questdo das privatizacOes brasileira, vale a
leitura de Farias (2009)e Biondi (2001).

Como exemplo de provavel corrupcdo nas privatizacbes vale lembrar o caso das
empresas de telecomunicacdes, que tiveram varios indicios de irregularidades e de
favorecimento ao consércio liderado pelo grupo Opportunity, de Daniel Dantas. Segundo
informacdes do jornal Folha de S&o Paulo(em reportagem publicada no seu site no dia
29/07/2008), essas irregularidades provavelmente ocorreram no leildo da Tele Norte Leste,
uma das empresas nas quais a Telebras foi desmembrada, que se tornou a Brasil Telecom.

Somente depois de levadas a cabo as chamadas reformas de “primeira geragdo”, ou
seja, aquele primeiro conjunto de reformas que tinha como objetivo devolver a salde fiscal do
Estado, reduzir seu deficit, diminuir a inflacdo, renegociar as dividas e permitir que ele
conseguisse voltar a ser um agente ativo no seio da sociedade, passaram-se entdo a pensar na
melhoria da gestdo da maquina publica, buscando a eficiéncia da administragdo publica.

Dentre as reformas da primeira geracdo, além do ja discutido processo de privatizacao
das empresas estatais, que aconteceram no Brasil,destacam-se a abertura comercial e
financeira e a politica de desregulamentacdo. A primeira buscou eliminar os resquicios de
protecionismo existentes nos periodos anteriores, assim como abrir 0s paises para a entrada de
investimentos e capitais estrangeiros, permitir a entrada em niveis jamais vistos de produtos
importados no pais. Por exemplo, 0 comércio com outros paises foi destaque durante os anos

FHC, como demonstra o grafico abaixo:

GRAFICO 1
BALANCA COMERCIAL BRASILEIRA (1996 A 2002), em USS$.
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Fonte: Secex/MDIC

Como se pode observar o comércio exterior brasileiro foi potencializado durante o
periodo FHC e, apesar de em um primeiro momento a balanca comercial operar em déficits,
percebe-se que a partir do ano de 2001 o saldo passou a ser positivo. Isto demonstra a
tendéncia que o pais objetivava consolidar, de exportar mais produtos do que importar, o que
era bastante saudavel para a economia nacional. Isso fez parte da politica de intercambio
comercial brasileira, que buscava eliminar os entraves ao comércio com os demais paises do
globo.

Os dados acima, mostram as novas tendéncias destes paises de aberturas de suas
economias ao mercado mundial, abandonando as diretrizes econémicas anteriores, de
fechamento econdmico e das conhecidas praticas de substituicdo de importacdes, recorrentes
até esse inicio das reformas liberalizantes dos anos 90.Além da abertura comercial, outra
reforma considerada da primeira geracdo, no contexto das reformas de Estado iniciadas em
alguns paises da América Latina e em especial no Brasil, foi a politica “desreguladora” ou
“desregulamentadora”.

No Brasil houve, um amplo programa de desregulamentacdo no ambito da
administracdo publica, que visava simplificar e sistematizar o aparato de leis e normas que
afetavam a gestdo na administracdo puablica federal. Neste processo, chefiado pelo 6rgéo
incumbido de tratar estes assuntos, o Ministério da Administracdo Federal e Reforma de
Estado - MARE, se priorizou a analise do conjunto de normas nas areas de recursos humanos,

Servigos gerais, organizacéo administrativa e tecnologia da informacao.
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Além disso, houve tentativas de alteracbes, no sentido de desregulamentar, as
legislagOes trabalhistas. Esse assunto é tema para outras discussdes, porém para maior
esclarecimento do tema sobre o caso brasileiro recomenda-se o texto de Galvao (2003) e
Cardoso (2003).

E importante destacar que essas reformas de primeira geracdo abriram caminho para a
considerada grande reforma de “segunda geracdo” (ENRIQUE, 2007). As primeiras tinham
como objetivo rever e readequar o tamanho do Estado e o seu nivel de intervencdo na
sociedade a partir da sua crise fiscal herdada das décadas anteriores (anos 1970 e 1980 em que
0 modelo de Estado robusto comegava a mostrar suas limitagdes). As politicas de
privatizacdes, de abertura comercial e de desregulacfes em Vvarios setores da sociedade civil
foram os instrumentos utilizados largamente por FHC.

No segundo momento, com a segunda fase das reformas, devem-se incluir todas
aquelas acgdes e instrumentos que vao ao encontro da melhoria da gestdo da res publica. Neste
sentido os mecanismos implantados, neste segundo momento, sdo de incremento da gestéo,
melhoria da relacdo custo/beneficio na aplicacdo dos recursos publicos, implantacdo de
mecanismos de controle e transparéncia nos procedimentos, assim como a melhoria em toda a
complexidade da maquina estatal em suas estruturas, processos, tecnologias e valores. Diante
disso passa-se agora a focalizar a discussdo das reformas administrativas promovidas por
FHC no Brasil.

No caso brasileiro, possuia algumas diretrizes basicas para orientar essas reformas,

gue estdo sintetizadas no texto Brasil (1998):

Descentralizacdo de atividades para entes federados oupara o setor publico
ndo-estatal e desconcentracdo,mediante ampliacdo da autonomia dos 6rgaos
daadministracdo publica;separacdo entre a formulacdo e a execugdo das
politicasplblicas;controle gerencial sobre as unidades descentralizadas,
pormeio da pactuacdo de resultados e de condi¢Ges e meiospara atingi-los,
mediante contrato de gestdo e mecanismosque viabilizem o controle social,
por meio de conselhos deusuérios e mecanismos de consulta ao cidado;
estabelecimento de parcerias com a sociedade organizadapara a gestdo de
servigos de interesse coletivo; avaliacdo de desempenho individual e
institucional, combase em indicadores sistematicos;utilizacdo do
planejamento estratégico integrado ao processode gestdo, com a permanente
fixagdo de objetivos e metas,em todos os niveis;flexibilizacdo das regras da
burocracia, com a remog¢do denormas desnecessarias e a simplificagdo de
rotinas eprocedimentos;novas politicas de pessoal, compreendendo
especialmente:regras de  promocdo  baseadas no  desempenho;
melhoriasseletivas de  remuneracdo; énfase no  desenvolvimento
dehabilidades gerenciais e na motivacdo do pessoal. (BRASIL, 1998, p.17)
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Partindo destas diretrizes, o Plano Diretor da Reforma de Estado de 1995 considera
quatro funcbes do setor publico, que segundo o0 mesmo, devem ser identificaveis nos Estados

contemporaneos, classificadas abaixo pelo texto de Brasil (1998):

1. o nucleo estratégico € o setor onde se realiza a definicdo ea avaliacdo das
politicas publicas; do ponto de vista daorganizacdo administrativa,
compreende, no PoderExecutivo Federal, a segmentos dos &rgdos
daadministracdo direta que integram a estrutura daPresidéncia da Republica
e dos Ministérios.

2. 0 setor de atividades exclusivas de Estado compreende asatividades em
que o poder de Estado é exercido, taiscomo regulacdo, fiscalizacéo,
arrecadacdo, policia, etc.; aeste setor pertencem muitas das entidades
situadas naadministracdo indireta, em geral instituidas na forma deautarquias
ou de fundacdes publicas;

3. 0 setor de servigos ndo-exclusivos ou competitivos abrange aquelas
atividades que o Estado realiza ou subsidia porquesdo de alta relevancia para
0 bem estar da sociedade; naadministragdo publica, estdo também
organizadasgeralmente como autarquias ou fundacgdes publicas, noambito da
administracdo indireta.

4. o setor de produgdo de bens e servigos para o mercadoconsiste na
atividade produtiva realizada direta ouindiretamente pelo Estado, por
intermédio das empresaspublicas ou de economia mista, que operam em
setores deservigos publicos ou em setores considerados estratégicos.
(BRASIL, 1998, p.17 e 18).

Levando em conta esses quatro campos ou setores e suas caracteristicas fundamentais
é que foram propostas duas mudancas fundamentais: a primeira deveria se dar pela
reorganizacdo do aparelho do Estado mediante a privatizagdo e a “publicizagdo”(que sera
explicada logo adiante) de atividades que deviam ter sua forma de propriedade redefinida; a
segunda seria a assimilacdo do modelo de gestdo publica gerencial nos setores de prestacdo de
servicos ao publico ou de atividades de fomento e fiscalizagdo, mediante novas formas de
articulacdo entre a administracéo direta e a indireta.

Estas mudancas tinham como proposta modificar as estruturas béasicas do Estado
brasileiro assim como as formas de gestdo, e tinha como foco principal, em cada setor,

alcancar os objetivos apresentados abaixo:

1. Fortalecer o nucleo estratégico: neste setor poderdoser mantidas e mesmo
fortalecidas as caracteristicas basicasda administracdo burocrética, visando o
resgate da suacapacidade formuladora, reguladora e avaliadora, emrelacdo as
politicas publicas, além da incorporacdo denovos instrumentos - a exemplo
dos contratos de gestdo -para o aprimoramento do controle e da avaliacdo
sobre asentidades da administrag&o indireta.

17



2. Revitalizar as autarquias e fundagdes, na forma deAgéncias: no setor de
atividades exclusivas de Estado,deverdo ser introduzidas as Agéncias como
novo modeloinstitucional, na forma de Agéncias Executivas e
AgénciasReguladoras, que revitalizardo as autarquias e
fundacGes,resgatando a sua autonomia administrativa e assimilandonovos
instrumentos e mecanismos de gestdo voltados para a assimilagdo em
profundidade da administragdo gerencial,por meio da introducdo da
avaliagdo de desempenho, docontrole por resultados, da focalizagdo da
satisfacdo dousuério e do controle de custos.

3. Publicizar as atividades ndo-exclusivas de Estado:no setor de atividades
ndo-exclusivas de Estado, deverdoser disseminadas as Organizacgdes Sociais,
como forma depropriedade pablica ndo-estatal, onde a sociedade,mediante
conselhos, administra servicos cuja relevanciasocial ndo recomenda a sua
privatizacdo estritae tornaindispensavel o aporte de recursos orgamentarios e
de bense equipamentos pelo Estado. A publicizagdo pressupbea extin¢do de
orgdos ou entidades estatais e subseqiienteabsorcdo de suas atividades por
Organizagbes Sociais. Omodelo de gestdo destas instituicbes devera
compreendera adogéo, na sua plenitude, da administracdo gerencial.

4. Privatizar a produgdo de bens e servigos para omercado: em relacéo a este
setor, a producgdo devera serem principio realizada pelo setor privado, com
base nopressuposto de que as empresas serdo mais eficientes secontroladas
pelo mercado e administradas privadamente,cabendo ao Estado um papel
regulador e transferidor derecursos, e ndo de execucdo. (BRASIL, 1998, p.
18 e 19).

Vé-se que os objetivos fundamentais configuram uma nova maneira de articulagdo
entre Estado e sociedade. Na verdade o objetivo é o de diminuir a estrutura da maquina estatal
permitindo que o Estado se torne um parceiro da sociedade e da iniciativa privada. Neste
sentido, o Estadondo seria mais o promotor direto, mas teria fungdes de potencializador, com
suas funcdes basicas de regulacéo e de parceria com a sociedade civil. Com isso, a ideia é que
a administracdo publica e os servigcos oferecidos a populagdo se tornassem mais eficientes e
eficazes, ndo ignorando as suas func@es de promotor da justica social e da distribuicdo de
renda, o que, por principio, ndo é funcdo do mercado.

Sob esta Gtica, 0 que se buscou com essa nova configuragdo estatal foi a reducdao do
Estado como promotor direto de varios servicos. Por outro lado, foi dada énfase na sua funcédo
de regulacdo e coordenacdo, particularmente em nivel federal, e a progressiva
descentralizacdo vertical para as esferas estaduais e municipais das presta¢oes de servigos e de

infraestrutura. Esse novo formato ansiado pela equipe do MARE se resumia noquadro abaixo:

QUADRO 1 )
MODELOS INSTITUCIONAIS, FORMAS DE PROPRIEDADE E DE ADMINISTRACAO
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Fonte: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995).

A partir dessa nova concepgdo de Estado foram perseguidas as transformacoes
necessarias pela equipe do MARE. Dentre as a¢cBes mais importantes tem-se a aprovacgdo da
Emenda Constitucional n°® 19, que introduziu inimeras alteracdes ao texto constitucional na
busca da melhoria dos processos de gestdo. As principais mudancas aprovadas com a Emenda
vao desde revisdes nas regras de estabilidade dos servidores publicos, como a implantacao de
mecanismos para o desenvolvimento da gestdo da transparéncia e do controle social.

Outro ambito de atuacdo da reforma, com objetivo de melhorar a satde financeira do
Estado foi a aprovacdo da PEC n° 33, a “Emenda da Previdéncia Social”, que procurou
corrigir algumas distor¢des e eliminar alguns privilégios, nesse sentido “as principais
mudancas compreendem a revisao de regras de acesso aos beneficios, visando a conten¢do da
retirada precoce do assegurado da atividade produtiva, mediante introducdo da exigéncia de
idades minimas para acesso as aposentadorias voluntarias” (BRASIL, 1998, a p. 32).

Outro componente indissociavel a reforma do aparelho de Estado foi a instauracdo de
uma Politica Nacional de Capacitacdo dos Servidores Publicos Federais, regulamentada pelo
Decreto n° 2.794, de outubro de 1998. Com a implantagdo desta politica se deveria assegurar
ao servidor pelo menos uma oportunidade de capacitacdo ao ano, COmo cursos, Seminarios e

congressos. Além disso, o servidor passou a contar com a Licenga-capacitacdo, que permite, a
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cada cinco anos, sua liberagdo do trabalho para frequentar cursos, de até 176 horas, em tempo
integral.

A Lei n® 9.632/98, em vigor desde a edicdo da Medida Proviséria n® 1.524, de 11 de
outubro de 1996, promoveu a extin¢do de cargos obsoletos e/ou adequados a execucao
indireta, mediante a terceirizacdo. Até 1998 tinham sido extintos 28.451 cargos e transpostos
para o quadro de extin¢do outros 72.930 cargos. Além disto, 0 MARE desenvolveu estudos
para a racionalizacdo da estrutura de cargos, com vistas ao reagrupamento e a aglutinacao de
competéncias, com objetivo de reduzir as 1500 denominacOes até entdo existentes para
aproximadamente 100 cargos.

Com relacdo a racionalizagdo e terceirizagdo dos servigos se permitiu que a
administracdo pudesse direcionar claramente as suas areas de atuacdo, executando com
exclusividade aquelas funcbes de sua competéncia. Para que isso acontecesse o Decreto n°
2.271, de 7 de julho de 1997, regulamentou a execugdo indireta de atividades na

administragdo pablica nas seguintes areas:

satividades de natureza acessoria, instrumental oucomplementar em relacio a
area de competéncia do 6rgdoou entidade;

eatividades de conservagao, limpeza,seguranca,
vigilancia,transportes,informatica,copeiragem, recepcéo,reprografia,
telecomunicacfes e manutencdo de prédios,equipamentos e instalagOes.
(BRASIL, 1998, p.46)

Além disso, 0 mesmo decreto estipula outras normas com vistas a assegurar a
economicidade dos contratos e com objetivo de preservar os recursos publicos de precos
incompativeis com a realidade do mercado, como se pode observar abaixo:

* nido podera ser contratada a prestagio de servigos quepermita a
subordinacdo direta dos empregados dacontratada ao 6rgdo ou entidade
contratante;

» ficam proibidas as clausulas de reajuste automatico dosvalores dos
contratos; no caso de alteracdo dos precos demercado em contratos de
execucdo continua de servicos,estes deverdo ser repactuados, observado
interregnominimo de um ano;

* 0s editais de licitacdo deverdo sempre fixar pre¢osmaximos, com base em
valores de mercado, evitando amanipulacéo das licitacGes pelos disputantes,
para elevaros precos;

* a contratacdo de servicos devera estar baseada namensura¢do do servigo
por unidade de medida especifica,permitindo a mensuragdo do servico
efetivamenterealizado. (BRASIL, 1998, p. 46 e 47).
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Para o setor de atividades exclusivas do Estado o modelo institucional a ser adotado
era o das Agéncias Executivas, que tiveram seu inicio, através de projetos-piloto. A Medida
Provisodria n® 1.549-28, de 14 de marco de 1997, convertida na Lei n® 9.649, de 27 de maio de
1998, regulamentou a qualificacdo das autarquias e fundacbes da administracdo federal como

Agéncias executivas. Segundo explicagdes da propria equipe de governo:

A implantacdo do modelo pressupde a revisdo de dispositivoslegais e
normativos que representem um obstaculo a agilidade eeficiéncia gerencial
das Agéncias. N&o se trata da pura e simplesremocdo de controles, mas da
substituicdo de mecanismos formais,muitas vezes custosos e ineficazes, por
controles baseados emresultados efetivamente alcangados, acordados em
contratos degestdo. (BRASIL, 1998, p. 65)

Se por um lado as Agéncias Executivas eram o modelo institucional para o setor das
atividades exclusivas do Estado, as Organizagdes Sociais (OS) eram o modelo institucional a
ser utilizado para as suas atividades ndo exclusivas.Para que essa transi¢éo fosse possivel, foi
prevista uma nova legislacdo que definia os critérios e requisitos para a classificacdo de
entidades ndo estatais como Organizagdes Sociais. A Medida Proviséria n® 1.591, de 1997,
convertida na Lei n® 9.637, de 1998, estabeleceu o marco legal do inicio da implantacdo das
OrganizacBGes Sociais. As areas de atuacdo das mesmas deveriam ser: ensino, pesquisa
cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, preservacdo e protecdo do meio ambiente, cultura e
saude.

As principais mudancas pretendidas com a gestdo dos servi¢os pelas Organizacdes

Sociais se resumem no quadro abaixo:

QUADRO 2
MUDANCAS ESPERADAS NA GESTAO DE SERVICO PELAS ORGANIZAQ@ES SOCIAIS
Autarquias e Fundagdes Publicas Organizagdes Sociais
Servidores admitidos sob o Regime Juridico Unico Empregos contratados sob o regime celetista
Recursos fiscais na forma de or¢camento detalhado Recursos fiscais na forma de transferéncias em
dotacBes globais, além de captagdo de recursos
proprios.

Submissdo a normas uniformes de licitagdo e contratagdo | Normas especificas de licitagdo e contratagdo

Fiscalizacgdo e  controle  sobre  procedimentos | Enfase nos controles sobre resultados alcancados,
administrativos mediante o contrato de gestao.

Fonte: Copiado integralmente de BRASIL, 1998, p. 69.
Depois das principais mudangas legais e institucionais faz-se necessario apresentar as

principais a¢des promovidas para a melhoria da gestdo publica no pais. A primeira delas foi a
criacdo do programa de Reestruturacdo e Qualidade nos Ministérios. Este programa teve

como objetivo implementar medidas voltadas para a revisao de estruturas e competéncias dos
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Ministérios e também das Secretarias da Presidéncia da Republica, ficando aberto também a
0rgdos e entidades que tivessem interesse em participar.

O Programa tinha como diretrizes basicas a reducdo de custos da maquina
administrativa, a racionalizacdo das estruturas organizacionais, o fortalecimento das funcdes
de formulagdo, supervisdo e avaliagdo de politicas publicas, a ampliacdo da autonomia da
gestdo das autarquias e outras entidades responsaveis pela execucdo de atividades exclusivas
de Estado, a descentralizacdo da execucdo das atividades ndo exclusivas de Estado, por
intermédio da implantacdo das OrganizacGes Sociais e a liberacdo da Unido da prestacdo
direta de servicos que néo representassem competéncia exclusiva da esfera federal.

Outro programa de melhoria de gestdo implantado foi o “Programa de Qualidade e
Participagdo™ que visava orientar e coordenar a implantacdo de acdes voltadas para a
qualidade na administracdo publica. Ele era direcionado para a melhoria da gestdo e para a
disseminacdo das metodologias e técnicas de qualidade na administracdo publica.

Além dos programas acima, as a¢Oes de melhoria de gestdo ainda contaram com o
processo de racionalizacdo das Unidades Descentralizadas, que tinha como propdsito
racionalizar despesas, evitar duplicacdes de atividades e melhorar as rotinas e 0s Servigos.
Também houve a estruturacdo de uma Programacdo Anual de Concursos, que fixava diretrizes
para a renovacdo progressiva e planejada dos quadros da administracdo publica,
compatibilizando, é claro, com a necessidade rigorosa de restricdo ao aumento de despesas.

Outra medida importante para o aprimoramento da gestdo publica foi o revigoramento
da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), que aquela época se encontrava
vinculada a0 MARE e atuou como importante instrumento de auxilio as politicas e projetos da
reforma do aparelho de Estado. Além disso, a ENAP cumpriu papel essencial no projeto de
capacitacdo dos servidores.

Somando-se a todo esse aparato de medidas para a melhoria da gestdo, a reforma
administrativa brasileira também atuou no sentido de diminuir os custos da maquina publica,
tomando medidas que visavam economizar e racionalizar os gastos, colaborando com o ajuste
fiscal do Estado. Nesse sentido foram tomadas medidas de contengédo para os reajustes dos
servidores federais gerando economias estimadas em mais de quatro bilhdes de reais por ano.

Além da ndo concessdo e protelamento de ajustes salariais foi aumentado o controle
sobre a folha de pagamentos. Incluiram-se, por exemplo, as instituicbes de ensino superior e

as empresas estatais no Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos (SIAPE),
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com o intuito de combater irregularidades, abrangendo todo o pessoal civil da administracdo
federal.

Ainda com o objetivo de racionalizar os recursos foram realizadas varias auditorias na
folha de pagamento, para detectar irregularidades como a acumulacao ilegal de cargos e
pagamentos indevidos. As economias geradas por estas auditorias superaram os cem mil reais
por més. Outras medidas também geraram mais economia como o “Recadastramento de
Aposentados e Pensionistas” (economia de R$ 72 milhdes anuais), o “Programa de
Desligamento Voluntario” (economia estimada de R$ 13,7 milhdes por més) e a revisdo das
disposi¢des da Lei 8.112/90, (economia de R$ 691 milhdes até 1997).

Por altimo, vale destacar as mudancgas na administracdo publica brasileira no setor da
tecnologia e informacdo. As ferramentas de informatica foram bastante utilizadas com o
intuito de dar agilidade e transparéncia a gestdo publica. A disponibilizacdo de dados sobre a
administragdo publica na internet, assim como a convergéncia dos sistemas de pessoal, de
administracdo financeira, orcamento e servigos gerais permitiu inimeros beneficios, para a

melhoria da gestdo e do acesso a informacdes sobre a administracéo publica.

Consideracoes Finais

Na progressdo histérica dos modelos de administracdo publica apresentada por Bresser
(patrimonial, burocrética e gerencial) os casos brasileiros exemplos de modelos hibridos. O
que isto significa e o que isto ajuda a entender? Ora, é facil perceber que em Brasil 0 modelo
a ser alcancado era o de uma administracdo publica gerencial, com énfase em resultados e
performance adequados as novas realidades. Porém o que de fato aconteceu foi a coexisténcia
dos trés modelos de administragdo publica.

Explicando melhor, no Brasil quanto existe concomitantemente caracteristicas dos
modelos patrimonialistas, burocratico e gerencial. Na verdade o0s resquicios do
patrimonialismo, principalmente, atravancam muito o alcance do gerencialismo. O modelo
burocratico nem sequer foi consolidado e ja se tornara ultrapassado e inadequado, porém
parece ser o modelo ainda vigente.

Essa coexisténcia dos trés modelos ajuda a concluir que as etapas de progresso
historico dos modelos de administracdo publica existentes nestes paises nem sequer foram
consolidadas. Ao se estudar a trajetoria deste paises verifica-se que 0S Mesmos pouco

avancgaram no quesito administragdo publica, como algo profissionalizado e interativo com a
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sociedade. Na verdade a sensacdo que se d& ao observar o desenrolar histérico sob este
aspecto € a de distanciamento e de isolamento entre o Estado e a sociedade, visto que aquele
parece muitas vezes nao representar os interesses deste.

Quando olhamos para esse contexto de hibridismo de modelos administracdo publica
nos chama atencdo a indagacdo de Rezende (2004): Por que falham as reformas
administrativas? Para responde vamos aos argumentos de Rezende(2004), pois, ajudam a
entender o problema. Ele ressalta que ha uma espécie de contradi¢do interna intrinseca aos
préprios projetos de reforma administrativa. O primeiro problema reside no fato de que as
reformas procuram melhorar a performance do Estado gastando menos. Dai aparece a
primeira complicagdo. Como melhorar o desempenho do Estado com menos recursos? O
simples enxugamento de quadros tornaria isto viavel? Parece que ndo. A implantacdo de
novos mecanismos de gestdo, com bases em novas tecnologias de informatica e processos
mais ageis e com maior controle necessita de investimentos.

Esta necessidade remete a um outro problema. Do ponto de vista préatico as politicas
de reforma de Estado como um todo deram énfase no ajuste fiscal, ou seja, na tentativa de
economizar recursos publicos. Para que se implantassem sistemas de melhoria de arrecadacao
e cobranca de tributos, por exemplo, eram necessarios investimentos macigos, 0 que muitas
vezes ia de encontro aos interesses de outros 6rgdos gestores da reforma, que viam esses
incrementos de gestdo como contrarios as politicas de contencao de gastos.

Era esta contradicdo entre melhoria da eficiéncia e a busca de ajuste de contas,
inclusive pelas proprias presses internacionais, que condicionavam os resultados neste
campo (econdmico) aos empréstimos de recursos internacionais e suas renovagdes. No caso
brasileiro isto ficou muito claro, visto que os Ministérios da Fazenda e do Planejamento
muitas vezes sobrepujaram as intencdes do MARE, tudo isto em prol do objetivo maior de
economizar.

O proprio Ministro Bresser se mostrou desgostoso com 0S rumos que as coisas

tomaram em determinados momentos:

O Ministro do Planejamento fica de tal forma concentrado no orgcamento que
acaba deixando as reformas estruturais e a melhoria da gestdo publica em
segundo plano. Para agir nesta area, ndo é preciso muito poder; o que é
necessario para 0 ministro € ter uma orientacao correta, ser respeitado pelos
seus pares e pela alta administracdo publica, e contar com o respeito e 0
apoio do presidente. Eu contei com tudo isso, e por isso pude dar os
primeiros passos em uma reforma que ainda precisa caminhar muito para ser
julgada completa. (D’Incao e Martins, 2010, p.210).
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As palavras de Bresser confirmam o fato de que a sensacdo é de incompletude, e que
falta muito a avangar nas reformas. No caso brasileiro, em contraste ao argentino, as
dificuldades encontradas para a reforma ainda foram maiores por uma questdo fundamental. O
Ministério da Administracdo e Reforma do Estado, 0 MARE, se encontrava no mesmo nivel
hierarquico dos outros ministérios, 0 que o impossibilitava de tomar a¢cdes energicas e que
englobassem todas a estrutura da maquina estatal brasileira.

Havia ainda mais um agravante, o fato de que mesmo com apoio do presidente, outros
interesses de ministérios considerados mais importantes, como o da economia e do
planejamento, acabavam prevalecendo, sempre sob o argumento de que os ajustes fiscais
viriam em primeiro lugar. Isso fez com que o0 MARE acabasse se tornando um ministério que
criava apenas recomendacdes, nada com a forca necessaria para as transformacdes efetivas. A
maior prova disso € que o Plano Diretor da Reforma do Estado, de 1995 era apenas um
documento.

Pode-se entender que o Brasil logrou éxito em algumas areas. A transferéncia para o
setor privado de atividades de producdo de bens e servicos cuja distribuicdo passou a se
realizar através dos mecanismos de mercado foi uma delas. Foram lancadas as bases, mesmo
que incompletas, da emergéncia de um Estado regulador, e nd&o mais promotor do
desenvolvimento. As privatizagfes tiveram alguns pontos positivos, como a melhoria de
alguns servigos, como foi o caso da telefonia no Brasil. Em outros quesitos nao avancou
muito, algumas tarifas subiram exacerbadamente e os servicos ndo melhoraram como era

esperado.
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