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Este trabalho aborda a politica de reforma administrativa no Brasil
durante o periodo de 1995 a 1998, no primeiro mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso. Esta politica foi formulada e implementada
pelo Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado — MARE,
sob uma marcante lideranca exercida pelo ministro Luiz Carlos Bresser
Pereira. A reforma foi sistematizada nos seus conceitos, diretrizes,
objetivos e estratégias pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado. Nao é nosso propésito a analise critica da politica, mas da sua
implementacdo no ambito da administracao federal brasileira. A primeira
secao faz uma breve descricio do contexto politico e econdémico da
reforma. A segunda secdo discute o marco institucional da reforma e a
sua formulacao, enfocando as diretrizes, objetivos e estratégias adotados.
A implementacao da reforma € objeto da terceira secao, com a abordagem
mais detalhada dos resultados alcancados e a discussao dos fatores de
natureza organizacional, institucional e politica que afetaram a
experiéncia. A quarta e ultima secao faz uma avaliacao de avancos e
obstaculos observados na implementacao, discutindo as perspectivas de
continuidade e de consolidacao da reforma administrativa no Brasil.
Embora buscando o distanciamento critico, a analise sera em alguma

! Trabalho elaborado para o Minerva Program, no Institute of Brazilian Business and Public Management
Issues da George Washington University, em novembro de 1999. O autor é Gestor Governamental no
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. As opinides e argumentos apresentados neste trabalho
refletem a sua posigéo pessoal.



medida afetada pela vivéncia do autor como integrante da equipe do
MARE e participante, durante todo o periodo, da formulacao e
implementacao da reforma.

1. A crise do Estado e a administracao publica

A formulacao da politica de reforma administrativa se deu num momento
de transicao na trajetoria de desenvolvimento economico brasileiro desde
o pos-guerra. Esta transicao tem afetado de maneira particularmente
significativa o papel do Estado, sua forma de organizacao e seu estilo de
gestdo. Ao lado de outras economias latino-americanas, a retomada do
desenvolvimento econdmico e a consolidacao dos regimes politicos
democraticos tém sido percebidos como profundamente dependentes do
equacionamento da crise do Estado, que se manifesta na forma de crise
fiscal e também de crise da forma de administracdo do Estado. Este
ultimo aspecto, negligenciado ao longo dos anos 80 no Brasil, ganha
destaque e passa a ser objeto de diagnosticos e propostas que
fundamentaram a formulacado da politica de reforma da administracao
publica.

Aspectos fiscais e estruturais

A crise do Estado no Brasil se manifestou de forma mais evidente como
uma crise fiscal, a partir do inicio da década de 80. O enfraquecimento
da capacidade de investimento do Estado desde entao esteve associado
de forma decisiva com a queda nas taxas de crescimento economico,
gerando uma inflexdo em relacao ao ciclo de crescimento acelerado que
tinha caracterizado o periodo compreendido entre as décadas de 50 e 70.
De forma menos evidente, mas ganhando ao longo dos anos uma
assustadora presenca, o declinio da poupanca estatal vai se associar com
o crescimento acentuado das despesas com a manutencao da
administracao publica, em especial as despesas de pessoal. O nexo entre
a crise fiscal, a crise da forma de atuacao do Estado e a crise de gestao
da administracdo publica foi um argumento central na proposicao da
reforma. A defesa da importancia do tema se deu num momento em que
a percepcao da crise fiscal ainda era influenciada por um enfoque mais
estreito que contemplava apenas o controle de despesas e nao a
mudanca organizacional e gerencial?.

2 0 argumento em torno do nexo entre crise fiscal, crise do estilo de desenvolvimento e crise da
administracdo publica teve no ministro Bresser Pereira a sua formulagdo mais sistematica, no livro:
BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Crise Econémica e Reforma do Estado no Brasil. Sdo Paulo: Editora
34, 1996.



A crise fiscal

A crise fiscal tem sua origem na crise do setor externo, no final dos anos
setenta: a alta dos precos do petroleo e posteriormente, das taxas de
juros, acompanhada de uma abrupta reducado da liquidez do sistema
financeiro internacional, vao impor um esforco de ajustamento que sera
sustentado em grande medida pelo endividamento do setor estatal, por
meio da entdo denominada “estatizacao da divida”3. Este ajustamento se
tornara ainda mais dificil com os novos compromissos assumidos pelo
Estado Brasileiro com a promulgacao da Constituicao de 1988, que
determinou um novo regime de reparticao de receitas entre os niveis de
governo federal, estadual e municipal, estabeleceu diversas vinculacoes
de receitas e concedeu um conjunto de beneficios na area social,
onerando em particular o sistema de previdéncia social. Estes novos
compromissos € a persisténcia da crise fiscal determinam uma forte
pressao sobre as administracoes publicas, especialmente em relacao ao
comportamento das despesas com pessoal. Como sera abordado adiante,
o crescimento das despesas com pessoal, sobretudo com o regime de
previdéncia dos servidores publicos, sera uma componente de alto peso
no desempenho das contas publicas.

Ao longo das décadas de 80 e 90, o Estado Brasileiro apresentou déficits
operacionais persistentes, exceto nos anos de 90 e no periodo 93-94.
Entretanto, a partir de 95 deteriorou-se ainda mais o desempenho das
contas fiscais com o aparecimento de déficits primarios nos anos de 96 e
97. Analises do perfil das contas publicas indicam como causas
principais desta inflexdo recente em direcao ao desequilibrio o
crescimento dos gastos dos Estados e Municipios e o peso crescente das
despesas com a previdéncia social. Em ambos os casos, a pressao fiscal
pode ser entendida como um efeito perverso do ajustamento ao regime
fiscal e aos novos direitos e vantagens criados no ambito da Constituicao
de 1988. A criacdo de uma série de novos compromissos na area social
nao foi acompanhada de uma clara distribuicao de responsabilidades e
de fontes de recursos. Além disso, o ambiente politico no qual a nova
Constituicao foi elaborada favoreceu a concentracdo num prazo muito
curto de um conjunto de politicas de carater distributivo, deixando de
serem atacados, naquele momento, inumeros privilégios embutidos no
sistema de previdéncia social, em particular no regime de previdéncia
dos servidores publicos. Por outro lado, os estados e municipios se
converteram em fontes de descontrole e de imprevisibilidade na gestao

® O ajustamento ao desequilibrio das contas externas ap6s a crise do petrdleo vai se fazer as custas de um
grande esfor¢o de captagdo de recursos externos junto ao sistema financeiro internacional, por meio das
empresas estatais. Com a reversdo das condi¢des neste mercado a partir de 1979 e a alta das taxas de juros,
o setor estatal foi fortemente penalizado e compelido reduzir fortemente o seu papel na sustentacdo dos
niveis de investimento da economia brasileira.



das suas contas fiscais, possivelmente em funcao de amplas facilidades
para a criacao de novos municipios, inseridas na nova Constituicao e da
pressao eleitoral por medidas distributivas, no novo contexto de
redemocratizacdo. Nestas condicoes e considerando a elevada
incompressibilidade adquirida pelo orcamento no Brasil, o controle sobre
as despesas de pessoal e de manutencao da administracao publica tende
a ser uma das ferramentas disponiveis para a melhoria do desempenho
das contas publicas.

O esgotamento do Estado intervencionista

A crise do Estado se insere dentro de um movimento mais amplo de
transicao em direcao a novas formas de organizacao estatal, dos
mercados e dos regimes politicos em todo o mundo. A globalizacdo dos
mercados abriu inéditas possibilidades de acesso a recursos tanto em
termos de volume de oferta quanto de facilidade de acesso. Produziu-se
uma ampla desregulamentacdao do sistema financeiro internacional,
impulsionada pelas novas tecnologias de comunicacdo e pela
disponibilidade de recursos nas economias desenvolvidas. O incremento
do comeércio e dos fluxos de investimento engendrou um cenario bastante
atraente que parece condenar a obsolescéncia as politicas de
protecionismo nacional ou de desenvolvimento autarquizante. Evidéncia
surpreendente disso € que este movimento alcancou indistintamente os
paises do bloco comunista e a América Latina 4. A globalizacao
apresentou desafios de reorganizacdao do Estado Nacional sob novas
bases, ainda nao muito claras. Ao lado da globalizacao econémica, outro
movimento propulsor do colapso dos Estados intervencionistas foi onda
democratica que também produziu de forma quase simultanea o colapso
dos regimes socialistas e do autoritarismo burocratico na Ameérica
Latina.

Mas deve ser observado também que algumas particularidades afetam o
contexto da reforma do Estado nos paises da Ameérica Latina. Em
primeiro lugar, ela € coetdnea a uma crise do estilo de desenvolvimento
praticado desde o pos-guerra. Em segundo lugar, € acompanhada de
uma grave crise economica e do colapso fiscal do Estado. Nesse sentido,
a percepcao construida ao longo dos anos 80 e 90 foi de que a retomada
do desenvolvimento em bases sustentaveis a longo prazo exigia a
reconstrucao do Estado. Num primeiro momento, a adaptacao as novas
condicoes da economia internacional produziu politicas com
direcionamento restrito a tentativa de promover a pura e simples reducao
do aparato estatal e a retirada do Estado da atividade econémica. Assim,
as chamadas reformas de primeira geracao enfatizaram a implementacao

* PRZEWORSKI, Adam et alli. Sustainable Democracy. Cambridge: Cambridge University Press, 1997.



de programas de privatizacao, extincdo de 6rgaos e reducao de pessoal.
No final dos anos 80 a énfase muda para o que € entdao definido como
reformas de segunda geracado, voltadas para o resgate de um papel
positivo e proeminente para o Estado, embora em novos moldes®. Passa a
ser propugnada a ativa reorganizacdo e mesmo a expansao do aparato
estatal, segundo novas formas, estilos de atuacao e areas de intervencao.

Conforme os pressupostos do novo modelo emergente, a elevacao da
produtividade sistémica da economia depende de politicas estatais
voltadas para a educacao, o combate a pobreza e o desenvolvimento
cientifico e tecnologico. O Estado adequado aos mercados globalizados
seria aquele capaz de atuar na construcado de vantagens comparativas,
que no novo cenario deixam de ser atributos derivados da provisdao de
recursos naturais de cada economia. Sdo vantagens que compreendem
aspectos como qualificacdo da forca de trabalho, infraestrutura de
comunicacoes, custos de transacao e seguranca do ambiente socio-
econdomico. Estdo, por esta razao, fortemente vinculadas ao desempenho
do Estado. Nesse sentido, o desafio passa a ser a insercao em condicoes
satisfatorias de competitividade internacional como condicdo para
proporcionar o acesso aos beneficios da globalizacao. A forma de atuacao
do Estado nao mais podera estar pautada pelos canones do Estado
intervencionista, protetor, clientelista, do poés-guerra. Espera-se do
Estado:

- regulacdo dos mercados, ao invés de intervencao direta e
discricionaria sobre a economia;

- coordenacao, mobilizacao e inducao de atores relevantes da sociedade
para a viabilizacao de politicas tanto na area industrial como também
na area social, considerando que os recursos sao agora limitados e o
Estado nao mais desempenhara um papel condutor e de execucao
direta, como no passado;

- transparéncia e confiabilidade no desenho das politicas, que deve ser
compativel com o ambiente democratico, caracterizado pela
mobilizacdo de grupos e setores sociais e por exigéncias de
transparéncia por parte da imprensa e da opiniao publica; este novo
ambiente politico e social também € percebido como relevante para a
atuacao dos dirigentes publicos.

® Organizacdes multilaterais como o Banco Mundial tiveram um papel importante na evoluc&o em direcéo a
este novo consenso que revaloriza a construgdo de instituicbes como condicdo primordial de sucesso das
politicas de ajustamento. Ou seja, mesmo para a implementagdo com éxito de politicas de redugdo do
tamanho do Estado, de tipo neoliberal, faz-se imprescindivel a presenca de burocracias estatais
tecnicamente preparadas e dotadas de certa autonomia em relacéo aos grupos de interesse. BURKI, Javed &
PERRY, Guillermo E. Beyond the Washington Consensus: Institutions Matter. Washington: The World
Bank, 1998.



- eficiéncia de gestao especialmente na implementacao de politicas de
garantia de direitos civis e sociais fundamentais, em areas como
seguranca, educacao, saude e combate a pobreza, sob condicoes de
escassez de recursos e visando a correcao de desequilibrios de renda
e a estabilidade do ambiente social.

A crise fiscal na verdade pode ser entendida como manifestacdo de uma
transicao de mais longo alcance: a busca de uma nova forma de
organizacao e de atuacao do Estado capaz de superar o modelo obsoleto
do Estado Nacional-Desenvolvimentista, que teve ampla disseminacao na
Ameérica Latina no periodo do pés-guerra.

A crise da administracao publica

A crise da administracdao publica no Brasil comecou a ser identificada
como tal e mereceu os primeiros esforcos de diagnoéstico no inicio dos
anos 90. De uma maneira geral, esta area tinha sido desprezada como
objeto de estudos especificos, a despeito do fato estava se tornando, cada
vez mais, um obstaculo para a retomada do crescimento econémico € a
consolidacao do regime democratico. A caréncia de analises e até mesmo
de dados estatisticos e informacoes basicas era um indicio significativo
da débil presenca do tema da administracdo publica na agenda politica.
Os trabalhos de diagnéstico pioneiros deram énfase a desorganizacao
vigente na area de pessoal e a deterioracdo da capacidade técnica de
formulacao de politicas e de controle nos ministérios e 6rgaos centrais do
governo. A crise de capacidade de gestao € percebida, por exemplo, na
constatacdao de que mesmo as areas de exceléncia que no passado eram
depositarias dos quadros técnicos de maior qualidade, dos bancos de
dados e da capacidade de formulacao de politicas eram também vitimas
de um processo de decadéncia institucional, resultado do corte de
recursos, da nao-renovacao de quadros e de mudancas de estrutura com
extincao de orgaos, realizadas sem maiores cuidados °. Posteriormente, o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado” apresentara um
diagnostico que identificava como problemas mais relevantes da
administracao federal: o crescimento dos custos da folha de pagamentos
ao mesmo tempo em que a estrutura de remuneracoes era distorcida, o
enrijecimento disfuncional da legislacao e dos controles burocraticos
sobre a administracao publica, cristalizado na Constituicao promulgada
em 1988, a perda de autonomia de gestdo das agéncias operadoras de

® Um diagnéstico pioneiro foi realizado em 1992 na forma de pesquisa encomendada pela Escola Nacional
de Administracdo Publica: ANDRADE, Régis de Castro e JACCOUD, Luciana (orgs.). Estrutura e
Organizacéo do Poder Executivo. Brasilia: ENAP, 1993. A caracterizacdo de uma crise de gestdo no Estado
Brasileiro esta presente também em HOLANDA, Nilson. A Crise Gerencial do Estado Brasileiro. In
VELLOSO, Jodo Paulo dos Reis (org.). Brasil: A Superacdo da Crise. Sdo Paulo: Nobel, 1993.

" MARE. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1995.



servicos gerando ineficiéncia e acomodacao e o enfraquecimento da
capacidade de formulacao de politicas e de controle por parte dos
ministérios e orgaos centrais da administracao. Estes aspectos serviram
de base para a formulacao da politica de reforma administrativa do
governo federal e por esta razao merecem ser tratados em maior detalhe.

Custos crescentes da folha de pagamentos

O crescimento acentuado dos custos da folha de pagamentos do governo
federal representava um dado assustador, num contexto de persisténcia
de uma situacao de déficit das contas publicas. O aspecto mais
dramatico € que este crescimento nao parecia ser resultado de politicas
de aprimoramento da administracao ou de melhoria da abrangéncia ou
qualidade dos servicos prestados. Ao contrario, o naumero de servidores
tem decrescido continuamente ao longo dos anos 80 e 90. O diagnostico
do Plano Diretor indicava o crescimento das despesas como resultado de
vantagens exageradas, conquistadas pela burocracia num ambiente de
excessiva permissividade em relacdo ao corporativismo dos servidores
publicos e de auséncia de controles adequados. O aspecto mais
paradoxal € que persistiam inimeras situacoes de defasagem em relacao
a categorias ou carreiras que permaneciam com remuneracoes muito
baixas, levando a perda de quadros qualificados.

As despesas com pessoal apresentaram um salto de 136% entre 1987 e
1995, elevando-se de 19,7 bilhoes para 46,6 bilhdes, em valores
corrigidos. Compreendidas nestes totais, as despesas com os servidores
aposentados cresceram 333% no mesmo periodo, sendo que a sua
participacao na folha de pagamentos aumentou de 23% para 39%
(Tabela numero 1). Apos 1996 o crescimento se desacelera e verifica-se
uma tendéncia a estabilizacdo no comportamento destas despesas,
devido ao impacto da nova politica de remuneracao e de controles sobre
a folha.

Tabelan.®° 1

Despesas com a folha de pagamentos do governo federal
Bilhoes de R$

Ano |Ativos |Inativ [Total
oS

87 12,5 4,5 19,7

88 15,9 5,7 24,2

89 19,6 0,8 29,9

90 23,1 8,8 34,4

91 19,6 6,7 28,2

92 15,4 6,2 23,0




93 17,3 11,7 [31,1

94 19,3 14,7 [35,9

95 25,6 18,1 146,6

96 24,6 18,3 [45,3

97 24,7 18,8 45,7

98 24,7 20,5 |47,4

Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao

Dados corrigidos pelo IGP-DI/FGV.

As despesas totais incluem também transferéncias intergovernamentais e ajustes de
valor, que nao estdao demonstrados na tabela.

A quantidade de servidores publicos apresentava tendéncia a reducao no
ambito do poder executivo da administracao federal: entre 1988 e 1994
esta reducao havia sido de cerca de 17%, tendéncia que foi mantida no
periodo de 1995 até 1998, com uma reducdo de 9,5%. E importante
observar que esta tendéncia se devia sobretudo ao fluxo de
aposentadorias, o que nao implica em reducao de custos sobre a folha de
pagamentos, porque os servidores dispoem de um sistema proprio de
previdéncia social, custeado com recursos do orcamento, sendo as suas
pensoes pagas por meio da folha de pagamentos da administracao
federal. Assim, o crescimento das despesas de pessoal acontecia ao
mesmo tempo em que a quantidade de servidores se reduzia e os custos
com o pagamento das aposentadorias cresciam acentuadamente,
conforme evidenciado na Tabela numero 1.

Tabela n.° 2
Quantidade de servidores civis do Poder Executivo no governo federal

Ano Numero de
servidores

1988 705.548

1989 712.740

1999 628.305

1991 598.375

1992 620.870

1993 592.898

1994 583.020

1995 567.689

1996 554.736

1997 531.725

1998 513.720

Fonte: MARE



Apesar das despesas crescentes na area de pessoal, a estrutura de
remuneracoes da administracao federal apresentava distorcoes: os
cargos de alta geréncia eram sub-remunerados em relacdo ao setor
privado, enquanto os cargos de baixa hierarquia recebiam remuneracao
muito acima do mercado, configurando o fendomeno entdo denominado
por um analista de “piramide invertida” 8. De uma maneira geral, as
remuneracoes na administracao federal sao superiores a média do
mercado de trabalho brasileiro, o que veio a ser corroborado por outros
estudos?, embora este aspecto positivo seja neutralizado pela baixa
qualidade do recrutamento, que levou a constituicado de um corpo de
servidores bastante heterogéneo. O diagnoéstico entdo desenvolvido
entendia que era necessario “virar a piramide de cabeca para cima”,
recuperando as remuneracoes dos cargos de natureza gerencial e das
carreiras de alta qualificacao técnica.

Rigidez e detalhismo da legislacao

Aspecto controverso do diagnostico empreendido no Plano Diretor foi o
ataque ao que era identificado como uma “contra-revolucao burocratica”,
cristalizada na Constituicao de 88, que teria sido equivocadamente
conduzida pela burocracia brasileira na tentativa de combater a
corrupcao e restabelecer mecanismos de controle sobre a administracao
publica. De fato, o texto -constitucional seguiu uma percepcao
predominante ao longo dos anos 80 que associou o governo autoritario
com a descentralizacdo administrativa e uma presumida conivéncia com
a corrupcao. Introduziu uma série de controles e determinou solucoes
centralizadoras e uniformizantes com relacdo a alguns dos aspectos
centrais de organizacao da administracdo publica, sendo os mais
importantes:

- a implantacdo de um regime juridico Unico para os servidores
publicos;

& A expressao esta em estudo realizado em 1994, cujos dados indicavam que os diretores de departamentos
da administragdo federal recebiam remuneracéo de R$ 1.467,35, enquanto gerentes de empresas de grande
porte no setor privado recebiam em média R$ 5.351,00 o que indicava uma defasagem de aproximadamente
264%. A defasagem para os cargos de secretério de Estado, secretario-executivo de ministério e ministro de
Estado - correspondentes as posi¢des seguintes em ordem crescente na escala hierarquica - quando
comparados aos seus correspondentes no setor privado, eram de respectivamente: 459%, 519% e 376%.
SANTOS, Sergio Cutolo. Politica de Recursos Humanos e Reforma do Estado, Brasilia, 1994, mimeo.

® Procurando separar o impacto das diferencas de nivel educacional, sexo e raca, estudo do Banco Mundial
indicava que, de uma maneira geral, os salarios e pensfes do governo federal e das empresas estatais sao
substancialmente mais elevados que os do setor privado no Brasil. O mesmo nao se verifica, entretanto, nas
administracGes publicas dos estados e dos municipios, onde as remuneragdes dos servidores sdo pouco
competitivas em relagdo ao mercado.

THE WORLD BANK. Brazil: From Stability to Growth through Public Employment Reform, October,
1997, mimeo,ver especialmente, pags. 34-38)
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- a exigéncia de prestacdao de contas em relacdo a todos os tipos
alocacao de recursos que tenham origem no orcamento;

- a inclusao no corpo do orcamento geral do governo federal, de forma
detalhada, dos orcamentos de todas as agéncias, inclusive das que
disponham de recursos proprios diretamente arrecadados;

- a adocao dos procedimentos de licitacao regulamentados em lei por
todas as agéncias e empresas estatais;

- a submissao a aprovacao pelo Congresso de qualquer mudanca na
estrutura e organizacao administrativa.

O ataque do ministro Bresser Pereira aos dispositivos constitucionais que
tratavam da admininistracdo publica procurava uma posicao
equidistante de um lado, da transigéncia em relacdo a corrupcao e a falta
de transparéncia na gestao publica e de outro, da adocao de modelos de
administracao burocratica ja vistos como superados em todo o mundo
mas equivocadamente cristalizados na Constituicao Brasileiral0. A
posicao sustentada pelo ministro propugnava a substituicao de controles
burocraticos por controles gerenciais. Mas, a condicao para a aplicacao
de novos modelos de organizacdo e de gestdo a administracao publica
brasileira seria a prévia remocao dos obstaculos ou constrangimentos de
ordem legal, a comecar pelos contidos no proprio texto constitucional. Ao
mesmo tempo, propunha-se a revisao de leis de grande importancia no
funcionamento da administracao federal, como era o caso da lei de
licitacoes (Lei n.° 8.666/93), do estatuto dos servidores publicos federais,
também conhecida como lei do regime juridico tinico (Lei n.° 8.112/90),
além de uma ampla desregulamentacao legal e normativa.

Falta de autonomia e de incentivos para as entidades descentralizadas

A perda de autonomia administrativa das entidades descentralizadas -
autarquias, fundacoes e empresas estatais - foi outro efeito perverso das
tendéncias a centralizacdo e intensificacao de controles burocraticos.
Conforme indicado no topico precedente, inumeros dispositivos da
Constituicao de 1988 impuseram regulamentacoes legais que conferiam
as agéncias e empresas estatais a mesma moldura aplicada aos
ministérios e orgaos centrais do governo. Este novo quadro legal criado
implicava em que deixavam de existir diferencas na forma de gestao
entre um departamento de ministério, com atividades de formulacao e
controle, por exemplo, e uma agéncia operadora de servicos de
fiscalizacdo ou uma universidade. Nesse sentido, o diagnoéstico do Plano
Diretor apontava a ocorréncia de uma dramatica reversao na autonomia
das agéncias que constituiam no Brasil a chamada “administracao

19 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. A Reforma do Aparelho do Estado e a Constitui¢do de 1988. Brasilia,
ENAP (Texto para Discusséo n.° 1), 1995.
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indireta”, representando um retrocesso em relacdo ao modelo
descentralizador preponderante nos anos 60 e 7011,

Alguns dos principais constrangimentos decorrentes da rigidez da
legislacdo e do tratamento uniformizante conferido as agéncias eram
identificados nas areas de pessoal, orcamento, compras, estrutura e
organizacao. O levantamento dos entdo chamados “obstaculos legais” foi
realizado pela equipe do MARE promovendo contatos diretamente com
gerentes do setor publico que eram simpaticos as orientacoes da reforma.
Com relacao a gestdao de pessoal, a implantacao do regime unico € a
unificacdo das tabelas de remuneracdo havia retirado das agéncias a
autonomia para a criacao de vantagens ou incentivos para o seu quadro
de pessoal. Além disso, teria prejudicando as agéncias mais eficientes ou
dotadas de acesso a recursos proprios quando nivelou as remuneracoes
com base em um patamar inferior. Este efeito perverso provavelmente
esteve associado a decadéncia institucional que afetou muitas destas
agéncias a partir do final dos anos 80.

A gestdao de recursos orcamentarios foi afetada por uma rigida
regulamentacao legal que inibe a capacidade de iniciativa e a agilidade
na tomada de decisdes relacionadas com o remanejamento de dotacodes
orcamentarias, a suplementacao de créditos orcamentarios € o manejo de
recursos proprios. Além disso, o processo orcamentario e financeiro se
caracterizava pela instabilidade resultante da possibilidade de corte de
recursos durante o exercicio, que podia ser realizado facilmente pela
Secretaria de Orcamento, atendendo a necessidades de controle e
contingenciamento dos recursos. Com argumentacdo similar, o
diagnoéstico do Plano Diretor analisava os procedimentos para compras e
contratacoes do governo, regulamentados pela Lei n.° 8.666/93,
constatando um exagerado detalhismo e complexidade das normas e o
tratamento padronizado que impedia que as agéncias pudessem observar
regulamentos proprios, adaptados as suas peculiaridades operacionais.
O resultado dessa hiper-regulamentacao teria sido o encarecimento dos

1 O ministro Bresser Pereira desenvolveu um claro argumento em defesa do resgate dos ideais da reforma
administrativa dos anos 60, empreendida durante o governo do general Castello Branco e sistematizada pelo
Decreto-lei n.° 200/67, em oposi¢do ao que via como o retrocesso burocratico dos constituintes de 1988:
“O retrocesso burocratico ocorrido em 1988 ndo pode ser atribuido a um suposto fracasso da
descentralizacdo e da flexibilizacdo da administracdo publica que o Decreto-Lei n.° 200 teria promovido.
Embora alguns abusos tenham sido cometidos em seu nome, seja em termos de excessiva autonomia para as
empresas estatais, seja em termos do uso patrimonialista das autarquias e fundacdes (nas quais ndo havia a
exigéncia de processo seletivo publico para a admissao de pessoal), ndo é correto afirmar que tais
distor¢des possam ser imputadas como causas desse retrocesso.”

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania — A Reforma Gerencial Brasileira
na Perspectiva Internacional, S&o Paulo: Ed. 34, Brasilia: ENAP, 1998, pags. 176-177.
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custos das compras governamentais e a lentidao no processo de compra.
Importante destacar que estas consideracoes, embora requerendo
estudos empiricos que nao existiam, eram fundamentados no contato
com gerentes da administracao federal e traduziam, evidentemente, a
visao deste segmento.

Debilitamento da capacidade de formulacao de politicas

O debilitamento da capacidade de formulacao de politicas, de
coordenacdo e de controle sobre a administracdo, pelos ministérios e
orgaos centrais do governo era outra componente crucial do diagnoéstico
que fundamentava a reforma administrativa. O ministro Bresser Pereira
sugeriu a denominacao “nucleo estratégico” para identificar as areas
centrais de governo, nas quais “se definem as leis, as politicas e como,
em ultima instancia, como cumpri-las”’2. Este conceito se tornou
importante referéncia na definicAdo da politica de reforma, porque
respondia a percepcao generalizada de que a administracdo federal se
encontrava desprovida de capacidade técnica nos seus Orgaos centrais.
Mas na verdade este fendmeno tinha raizes na propria estrutura que
tinha se constituido nos anos 60 e 70, sob a égide do Decreto-lei n.°
200/67, caracterizada pela expansao descontrolada da administracao
descentralizada enquanto os centros de controle, coordenacao e
formulacao de politicas (ou, utilizando a terminologia do Plano Diretor, o
nucleo estratégico) foi relegado a uma situacao de obsolescéncia técnica e
enfraquecimento politico e institucional 13. Uma forte evidéncia nesse
sentido era a pratica disseminada no governo federal de recorrer aos
quadros técnicos das empresas estatais e agéncias para o preenchimento
dos cargos de alta direcdo, de geréncia e de assessoramento nos
ministérios, devido a baixa qualidade dos quadros técnicos disponiveis
nestes orgaos. Esta situacdo resultava numa tendéncia a inversao de
papéis, na qual os controladores dependem dos controlados para realizar
as suas funcoes.

12 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Gestdo do Setor PUblico: Estratégia e Estrutura para um novo Estado.
In BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos e SPINK (orgs.), Peter. Reforma do Estado e Administra¢do Publica
Gerencial, Rio de Janeiro: Editora Fundacdo Getulio Vargas, 1998, pag. 33. O autor situa a localizacdo do
nacleo estratégico como que permeando o parlamento, nos tribunais, na presidéncia da republica e nos
ministérios, abrangendo entretanto somente os dirigentes e a clpula dos servidores civis. Do ponto de vista
da organizacdo administrativa contudo, o conceito ndo chegou a receber uma traducao mais precisa nos
textos produzidos pelo ministro e pela equipe do MARE.

3 Analises com a de Luciano Martins qualificavam o crescimento do Estado Brasileiro durante o periodo
do autoritarismo burocratico como um padrdo de “expansdo centrifuga e desarticulada”, levando a
proliferacdo descontrolada de empresas estatais e ao risco de captura das fungdes de regulacdo e de controle
por estas entidades, em parte devido a caréncia de quadros e a obsolescéncia técnica dos 6rgaos centrais de
governo.

MARTINS, Luciano. Estado Capitalista e Burocracia no Brasil P6s-64, Sdo Paulo: Paz e Terra, 1975.
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2. A Reforma na agenda governamental

Nesta secao serao descritos os fundamentos teoéricos e a moldura
institucional sob o qual se desenvolveu a formulacdo e a implementacéao
da reforma administrativa, bem como as opc¢oes estratégicas que foram
adotadas desde 1995. As habilidades de elaboracao teorica e conceitual
do ministro Bresser Pereira contribuiram para que a experiéncia
brasileira desde o seu inicio encontrasse ampla sistematizacao e se
identificasse expressamente com o que tem sido considerado o
“mainstream” do movimento internacional de reforma e reinvencao do
Estado, identificado pelo termo “New Public Management - NPM”. As
estratégias e os modelos institucionais que foram delineadas no Plano
Diretor tentaram realizar uma traducdao do NPM para a experiéncia
historica e os problemas atuais da administracdo publica brasileira. A
reforma se inseriu na agenda governamental em grande medida gracas
ao esforco de elaboracao e a presenca conspicua do ministro Bresser
Pereira no debate nacional, mas desde o seu inicio a moldura
institucional para a implementacdo da reforma se ressentia das
limitacoes colocadas pela sua organizacao sob a forma de um ministério
recém-criado, com limitados recursos técnicos e baixo prestigio
institucional.

Concepcao

A formulacao da reforma foi bastante detalhada e ambiciosa na
elaboracao de uma argumentacao teodrica e conceitual que procurava
abarcar maultiplos componentes presentes nas diversas experiéncias
internacionais. Nesse sentido, a reforma brasileira conquistou um espaco
e reconhecimento muito relativamente maior do que as suas efetivas
realizacoes concretas, gracas a qualidade e originalidade do esforco de
formulacdo protagonizado sobretudo pelo ministro Bresser Pereira. Um
aspecto atraente da sintese tentada no Brasil foi a incorporacao, no
Plano Diretor, de elementos aparentemente contraditorios, mas presentes
em diferentes experiéncias de reforma administrativa contemporaneas
como, por exemplo, o fortalecimento da burocracia no nucleo estratégico,
a retirada do Estado da gestao direta de servicos na area social, a
aplicacao de mecanismos de “quase-mercado” na oferta de servicos e a
criacao de mecanismos de participacao social e de atencao ao cidadao. A
identificacao com o NPM inseria a experiéncia brasileira num conjunto de
casos bastante significativo que surpreendentemente abrange nao
somente uma diversidade de paises, mas também de énfases e até
mesmo de afinidades ideolégicas na formulacdo e implementacao das
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reformas administrativas!4. As caracteristicas comuns a estas
experiéncias, que fundamentam a sua vinculacdo a um movimento ou
tendéncia identificado pelo rétulo da NPM, podem ser descritas pela
presenca de pelo menos algumas das seguintes caracteristicas!s:

- descentralizacao de atividades para entes federados ou para o setor
publico nao-estatal e desconcentracdao, mediante ampliacao de
autonomias dos orgaos da administracao publica;

- separacao entre a formulacao e a execucao das politicas publicas;

- controle gerencial sobre as unidades descentralizadas, por meio de
novos mecanismos, tais como os controles de resultados, a
competicao administrada entre o6rgaos provedores de servicos e o
controle social, por meio de conselhos de usuarios e mecanismos de
consulta ao cidadao;

- estabelecimento de parcerias com a sociedade organizada para a
gestao de servicos coletivos;

- avaliacao de desempenho individual e institucional, com base em
indicadores sistematicos;

- utilizacao do planejamento estratégico integrado ao processo de
gestdo, com a permanente fixacdo de objetivos e metas, em todos os
niveis;

- flexibilizacao das regras da burocracia, com a remocao de normas
desnecessarias e a simplificacao de rotinas e procedimentos;

- novas politicas de pessoal, compreendendo especialmente: regras de
promocao baseadas no desempenho; melhorias seletivas de
remuneracao; énfase no desenvolvimento de habilidades gerenciais e
na motivacao do pessoal.

Conforme fica explicitado na variada combinacdo de modelos,
instrumentos e orientacoes presentes na lista acima, a NPM é um
paradigma aberto, que pode ser compatibilizado com diferentes
preferéncias ideologicas. Além da sistematizacdo proposta por Bresser

1 A variedade de afinidades politicas e ideoldgicas nas experiéncias com caracteristicas da NPM pode ser
exemplificada por exemplo, pelo Reino Unido, onde ela tem inicio vinculada ao “Thatcherism”, mas €
continuada pelo governo trabalhista de Blair, ou na Nova Zelandia, onde a NPM é aplicada por um governo
trabalhista, mas com forte énfase na ado¢do de modelos de mercado na administragdo publica. Outros
paises como Australia, Estados Unidos e Suécia vao implementar reformas nesta direcdo também.

1> A caracterizacdo bastante abrangente proposta por Bresser Pereira para a NPM est4d em BRESSER
PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado para a Cidadania — A Reforma Gerencial Brasileira na
Perspectiva Internacional, Sdo Paulo: Ed. 34; Brasilia: ENAP, 1998, pags. 109-112. Uma sintese original
que procura levar em considercdo as peculiaridades latino-americanas na aplicacdo do paradigma da NPM
fora do mundo desenvolvido estd em: Consejo Cientifico del CLADE. Una Administracion Gerencial para
América Latina, 1998, mimeo.

A sistematizacéo apresentada foi extraida de: MARE. Os Avancos da Reforma na Administragdo Publica —
1995-1998, 22 edicdo. Brasilia, MARE, 1998, pags. 20-21.
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Pereira, levantamentos abrangentes de diversas experiéncias
internacionais como o realizado por Norman Flyn e Franz Strehl!6, pela
OCDE!7 e analises como a de Donald Kettl1® atestam a existéncia de um
amplo movimento de reforma baseado na critica a burocracia tradicional.

A proposicao de uma reforma administrativa baseada nas orientacoes da
NPM despertou um debate em torno de alguns temas que despertaram
reacoes desfavoraveis e foram objeto de controvérsia. Em particular,
duas teses intensamente divulgadas pelo ministro Bresser Pereira
demonstraram a existéncia de rejeicoes ao novo modelo por parte de
segmentos da propria burocracia estatal e sem duvida afetaram a
implementacao do projeto. A tese da “administracao gerencial”, que
propugnava a superacao da administracdo burocratica por meio da
substituicao dos controles tradicionais por novos controles de cunho
gerencial defendia a flexibilizacdo de leis e normas, a revisao de
dispositivos da Constituicao de 1988 e criticava a proposta de
constituicao no Brasil de um civil service de inspiracao francesa. Estes
elementos do discurso do ministro Bresser Pereira foram fortemente
atacados, inclusive por altos funcionarios que tiveram participacdo em
experiéncias de modernizacdo administrativa anteriores !°. A critica
sustentava a inoportunidade de proposicdo de medidas de flexibilizacao
ou de relaxamento de controles para aplicacao a uma realidade bastante
distinta daquela da administracdo publica dos paises desenvolvidos.
Conforme esta critica, no Brasil os problemas a serem enfrentados
seriam o clientelismo no preenchimento dos cargos publicos e a falta de
autonomia da burocracia face a pressoes politicas de grupos de
interesse. Este argumento - embora nao totalmente equivocado -
subestimava o avanco que o ambiente democratico havia proporcionado,
no sentido de submeter a administracao publica a intenso escrutinio
tanto pela imprensa quanto pelos proprios cidadaos usuarios dos
servicos publicos. Ou seja, a proposicao de modelos de autonomia estrita
da burocracia nao € mais compativel com as tendéncias das modernas
democracias de massa.

' FLYNN, Norman & STREHL, Franz. Public Sector Management in Europe, London: Prentice Hall,
1996.

" OCDE. Issues and Developments in Public Management. Paris: OCDE, 1997.

8 KETTL, Donald F. A Revolugéo Global: a Reforma da Administracéo do Setor Piblico. In BRESSER
PEREIRA, Luiz Carlos & SPINK, Peter (orgs.). Op.cit.

9 Uma exemplificagdo disso foram a série de artigos criticos em relacéo a proposta da reforma, produzidos
por assessores do Senado Federal, alguns dos quais ja tinham ocupado cargos de geréncia no Poder
Executivo. Uma exposicdo bastante equilibrada da critica a tese da administracao gerencial esta em
GUERZONI FILHO, Gilberto. Tentativas e Perspectiva de Formacgao de uma Burocracia Publica no Brasil.
Revista do Servico Publico, Brasilia: ENAP, vol. 120, n.° 1.
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O outro tema que sempre estava presente no debate como qualificacao
desabonadora era a imputacao a reforma administrativa de uma
vinculacao politico-ideologica com a ideologia e as propostas de politica
do neoliberalismo, a despeito das conhecidas filiacoes do ministro
Bresser Pereira e do proprio presidente com a social-democracia. Além
disso, as propostas e muitas das medidas que vieram a ser colocadas em
pratica ao longo de 4 anos contemplavam com prioridade o
fortalecimento das burocracias do nucleo estratégico do Estado e a
proposicao de modelos de descentralizacdo de servicos que pretendiam
estimular a participacao social na sua gestao. Na raiz desta critica estava
a associacao entre as experiéncias de reforma orientadas pela NPM e
medidas de reducao de gastos e de ajuste estrutural do setor publico.
Mas, como enfatizava o ministro Bresser Pereira, “o neoliberalismo
surgiu de uma reacao contra a crise fiscal do Estado e por isso passou a
ser identificado com cortes nos gastos e com o projeto de reduzir o
“tamanho” do Estado. Logo porém, tornou-se claro para as
administracoes social-democratas que o ajuste fiscal nao era proposta de
cunho ideolégico, mas condicao necessaria para qualquer governo forte e
efetivo”20,

Organizacao

A criacao do Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado —
MARE, com competéncias para formular e implementar a politica de
reforma administrativa no Brasil foi um marco na insercdo deste tema
como prioritario dentro da agenda governamental. Entretanto, o formato
organizacional adotado determinou que etapas cruciais tanto da
formulacdo quanto da implementacdo dependessem de uma grande
capacidade de articulacdao do ministério dentro do governo federal. Esta
capacidade era relativamente limitada em virtude de existir uma
separacao entre a coordenacdo e o comando formal da politica de
reforma administrativa, exercidos por um conselho interministerial da
Presidéncia da Republica, e as responsabilidades de formulacao e
implementacdo, que estavam a cargo do MARE.

Quando de sua criacdo, o MARE recebeu como competéncias
institucionais a formulacado de politicas e diretrizes para a reforma e
modernizacao do Estado, a execucao de projetos e programas de reforma
administrativa e a coordenacdo, normatizacao e execucao de acoes no
ambito dos sistemas de recursos humanos, modernizacao
administrativa, informacoes e servicos gerais. Dessa forma, as areas de
atuacao do ministério conjugavam funcoes de inovacao e mudanca com

% BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Gestdo do Setor Plblico: Estratégia e Estrutura para um novo Estado.
In BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos & SPINK, Peter (orgs.). Op.cit., pag. 32.
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funcoes de rotina administrativa. Por um lado, a responsabilidade pela
proposicao de politicas de mudanca para a administracdo e a sua
implementacdo na forma de projetos a serem desenvolvidos junto aos
demais ministérios do governo federal. Por outro, a emissao da folha de
pagamentos dos servidores federais e a normatizacdo das rotinas de
pessoal, de compras e licitacoes, de manutencao predial e de aquisicao e
manutencao de equipamentos de informatica, abrangendo todos os
orgaos da administracao federal. Esta dualidade também se refletia
internamente na organizacdo do ministério, que concentrava os
trabalhos de formulacao de politicas e de gerenciamento de projetos na
secretaria da reforma do Estado e no gabinete do ministro. Entretanto, é
importante ressaltar que outras areas, de importancia primordial para o
sucesso da reforma do aparelho do Estado, eram conduzidas por outros
ministérios: a area de orcamento, coordenada pelo Ministério do
Planejamento e Orcamento, e as areas de administracdo financeira e
controle interno, coordenadas pelo Ministério da Fazenda.

A Casa Civil da Presidéncia da Republica detinha a responsabilidade
formal pela articulacdo e coordenacdo da politica de reforma do Estado
dentro do governo, que era realizada por meio de um conselho
interministerial - a Camara da Reforma do Estado - presidido pelo
ministro chefe da Casa Civil e integrado pelos ministros das areas
consideradas de maior relevancia para a deliberacdo em torno da reforma
do Estado?!l. Este modelo, embora concebido com a intencao de facilitar o
contato e a deliberacdo consensual em torno de politicas que afetavam
diversos ministérios, tendia a fazer das Camaras instancias de
negociacao e de veto, que enfraqueciam propostas que implicassem na
imposicao de perdas, na assuncao de riscos ou de responsabilidades de
implementacdo por parte de outros ministérios. Nesse sentido,
enfraquecia politicas ou decisoes que dependessem de implementacao
mais mandatoria.

Foi criado ainda o Conselho da Reforma do Estado, com funcoes
consultivas e integrado por personalidades notérias do meio empresarial,
das universidades e do Governo, com conhecimento ou experiéncia em

21 Este modelo se repetia em relagdo a um conjunto de politicas cuja deliberacéo e implementac&o eram
coordenados a partir da Casa Civil, por intermédio das Camaras de Politicas, uma das quais era a Camara
da Reforma do Estado, integrada pelos ministros da Administracdo Federal e Reforma do Estado, do
Planejamento e Orcamento, da Fazenda, do Trabalho, do Estado-Maior das Forgas Armadas e pelo
Secretario-Geral da Presidéncia da Republica. As delibera¢des dos ministros reunidos na Camara tinham
apoio técnico fornecido por outro conselho, o0 Comité Executivo da Reforma do Estado, constituido pelos
secretarios-executivos subordinados a cada ministro e pelos secretarios de orcamento e de controle interno.
Este comité trabalhava em paralelo com as atividades da Camara, na preparacao técnica preliminar dos
temas a serem objeto de deliberacéo.
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temas ligados a administracao publica. A criacao deste conselho tinha
por objetivo buscar a articulacado do processo da reforma com
personalidades importantes, que eram formadores de opinido e tinham
credibilidade para avalizar a politica governamental.

Sendo assim, com a criacao do MARE a politica de reforma do Estado
ganha um locus organizacional e se insere com maior destaque e
projecao na agenda governamental. Do ponto de vista da sua
organizacao, a reforma da administracdo publica historicamente tinha
sido um tema menor ou complementar a agenda de assuntos econéomicos
do governo. Além disso, os oOrgaos com atuacao nesta area eram
caracterizados pelo reduzido prestigio, desaparelhamento técnico e
caréncia de quadros qualificados. Uma acentuada instabilidade
organizacional no periodo recente era também evidéncia deste
despretigio.

No passado, a reforma administrativa historicamente se identificava no
Brasil com a trajetoria do Departamento Administrativo do Servico
Publico - DASP, criado em 1938 como orgao central de pessoal, material,
orcamento, organizacao e meétodos. A atuacao deste departamento foi um
marco da introducdo da administracdo burocratica no Brasil. A partir
dos anos 60 os segmentos da burocracia ligados a area emergente do
planejamento passaram a controlar a politica de reforma administrativa,
com nova énfase na aplicacao de principios de planejamento,
descentralizacao e desconcentracdo hierarquica. Nesta fase, verificou-se
a expansao acelerada de agéncias organizadas na forma de empresas
estatais para a prestacao de servicos publicos. O DASP foi extinto em
1986 e deu lugar a Secretaria de Administracao Publica — SEDAP,
vinculada a Presidéncia da Republica, que veio a ser extinta em 1989,
sendo incorporada a Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica. Em 1990 a area ganha novamente autonomia com a criacao
da Secretaria da Administracdo Federal — SAF, inicialmente integrada a
estrutura da Presidéncia da Republica. Entre abril e dezembro de 1992,
a SAF é incorporada ao Ministério do Trabalho, voltando em seguida a
resgatar a sua autonomia organizacional como Secretaria da Presidéncia
até o final de 1994. Com o inicio do governo Fernando Henrique Cardoso,
em janeiro de 1995, a SAF é transformada em MARE, ministério que sera
mantido até o final de 1998. No inicio do segundo mandato do presidente
Cardoso, o MARE ¢ extinto e suas atribuicoes absorvidas pelo Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao.

A estabilidade institucional mantida ao longo do primeiro governo do
presidente Cardoso permitiu significativos avancos na melhoria da
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qualificacao técnica, na montagem de bases de dados sobre a
administracao publica, no crescimento do prestigio do ministério e na
mudanca do seu perfil e forma de atuacdo. De uma maneira geral, o
MARE vinha seguindo uma trajetoria de fortalecimento institucional e
ampliacado da sua presenca nas politicas de governo, como se
demonstrara neste paper. Do ponto de vista da organizacao
administrativa alguns avancos importantes que estavam produzindo
uma mudanca de perfil em relacao a antiga SAF foram, em primeiro
lugar, a constituicao de uma equipe com técnicos de boa formacao
técnica e perfil profissional para o trabalho nao-rotinizado no
desenvolvimento de projetos. Além disso, o ministro Bresser Pereira
reativou o recrutamento de gestores governamentais, que sao servidores
selecionados e formados para o exercicio de funcoes de geréncia e de
assessoramento 22. Estes servidores com vocacdo para o engajamento em
projetos de mudanca integravam uma carreira vinculada ao MARE mas
que também alocava parte dos seus quadros técnicos nos demais
ministérios. Em segundo lugar, a criacdo da Secretaria da Reforma do
Estado dentro da estrutura do MARE fortaleceu a orientacdao no sentido
de uma atuacdo do ministério voltada para fora, inclusive com a
formulacdao de um conjunto de projetos de direcionados para a reforma.
Em terceiro lugar, foi criada junto ao gabinete do ministro uma
assessoria de informacoes institucionais para atuar na divulgacao das
politicas e projetos do ministério. Esta assessoria podia contar com um
acesso privilegiado ao ministro e a todos os setores do ministério para
produzir um fluxo permanente de informacdes que eram oferecidas ao
publico externo por meio de publicacdes, correio e canais nao-
convencionais como a Internet. Quarto, a sintonia e aproximacao entre a
direcao da Escola Nacional de Administracao Publica — ENAP e o MARE
permitiu a exploracdo de inumeras sinergias existentes entre as
atividades de formacao e treinamento de servidores e os projetos de
reforma administrativa. Anteriormente, a ENAP atuava de forma isolada
e o ministro responsavel pelos assuntos de administracao publica nem
sempre era capaz de exercer uma efetiva supervisdo sobre a Escola,
apesar de existir formalmente uma subordinacao hierarquica. O ministro
Bresser Pereira pode exercer um pleno controle sobre as atividades da
ENAP que se integraram mais profundamente a dinamica da reforma.
Finalmente, vale registrar que o MARE procurou aplicar internamente
métodos de planejamento por objetivos, gerenciamento por projetos e
colegiados de gerentes e de secretarios para estimular a integracao e o

22 A carreira dos Especialistas em Politicas Pablicas e Gestdo Governamental era um projeto de formacao
de uma elite de servidores qualificados, com perfil profissional generalista e vocacionados para induzir
processos de mudancga em toda a administra¢do publica. Criada em 1988, foi promovido um primeiro
concurso de recrutamento apos o qual o projeto foi interrompido para ser retomado a partir de 1995, com a
retomada dos concursos, agora realizados anualmente.
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compartilhamento de informacoes.

Objetivos e Estratégias

O desenho da reforma administrativa brasileira procurou uma visao
integrada da mudanca na administracdo publica que fosse capaz de
abranger as dimensoes do aparato legal e normativo, da estrutura, do
processo de gestdo, além da cultura e do comportamento dos servidores e
gerentes. Este enfoque mais ambicioso e de implementacao muito mais
complexa de certa forma procurava se diferenciar de experiéncias
anteriores que haviam criado uma imagem negativa da reforma
administrativa como mudanca casuistica de organogramas e extincao de
orgaos, tal como realizado durante o governo de Collor de Mello, entre
1990 e 1993.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado foi elaborado ao longo
de 1995 e aprovado pela Camara da Reforma do Estado, em novembro
deste ano. O documento foi publicado com apresentacdo do Presidente
da Republica e passou a ser uma referéncia conceitual e programatica,
intensamente utilizada pela equipe do MARE no esforco de divulgacao da
reforma. O Plano Diretor estabelecia diretrizes, objetivos de longo prazo,
estratégias de implementacdo e delineava os novos modelos
institucionais para a reorganizacao da administracao publica brasileira.
Ao mesmo tempo, foi elaborado o projeto de emenda constitucional que
foi encaminhado ao Congresso Nacional em agosto de 1995. A emenda
tinha o objetivo de remover obstaculos legais a reorganizacao da
administracao publica e suprimir privilégios corporativistas cristalizados
no texto constitucional. Este trabalho se estendeu logo em seguida - e
antes mesmo da aprovacao da emenda a Constituicao — para a revisao do
estatuto dos servidores federais (lei do regime juridico tnico) e da lei de
licitacoes. A implantacao dos novos modelos institucionais também
dependia da preparacdo de projetos de lei a serem encaminhados ao
Congresso.

As estratégias que vieram a ser adotadas de fato colocaram em primeiro
plano os projetos de mudanca legal e de estrutura, embora estas
mudancas de estrutura fossem entendidas de forma muito mais
sofisticada, como uma revisao das funcoes do Estado concomitante a
implantacdo de novos modelos institucionais para a administracao
publica. Na verdade, as caracteristicas da administracao publica
brasileira exigiam que muitas das mudancas pretendidas fossem
respaldadas em leis ou atos administrativos, quando nao na propria
Constituicao, bastante detalhada nos seus dispositivos que tratam da
administracao publica. Nestas circunstancias, a estratégia adotada vai
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enfatizar a mudanca legal e institucional e num primeiro momento os
esforcos da equipe do MARE foram dirigidos para a elaboracao do Plano
Diretor, da proposta de emenda a Constituicao e da legislacdo necessaria
para a implantacdo dos novos modelos institucionais para a
reorganizacdo da prestacao de servicos pelo Estado. Conforme esta
estratégia, com a criacao das necessarias condicoes no plano legal e
normativo, os novos modelos institucionais seriam implantados ao
mesmo tempo em que estariam sendo abertas as oportunidades para que
os dirigentes e servidores em cada 6rgao pudessem avancar no sentido
da aplicacao de novas ferramentas e técnicas de gestao e de mudanca no
ambiente organizacional. Dessa forma, os aspectos legais e de estrutura
deveriam ser equacionados como pré-condicao para o avanco na
melhoria dos processos de gestdo. O Plano Diretor nao ignorava os
aspectos de inovacao nos processos de gestao, de integracao entre os
sistemas de informacdo e de transparéncia e acesso a informacao,
embora tratasse estes temas de forma sumaria. Uma visdao mais
detalhada destes multiplos aspectos € apresentada em seguida.

Remocao de obstaculos legais e normativos

As mudancas na Constituicio deveriam combinar medidas de
flexibilizacao organizacional e normativa da administracao publica com o
ataque a privilégios corporativistas, na intencao de reverter a “contra-
revolucao burocratica” de 1988, conforme a qualificacao enunciada pelo
ministro Bresser Pereira. As principais alteracées propostas no projeto
encaminhado ao Congresso23 eram:

- a revisdo das regras da estabilidade do servidor, com o objetivo de
permitir a sua demissao por necessidade econdémica ou administrativa
ou por insuficiéncia de desempenho;

- a extincao da adocao obrigatoria de um regime juridico inico para os
servidores, para possibilitar multiplos regimes de admissao de
servidores, com ou sem estabilidade funcional ou regimes de
previdéncia diferenciados, conforme as caracteristicas e necessidades
de cada segmento da administracao publica;

- a imposicao de limites e controles mais rigorosos sobre as
remuneracoes dos servidores, visando combater a proliferacao de
remuneracoes exageradas, obtidas por meio de pressoes
corporativistas e artificios legais;

- a concessao de maior autonomia ao Executivo para a reorganizacao
da administracao publica.

2 Foram encaminhadas duas Propostas de Emenda & Constituicdo — PECs n.% 173 e 174 - em agosto de
1995. A PEC n.° 173 foi objeto de texto substitutivo que incorporou a maioria das propostas que
compunham a PEC n.° 174,
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Além das mudancas constitucionais, o Plano Diretor também indicava a
necessidade de revisao da lei de licitacoes (Lei n.° 8.666/93), do estatuto
do servidor publico federal (Lei n.° 8.112/90) e, de uma maneira geral, a
desregulamentacao e simplificacao de leis, normas e regulamentos.

Revisao das funcoes e da estrutura do Estado

Talvez a componente mais ousada do Plano Diretor, a proposta de
revisdo de papéis exercidos pelo Estado era orientada para promover a
readequacao entre funcoes ou papéis do Estado e diferentes formas de
propriedade e de gestao. Assim, a revisdo dos papéis do Estado deveria
ensejar a transferéncia para a sociedade das atividades que pudessem
ser melhor executadas no setor publico ndo-estatal 24. Por outro lado, as
atividades que permanecessem no Estado seriam também objeto de
reorganizacao que permitisse a separacao entre formulacao de politicas,
regulacao e controle e a operacao dos servicos. Esta ultima deveria ser
organizada com maior autonomia e meétodos de gestdo mais proximos
dos praticados no setor privado. Estas mudancas teriam curso com a
implantacdao dos novos modelos institucionais, extensamente discutidos
no Plano Diretor - as agéncias e as organizacoes sociais - e estao
resumidas na figura n.® 1.

Figura numero 1
Funcoes do Estado e modelos institucionais

Setor do Estado Funcoes Modelo Institucional
Proposto

Nucleo estratégico Formulacao de | Secretarias de politica
politicas, normatizacao
e controle

Servicos exclusivos Segurancga, defesa, | Agéncias executivas
arrecadacao, Agéncias reguladoras
fiscalizacao, regulacao
e previdéncia social
basica

Servicos nao-exclusivos | Educacao, saude, | Organizacoes sociais

# 0 “setor publico ndo-estatal” compreende as atividades de interesse da coletividade que sdo organizadas
e geridas fora do Estado mas também separadas do mercado, porque precisam ser providas de maneira a
garantir o acesso universalizado. Estas atividades abrangem, por exemplo, a educacdo, salde, assisténcia
social, cultura e a pesquisa cientifica e tecnoldgica. Alguns dos pressupostos, implicacdes e aplicagBes deste
conceito sdo abordados nos trabalhos publicados em: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos e CUNILL
GRAU, Nuria (orgs.). O Publico Ndo-Estatal na Reforma do Estado. Rio de Janeiro: Editora da Fundagéo
Getulio Vargas, 1999.
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assisténcia social,
cultura, pesquisa
cientifica e tecnologica

Producao e servicos|Energia, transportes, | Empresas privadas
para o mercado comunicacoes,
insumos industriais

As atividades tipicas de Estado, que permaneceriam no ambito da
administracao publica, deveriam ser reorganizadas com autonomia
administrativa ampliada e controle de resultados. A forma institucional
adotada seria a da organizacdo dessas atividades como agéncias
executivas ou agéncias regulatorias. As agéncias executivas seriam
entidades operadoras de servicos, como a arrecadacdo tributaria, a
seguranca publica e a previdéncia social basica. As agéncias reguladoras
seriam entidades responsaveis pelo controle sobre os mercados
monopolistas, que estdo sendo criados ou ampliados com a privatizacao
dos servicos publicos. Compreendem atividades como as de distribuicao
de energia elétrica, servicos de telecomunicacao e producao de petroleo e
derivados. As agéncias desfrutariam de uma maior autonomia na sua
gestdo orcamentaria e financeira, de pessoal e de compras e
contratacoes. Em contrapartida, seriam submetidas a contrato de gestao
com o respectivo ministério supervisor. A negociacao e celebracao de um
contrato de gestdo pressupdoe um complexo trabalho preparatorio,
especialmente nas areas de planejamento interno de objetivos e metas e
de melhoria da gestao. No caso das agéncias reguladoras, deveria ser
ainda assegurado um saudavel distanciamento e independéncia em
relacdo aos governos, por meio da garantia de mandatos para os seus
diretores.

As atividades que nao pressupoem o uso de prerrogativas exclusivas de
Estado, deveriam ser descentralizadas para a sociedade. O modelo
propugnado entendia que estas atividades poderiam ser geridas com
mais eficiéncia e submetidas ao controle direto pela sociedade, desde que
organizadas como entidades publicas nao-estatais, denominadas no
Plano Diretor como organizacdes sociais. Este tipo de organizacao era
uma invencao completamente nova que deveria permitir a gestao destas
entidades nos mesmos moldes de uma empresa privada, mas submetida
ao controle social por meio do seu conselho de direcao e ao controle pelo
Estado, por meio de um contrato de gestao. Além disso, as organizacoes
sociais nao teriam finalidade lucrativa e seu patriménio poderia ser
revertido ao Estado no caso de sua extincao. A intencao era possibilitar
que as entidades estatais prestadoras de servicos nao-exclusivos de
Estado ficassem livres do conjunto de leis, normas, controles formais e
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mesmo da cultura burocratica que asfixiava os orgaos estatais. A solucao
proposta era bastante ousada: retira-las do Estado 25. Este novo modelo
institucional exigiria uma desestatizacdo dos servicos nas areas de
educacao, saude, meio-ambiente e pesquisa cientifica e tecnologica. Esta
desestatizacdao, contudo, ndo resultaria na privatizacao destes servicos,
mas na sua transferéncia para o setor publico nao-estatal 26.

Dessa forma, o Estado estaria se afastando da gestao destas atividades,
ao promover a extin¢cao dos 6rgaos responsaveis pela sua realizacao, mas
mantém as suas responsabilidades com o financiamento destas
atividades, sob novas bases, que asseguram melhores condicoes
administrativas e institucionais para o efetivo atendimento as
necessidades dos cidadaos. As organizacdes sociais seriam criadas fora
do Estado, mas em conexao com a extincao de orgaos da administracao
publica, cujas atividades seriam absorvidas pelas organizacoes sociais,
sem descontinuidade.

Novas ferramentas de gestdo e de controle

A estratégia do Plano Diretor apostava na disseminacdo de novos
métodos e ferramentas de gestao e de controle a partir da ampliacao de
autonomias que seria promovida com a disseminacao das agéncias e das
organizacoes sociais. Acompanhando as inumeras experiéncias
internacionais no ambito da NPM, era vislumbrada a possibilidade de
adocao de inovacoes tais como:

- contratos de gestao para a fixacao de objetivos, metas e indicadores
de avaliacao, que seriam acordados entre o dirigentes de agéncias ou
organizacoes sociais € o respectivo ministro supervisor;

- com sua aplicacao sugerida em conexao como o item anterior, o
planejamento estratégico para a identificacado da missao institucional

% A despeito da sua caracteristica radicalmente inovadora, a estratégia desenhada para a reorganizagao
destes servicos fora do Estado poderia ser justificada com base na trajetéria histérica da administracéo
publica brasileira, na qual se verificava uma tendéncia persistente ao enquadramento das entidades
descentralizadas como as autarquias e fundagdes sob as regras estritas do controle burocratico. Assim, nos
anos 80 as fundacdes que tinham sido criadas pelo Estado para a prestacao de servicos em areas como
educacdo, salde e cultura e que eram regidas por regras similares as das fundagdes privadas, foram
enquadradas como entidades estatais, perdendo autonomia e sofrendo grande enrijecimento nas normas que
regulavam a sua gestdo. Como consequéncia desse enquadramento, a maioria destas entidades entrou em
processo de decadéncia institucional.

%% O Plano Diretor apresentava o conceito de “publicizagio” para estabelecer uma clara diferenga entre a
privatizacdo de atividades de natureza mercantil (producédo e venda de bens e servi¢cos no mercado) e a
retirada para fora da administracdo publica das atividades de interesse da coletividade, que ndo precisam ser
administradas diretamente pelo Estado mas que dependem de seus recursos para serem providas de forma
universal.
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e de objetivos e metas de longo prazo, entendido como requisito para a
adequada preparacao e cumprimento de um contrato de gestao;

- sistemas de avaliacao de desempenho dos gerentes e servidores;

- criacao de espacos de competicao entre prestadores de servicos, que
seria possivel com a disseminacdo das organizacoes sociais, criando
condicoes para que a alocacao de recursos publicos pudesse ser
orientada pelas preferéncias dos cidadaos.

Nova politica de recursos humanos

A politica de recursos humanos delineada no Plano Diretor enfatizava o
encaminhamento de solucoes para duas questoes entendidas como
prementes. A primeira era a reversao dos equivocos identificados na
politica anterior, que teriam aprofundado o fenomeno da “piramide
invertida”, abordado anteriormente. Nesse sentido, era priorizada a
correcao de defasagens de remuneracdao que prejudicavam sobretudo
alguns cargos de alta qualificacao técnica da administracao federal e os
cargos de geréncia. Esta diretriz tinha inumeras vantagens: podia gerar
efeitos positivos de motivacdo e engajamento dos servidores mais
qualificados e com melhor potencial de trabalho e acarretava impactos
relativamente muito pequenos sobre o crescimento de despesas da folha
de pagamentos, porque estes segmentos representavam uma minoria em
relacao ao conjunto dos servidores. A outra diretriz proposta era a de
fortalecimento do nucleo estratégico do Estado por meio do recrutamento
de pessoal para as carreiras de alta qualificacao técnica, procurando
iniciar um processo de reversao da decadéncia institucional dos orgaos
centrais da administracao federal.

Informacoes gerenciais

Procurando incorporar as novas possibilidades abertas pelo avanco das
tecnologias de informatica, o Plano Diretor abordava também a
necessidade de wuma politica de informacao e de informatizacao,
procurando manter clara as diferencas entre as duas componentes. Com
relacdo as tecnologias de informatica, era visto como necessario
promover a integracao entre os bancos de dados da administracao
federal, de maneira a que as informacdes pudessem ser utilizadas no
processo gerencial. De forma mais concreta, isto se daria pela criacao de
possibilidades de cruzamento de dados e de sua agregacao conforme os
diversos niveis decisorios. Assim, os dados sobre o cadastro de pessoal
da administracao federal poderiam ser correlacionados como os dados de
orcamento e de execucao financeira, para gerar relatorios de custos no
ambito de um departmento ou de uma unidade administrativa.
Relatorios desta natureza poderiam ser uteis ao processo decisorio. Além
da integracao de bases de dados, a informatizacao também possibilitaria
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a implantacao de uma rede interna de comunicacao e de transmissao de
dados entre os técnicos e dirigentes que dispusessem de
microcomputadores, alcancando todos os orgaos da administracao
federal. Na area de informacoes, a utilizacao da “Internet” era apontada
como um canal de grande potencial para a ampliacdo do acesso a
informacoes sobre as politicas, projetos e acoes do Governo, bem como
sobre a tramitacao de demandas dirigidas aos o6rgaos publicos ou de
interesse do cidadao, tais como processos, licitacdes ou concursos
publicos de recrutamento.

3. A implementacao da reforma

De uma maneira geral, ao longo do periodo 1995-1998, a implementacao
da reforma administrativa brasileira conseguiu poucas realizacoes
quando confrontada com a dimensao das transformacoes propostas pelo
Plano Diretor, embora tenha registrado avancos nas mudancas legais
que eram consideradas pré-condicao para a viabilizacdo da reforma. A
aprovacao das mudancas constitucionais pelo Congresso foi uma vitéria
inequivoca. Da mesma forma, a aprovacao da lei que regulamentou as
organizacoes sociais. O mesmo nao aconteceu com a construcao de
flexibilidades de gestao para as agéncias executivas, que teve avancos
limitados. Por outro lado, a disseminacdo destes novos modelos
institucionais ainda era bastante limitada, até o final de 1998, estando
longe de assegurar a sua efetiva consolidacdao. As mudancas legais na
area de licitacoes, entretanto, nao tiveram sucesso: o projeto de uma
nova lei de licitacoes foi elaborado, mas deixou de ser encaminhado ao
Congresso. Apesar disso, algumas inovacoes tecnologicas foram
aplicadas com éxito no aperfeicoamento dos sistemas de apoio
informatizado ao processo de compras do governo. As novas prioridades
propostas para a area de recursos humanos foram efetivamente
aplicadas e parecem indicar uma renovagao em curso do perfil do
servidor publico federal. Especificamente em relacao a reducao de
despesas com pessoal, a atuacao do MARE pareceu compativel com a
austeridade que era exigida pelos ministérios da area economica,
considerando a persisténcia do problema do déficit publico. A melhoria
do processo de gestao nao pode avancar na direcao preconizada pelo
Plano Diretor, porque dependia da disseminacao dos novos modelos
institucionais. Mas foram exploradas outras estratégias de
implementacdo que contemplavam a criacao de sistemas de
reconhecimento e de incentivo direcionados para os orgaos da
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administracao federal. Um balanco geral destacando estes aspectos é
apresentado a seguir.2”

Mudancas legais e normativas

As mudancas legais e normativas que foram realizadas compreenderam a
aprovacao da emenda constitucional da reforma administrativa, a lei
regulamentando as organizacoes sociais e um primeiro conjunto — ainda
limitado - de leis, decretos e normas regulamentando as agéncias
executivas e conferindo-lhes autonomia ampliada e maior flexibilidade de
gestdo. Também foi aprovada uma completa revisdao do estatuto do
servidor publico federal, visando reduzir privilégios considerados
exagerados e aproximar as suas regras das aplicadas aos trabalhadores
do setor privado. Na area de compras e licitagcoes algumas mudancas de
menor porte foram promovidas na lei, cuja revisao geral terminou por
nao ser encaminhada ao Congresso. Também teve inicio um trabalho
incipiente, mas pioneiro, de revisdo de normas nas areas de pessoal,
compras e organizacao, visando a simplificacdo e desregulamentacao.

Mudancas na Constituicao

A aprovacdao da emenda constitucional da reforma administrativa
(Emenda Constitucional ntimero 19/98) foi uma importante vitoria
conseguida pelo MARE. A lideranca do ministro Bresser Pereira ao longo
do processo, a atracao de apoio politico junto aos governadores de
Estados e a sustentacao das propostas junto a opinido publica foram
algumas das caracteristicas da forma de atuacado adotada, que veio a
grangear prestigio e notoriedade ao ministério 28. O texto aprovado foi um
substitutivo ao texto original que entretanto preservou a maior parte das
propostas originais e incluiu uma série de outras inovacoes coerentes
com as diretrizes da reforma. As mudancas mais importantes que foram
introduzidas no texto constitucional foram as seguintes:

- supressao da obrigatoriedade de adocao de regime juridico Ginico para
os servidores publicos, permitindo formas de organizacdo de pessoal

" As informages apresentadas estdo baseadas nos dados compilados em: MARE. Os Avancos da Reforma
na Administragdo Publica — 1995-1998. Brasilia: MARE (Cadernos MARE da Reforma do Estado, nimero
15, 2" edic#o), 1998.

%8 A descricdo e analise do processo politico de negociacéo e aprovagdo da emenda constitucional da
administracdo publica é apresentada nos seguintes papers: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reflections
of a Reformer: Amending the Constitution in Democratic Brazil, mimeo. A ser publicado em:
SCHNEIDER, Ben Ross and HEREDIA, Blanca (eds.). The Political Economy of Administrative Reform:
State Building in Developing Countries, 1999; MELO, Marcus. A Politica da Reforma do Estado no Brasil:
Issue Area e Processo Decisério da Reforma Previdenciéria, Administrativa e Previdenciéria, 1997, mimeo.
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diferenciadas, conforme o perfil e as caracteristicas de cada cargo ou
carreira 29,

- revisao das regras da estabilidade do servidor para permitir a reducao
de pessoal em situacoes de premente necessidade, quando o
comprometimento das receitas publicas com o custeio da folha de
pagamentos estiver acima de um limite fixado em lei;

- regras mais rigidas para o disciplinamento dos tetos de remuneracao
na administracao publica, visando reduzir os “super-salarios”
conquistados por meio de artificios legais e de acumulacao de cargos e
aposentadorias.

A avaliacao dos impactos destas mudancas sobre a administracao
publica depende das opcoes que forem adotadas por ocasido da sua
regulamentacao legal e implementacdo. De uma maneira geral, as
mudancas trazidas pela emenda constitucional apenas desobstruem
caminhos a serem explorados. O fim do regime juridico Unico abre a
possibilidade de diferentes alternativas de reorganizacdao dos quadros de
pessoal para a administracao federal, os estados e os municipios. A
maior flexibilidade concedida permitira, por exemplo, a disseminacao de
formas de admissao de pessoal com base nas regras do setor privado,
para atuacdo em projetos de duracdo temporaria e em atividades de
natureza operacional ao mesmo tempo em que os cargos de maior
qualificacao e que implicam em responsabilidade decisoria poderao ser
regidos por estatutos que assegurem estabilidade funcional aos seus
ocupantes. A regra do regime unico impedia esta diversidade de
formatos.

A revisao das regras da estabilidade do servidor publico foi redesenhada
no Congresso, durante o processo de negociacdo da emenda
constitucional da reforma administrativa. Ao invés de uma regra geral
que tornasse mais flexivel a garantia da estabilidade, esta negociacao
resultou em uma regra detalhada e mais limitada no seu alcance, ficando
associada a um objetivo especifico: reforcar a obediéncia pelos estados
federados e municipios ao limite de despesas com pessoal, que ja estava
previsto no texto constitucional.3? Assim, com a mudanca promovida na

2 A flexibilidade na organizacio dos quadros de pessoal da administragdo permite, por exemplo, a
admissao de servidores com ou sem estabilidade, com ou sem vincula¢do a um regime proprio de
previdéncia social ou com estatutos funcionais diferenciados conforme as caracteristicas de cada segmento
da administragdo publica. Este espaco de flexibilidade pode ou ndo ser explorado pelo governo federal e
pelos governos estaduais e municipais, por meio da aprovacao de leis na area de pessoal.

% A Constituicao Brasileira ja previa a fixac&o por lei de um limite para a destinacéo de receitas pelos
governos federal, estaduais e municipais para o custeio da folha de pagamentos, que foi estabelecido em
60% das receitas liquidas. O objetivo era evitar que 0s governos praticassem a admissédo clientelista de
servidores ou expandissem exageradamente 0s seus quadros de pessoal. Contudo, como a Constituicdo
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Constituicao, o ajustamento dos orcamentos dos estados e dos
municipios ficou mais facil, porque foi permitida a reducado de pessoal
sempre que os limites de comprometimento de despesas com a folha de
pagamentos estiverem sendo descumpridos. A maioria dos Estados e
uma quantidade expressiva de municipios brasileiros estdo hoje em uma
situacao de esgotamento da sua capacidade de implementar politicas
publicas, em virtude do custo das suas folhas de pagamentos. Dados de
1999 revelam que a maior parte dos estados compromete mais de 60%
dos seus recursos disponiveis com o custeio das suas folhas de
pagamentos 31, o que resulta em uma situacao de forte restricao a
capacidade de implementar politicas de governo ou de realizar
investimentos. A regulamentacado legal necessaria para a aplicacao
destas disposicoes da emenda constitucional foi encaminhada ao
Congresso e aprovada dentro de um conjunto de medidas de ajuste
fiscal, adotadas no inicio de 1998, num contexto de forte pressao pelo
ajuste fiscal, apos a desvalorizacao da moeda brasileira 32.

Diversamente das disposicoes da emenda constitucional que tratavam do
ajuste das contas publicas, as regras que combatem privilégios parecem
estar destinadas a uma implementacao mais dificil e demorada. A fixacao
de um teto mais rigido para reduzir as remuneracoes excessivas nao
devera gerar impactos fiscais significativos, mas €& medida de
moralizacdo. A sua aplicacdo, entretanto, depende de negociacoes que
tém esbarrado em resisténcias corporativas do Poder Judiciario, de
segmentos da burocracia e do proprio Congresso.

Inimeras outras disposicoes fazem parte do conjunto de mudancas
promovidos na Constituicdo. A sua aprovagao representou um avanco
enquanto cristalizacdo em lei de novos conceitos e diretrizes que
inspiravam a reforma administrativa. Entretanto, a despeito de sua
importancia simboélica, nao dependiam da expressa previsdo na
Constituicao para serem efetivamente aplicados. Sabe-se que a
Constituicao brasileira € demasiadamente detalhista sendo que talvez a
maior parte dos dispositivos consiste meramente em declaracoes de
diretrizes, principios ou recomendacdes. A emenda constitucional da

assegura a aquisicao de estabilidade pelos servidores ap6s 2 anos de trabalho, era dificil fazer uso da
reducdo de pessoal para o cumprimento deste limite.

% Segundo dados de fevereiro de 1999, 17 dos 25 estados estdo descumprindo o limite de 60%. O
percentual médio de comprometimento da receita liquida com gastos de pessoal, para o conjunto dos
estados, variou de 70,2% em 1995 para 67,8%, em 1996, 67,5% em 1997 e 67,1% no inicio de 1999, o que
evidencia as dificuldades existentes para o ajustamento das contas publicas nos governos estaduais.
Informacdes mais detalhadas estdo em: MOG/SEAP, Boletim Estatistico de Pessoal, parte b, secdo 7.

% A Lei Complementar n.° 96/99 reforcou a regulamentacéo anterior sobre os limites de despesas com
pessoal a serem cumpridos pela administracdo publica e a Lei n.° 9.801/99 regulamentou a dispensa de
pessoal nas situagdes de excesso de despesas com a folha de pagamentos.
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reforma administrativa nao fugiu a este padrao, incorporando inumeras
disposicoes de natureza declaratoria, a maior parte delas na verdade,
introduzidas pelo relator no Congresso Nacional, no curso das
negociacoes. Nesse sentido, a proposta originalmente encaminhada pelo
governo foi significativamente expandida no numero e variedade de
temas e dispositivos introduzidos no texto constitucional. Dentre os
dispositivos constitucionais aprovados que representam importante
avanco, mas nao necessariamente dependem de previsao constitucional
para sua aplicacao (e, além disso, requerem a sua regulamentacado em lei
para se tornarem efetivos), destacam-se:

- a vinculacao mais rigorosa entre a aquisicdo e manutencao da
estabilidade e a avaliacao de desempenho do servidor, visando
fortalecer a profissionalizacao dos quadros da administracao;

- a estipulacao de percentuais de reserva de cargos em comissao e a
destinacao exclusiva das funcoes de confianca a servidores efetivos33;

- a adocao dos contratos de gestao, destinados a ampliar a autonomia
de gestao de orgaos e entidades da administracao publica;

- a participacdo do cidadao na administracao publica, introduzindo
inovacoes como o acesso a informacoes, a representacao contra o mau
atendimento e a participacao de usuarios de servicos publicos na sua
administracao;

- a regulamentacao do acesso por dirigentes publicos a informacoes
privilegiadas que possam ser usadas em proveito pessoal;

- a instituicao de prémios ou bonificacoes para os servidores e 6rgaos
da administracao publica que promovam reducao de despesas;

- a possibilidade de transferéncia de servidores e de patrimoénio entre os
niveis federal, estadual e municipal, quando for promovida a
descentralizacao de servicos de um nivel superior para o inferior;

O éxito na aprovacao da emenda constitucional da administracao publica
representou  uma expressiva vitéria politica para a reforma
administrativa. Mas como foi observado, nao trouxe beneficios imediatos
para a sua implementacdo e, em particular, para os projetos que se
pretendia desenvolver no ambito da administracdo federal. A rigor,
nenhum deles dependia decisivamente de alteracoes constitucionais para
o seu éxito. Portanto, sem desprezar os ganhos de prestigio trazidos com
as mudancas constitucionais, € preciso considerar que o esforco

¥ Os cargos em comissao e as funcdes de confianca estdo previstos na Constituicdo como as (inicas
posi¢cdes na administracdo publica brasileira que podem ser providas livremente sem a exigéncia de
concurso publico. Em geral sdo destinados a fungdes de geréncia ou de assessoramento, permitindo a
utilizacdo temporéria de profissionais oriundos do setor privado. Mas, uma critica frequente considera que
estes cargos terminam por se prestar a uma utililizacdo clientelista. A mudanca realizada pela emenda
constitucional torna mais dificil esta utiliza¢do distorcida.
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dispendido na sua elaboracdo e mnegociacdo terminou por trazer
resultados mais efetivos para os estados do que para o governo federal.
Nesse sentido portanto, a mobilizacdo de esforcos requerida para a
obtencao da vitoria alcancada com a aprovacao da emenda, considerando
os recursos limitados do MARE, teve custos elevados no sentido de
desviar esforcos que poderiam ser aplicados na exploracdao de outras
alternativas estratégicas de implementacdo da refoma administrativa,
que estivessem mais focalizadas na intervencao dentro da administracao
federal e com impactos mais imediatos.

Lei das organizacdes sociais

A elaboracao e aprovacao da lei que regulamentou as organizacoes
sociais exigiu demorada discussao no ambito do governo. Tratava-se de
um modelo institucional com caracteristicas bastante inovadoras e
implantacdo nao-incrementalista: implicava em uma completa
reorganizacdo em cada instituicao estatal que se tornasse uma
organizacao social. A lei foi aprovada pelo Congresso em 199834, As suas
disposicoes sao wuma engenhosa tentativa de promover uma
descentralizacdo administrativa em profundidade ao mesmo tempo em
que o Estado €& reduzido no seu tamanho, mantendo a sua
responsabilidade na formulacdao de politicas e no financiamento das
politicas sociais e de ciéncia e tecnologia. A ousadia do modelo esta na
retirada do Estado da responsabilidade pela gestao destas atividades que
em tese devera ser devolvida a sociedade (e nao ao mercado). Sendo
assim, a aprovacao da lei foi uma significativa vitoéria que veio sacudir o
conservadorismo vigente no direito administrativo brasileiro que tem
inibido tentativas de modernizacado da gestdo na administracao publica.

A solucao adotada para a implantacao das organizacdes sociais procurou
reduzir as resisténcias que eram esperadas em especial por parte dos
servidores. A “publicizacao” consiste em extinguir o o6rgao estatal ao
mesmo tempo em que ele renasce fora do Estado, com personalidade
juridica de direito privado. Esta mudanca é realizada sem que qualquer
descontinuidade venha a ocorrer nas atividades cotidianas da
instituicdo. A organizacao social recebe uma “qualificacao” por meio de
decreto que lhe permite absorver as atribuicoes da entidade estatal
extinta, administrar as suas instalacoes e equipamentos e receber
recursos orcamentarios para a execucao das suas atividades. Para a
concessao da “qualificacao” € exigido que a organizacao social celebre
contrato de gestdo com o ministério responsavel pelos assuntos da sua
area de atuacao. A constituicao da organizacao social também deve
prever que o seu conselho diretor tenha uma composicao pluralista, com

¥ A regulamentacdo das organizacdes sociais foi aprovada como Lei n.° 9.637/98.
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representantes indicados pelo governo e por entidades da sociedade civil
que tenham prestigio e reconhecimento na mesma area. Ao mesmo
tempo, fica assegurado aos servidores publicos todos os seus direitos
legais, de forma que podem permanecer em exercicio na organizacao
social, preservando a sua vinculacao funcional com a administracao
publica, até a aposentadoria. Mas, os novos quadros de pessoal que
venham a ser recrutados pela organizacdo social deverdao ser
contratatados conforme as regras aplicaveis ao setor privado.

O aspecto mais controverso da lei foi a forma pela qual se regulamentou
a criacao da organizacao social, que acontece fora do Estado mas, na
pratica, sera estritamente comandada pelo governo federal. Muitos dos
criticos do projeto apontaram como uma grave lacuna da lei a
inexisténcia de regras impessoais regulamentando a selecao da
organizacao social a qual seria entregue a gestao dos servicos e do
patrimoénio da entidade estatal extinta. Esta lacuna poderia levar a
captura do patrimonio e dos recursos de uma entidade estatal por
grupos de interesse que aspirem ao controle da entidade, recriada fora do
Estado. Nesse sentido, argumentavam pela necessidade de estipular
normas impessoais de selecao que permitissem, por exemplo a
concorréncia entre diferentes grupos. De fato a opcao pela criacao
supervisionada pelo governo federal se explicava em grande medida pelos
temores em relacao a um grau elevado de incerteza num projeto novo e
ainda nao consolidado.

Flexibilidades para as agéncias executivas

A implementacdo do modelo institucional das agéncias executivas,
diversamente das organizacoes sociais, buscou uma estratégia com
caracteristicas incrementalistas: nao seria promovida nenhuma ruptura
nas instituicoes estatais que pretendessem evoluir em direcado ao novo
modelo. Em particular, ndo haveria nenhuma alteracdo de natureza
legal: as agéncias federais poderiam receber, por meio de decreto, a
qualificacdo como agéncia executiva, desde que fossem capazes de
celebrar um contrato de gestdo com o seu ministério supervisor. Este
mecanismo de qualificacao foi regulamentado de forma bastante concisa
em lei e detalhado em decreto3®. As autarquias qualificadas como agéncia
executiva passariam a desfrutar de autonomia ampliada e de
flexibilizacoes na legislacao e nas normas que nao seriam estendidas as
demais agéncias. O objetivo era criar um estimulo para que os dirigentes
das autarquias federais fossem atraidos a adesao voluntaria ao novo
modelo institucional.

35 | ei n.2 9.649/98 e Decreto n.° 2.487/98
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A disseminacao do modelo seria realizada em paralelo com a revisao das
leis e normas visando a identificacao e aprovacao das autonomias
ampliadas e flexibilizacoes. Dessa forma, os temores de um uso abusivo
das liberdades concedidas poderiam ser dissipados, porque somente um
numero restrito de autarquias - que entretanto deveria crescer
progressivamente ao longo do tempo - seria beneficiado, podendo
funcionar como laboratério para o teste das inovacoes que fossem
colocadas em pratica. Antevia-se dificuldades na aceitacao destas
inovacoes pelas areas de orcamento, financas e controle, receosas em
relacdo ao seu uso distorcido. Até o final de 1998, um numero ainda
muito limitado de flexibilizacoes e de autonomias tinha sido aprovado,
quando comparado ao conjunto de sugestoes que havia sido coletado
junto aos dirigentes de autarquias. As flexibilizacdoes e autonomias
aprovadas compreendiam medidas relativas a gestao de recursos
humanos e a execucao orcamentaria e financeira das Agéncias
Executivas, permitindo alguns avancos na agilizacao de procedimentos e
desburocratizacao de controles 36. Nao contemplam pleitos como a
possibilidade de adocao de estruturas de remuneracao proprias, a gestao
do orcamento na forma de dotacao global, a autonomia na aplicacao de
recursos diretamente arrecadados e a adocao de normas proprias de
compras e contratacoes. Ao mesmo tempo, a disseminacdo também
bastante restrita do novo modelo, como sera descrito adiante, dificultou a
realizacdo de maiores avancos na area legal e normativa.

Revisao do estatuto do servidor

A revisao do estatuto do servidor publico federal (Lei n.° 8.112/90) foi
realizada por meio de sucessivas emendas a inumeros dispositivos dessa
lei 37. Teve por objetivo nao somente reduzir despesas, mas também
promover a atualizacao de dispositivos do regime juridico do servidor que
eram percebidos como privilégios ou concessoes paternalistas, quando
comparados aos parametros que regem o trabalhador do setor privado.
As alteracoes foram realizadas ao longo de quase 2 anos e representaram
uma importante vitoria politica do governo, porque atacavam vantagens
arraigadas que foram cristalizadas no estatuto de 1990 sem maiores
preocupacoes com os seus custos. Além disso, as mudancas promovidas
na administracao federal serviram de exemplo para a revisao dos
estatutos de servidores dos estados e municipios. As mudancas

% O conjunto das medidas de flexibilizacdo e concessdo de autonomias para as agéncias executivas estio
distribuidas entre a Instru¢cdo Normativa MARE n.° 7, de 3 de julho de 1997, o Decreto n.° 2.488/98 e a Lei
n.° 9.648/98.

%7 Lei n.° 8.112/90, consolidacéo publicada no Diério Oficial da Unido em 18 de margo de 1998. A
descricdo pormenorizada das modificacdes realizadas nesta lei estd em: MARE. Regime Juridico Unico
Consolidado (Lei n.° 8.112/90). Brasilia, MARE, 1998.
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abrangeram os multiplos aspectos da gestao de pessoal e dos direitos e
vantagens do servidor publico. Em alguns casos, tratava-se de atacar
distorcoes e privilégios, muitas vezes resultantes de falhas do texto legal
que permitiam a sua contestacao na Justica. De uma maneira geral, as
mudancas aproximaram as regras que regem o servidor publico daquelas
aplicadas aos trabalhadores do setor privado.

Revisdo da legislacdo sobre compras e contratacoes

A revisdao da lei de licitacoes (Lei n.° 8.666/93) exigiu prolongados
trabalhos de elaboracao realizados diretamente por equipe do MARE e,
num segundo momento, em conjunto com a Presidéncia da Republica.
Os trabalhos resultaram em um anteprojeto de lei 38 que foi divulgado ao
publico para o recebimento de sugestoes e discutido diversas ocasides
com empresarios fornecedores do governo, dirigentes de orgaos estatais e
especialistas no assunto. Mas nao foi conseguido dentro do governo o
consenso necessario para que uma versao final fosse produzida e
encaminhada ao Congresso. O projeto era orientado pela busca da
simplificacao das normas, maior diferenciacao entre as diversas
modalidades de licitacao, incorporacao da informatica aos procedimentos
de compra, fortalecimento de garantias do governo em relacdo a execucao
de obras contratadas e permissdao para que os estados, municipios,
agéncias e empresas estatais pudessem dispor de regulamentos proprios,
obedecendo apenas a normas gerais estabelecidas na lei federal, de
forma mais genérica. Nao obstante, diversas mudancas em aspectos
especificos da lei de licitacbes puderam ser realizadas, por meio de
emendas a lei, aprovadas pelo Congresso 39. Estas mudancas permitiram
algum avanco no sentido da desburocratizacao de procedimentos, em
especial:

- a ampliacado da wutilizacao de modalidades de compras mais
simplificadas, por meio do aumento do valor dos limites estipulados
na lei para cada modalidade de licitacao;

- a regulamentacdo de formas de licitacao que possibilitam o
fornecimento continuado de um mesmo produto ou servico por
diversos fornecedores a partir de um Unico processo de licitacao.

Desregulamentacao de normas administrativas

A desregulamentacao foi uma tentativa de promover a revisao de normas
e de legislacao obsoletos ou sem utilizacao, a simplificacao e a
consolidacao em codigos que facilitassem a consulta e o entendimento
destas normas. O conceito de desregulamentacao, obedecendo as

% Anteprojeto de lei de licitagBes e contratos, Diério Oficial da Unio, 19 de fevereiro de 1997.
% Lei n.° 9.648/98.
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diretrizes fixadas no Plano Diretor, era entendido no sentido da
revogacao ou simplificacado de normas que representassem controles
puramente formais ou excessivos, inibindo a capacidade de iniciativa dos
gerentes e dificultando a sua compreensao pelo cidadao. Contudo, a
natureza das atribuicoes do MARE fazia com que este trabalho de fato,
estivesse voltado para a desregulamentacao interna da administracao
federal, sem que se pudesse obter resultados diretamente percebidos
pelo cidadao. Ainda assim, os resultados poderiam se traduzir na
melhoria da eficiéncia da administracao federal. Os trabalhos tiveram
inicio no ambito do MARE, que até o final de 1998 tinha revogado 150
atos normativos nas areas de recursos humanos, compras, informatica e
organizacao. A estratégia adotada era a de inicialmente proceder a uma
desregulamentacao interna ao ministério (mas, contemplando as areas
que sao normatizadas pelo MARE, alcancando toda a administracao
federal) e posteriormente, procurar induzir os demais ministérios a
fazerem o mesmo. Também foi editada uma “norma das normas”#° que
visava regulamentar a producao de normas de forma a tornar mais facil o
seu entendimento e a sua sistematizacdo. A sistematizacdo e
consolidacao de toda a legislacao federal passou a ser um objetivo
estabelecido para toda a administracao federal, a partir da aprovacao de
uma lei pelo Congresso, em fevereiro de 1998 (Lei Complementar nuimero
95/98). O trabalho de revisao normativa que estava sendo realizado pelo
MARE passou a compreender também o cumprimento das disposicoes
desta lei que estabelecia objetivos e prazos muito mais ambiciosos que os
estabelecidos pelo MARE. Até o final de 1998 ainda estavam em
andamento estes trabalhos, que exigiam a analise e sistematizacado de
um vastissimo conjunto de leis.

Novos modelos institucionais

A implementacdo dos novos modelos de organizacdo da prestacao de
servicos pela administracao federal era um item de importancia crucial
da reforma administrativa, mas seus resultados ficaram limitados a um
numero bastante reduzido de experiéncias-piloto, cuja implantacao teve
inicio muito recentemente. Diversas circunstancias impediram uma
disseminacao mais rapida das agéncias executivas e das organizacoes
sociais. Primeiro, o prolongado tempo requerido para a negociacao e
aprovacao da legislacao que regulamentava os novos modelos. Segundo,
a auséncia de um compromisso mais firme do governo como um todo em
torno da sua disseminacdo e a inexisténcia de estimulos ou
inversamente, de constrangimentos que pudessem induzir a sua adocao.
Terceiro, o surgimento de temores e resisténcias em relacao as
mudancas propugnadas, face a incerteza e desafios associados a

%0 Instrugdo Normativa MARE n.° 1, de 21 de maio de 1998.
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implantacdo dos novos modelos. Quarto, a complexidade e os multiplos
encadeamentos exigidos para a preparacao e qualificacdo como agéncia
ou como organizacdo social: estes encadeamentos exigem o ativo
envolvimento da direcdo e mesmo dos servidores, em cada caso e
representam, de fato, um processo de profunda transformacao gerencial,
mais que simples mudanca formal4!. Sendo assim, o desafio era grande e
seu enfrentamento exigia comprometimento tanto da instituicao quanto
do ministério e de outros segmentos do governo. Finalmente, a auséncia
de determinacdes claras e mandatérias por parte do governo como um
todo, particularmente na forma de fixacdo de metas a serem cumpridas
pelos ministros para a implantacdo de agéncias executivas e de
organizacoes sociais. Na verdade, isto talvez nao tenha ocorrido devido a
incerteza em relacao a viabilidade e impactos de longo prazo de uma
disseminacao acelerada destes novos modelos 42.

Disseminacdo das organizacdes sociais

As organizacoes sociais foram implantadas como experiéncias-piloto. A
elaboracao da legislacao concentrou esforcos da equipe do MARE entre
1995 e 1997. Durante este periodo, a sua disseminacdo ficou
prejudicada pela inexisténcia de uma lei definindo o novo modelo. Com a
aprovacao da lei, em outubro de 1997, teve inicio a implantacdo das
primeiras duas organizagoes sociais, nas instituicoes Laboratoério
Nacional de Luz Sincrotron e Fundacao Roquette Pinto. A primeira, um
laboratorio de pesquisas em fisica e a segunda, uma rede de televisao
com objetivos educacionais. Estas instituicoes tiveram a sua extincao
legal e foram recriadas fora do Estado, na forma de organizacédo social.
Outros 4 projetos piloto estavam em desenvolvimento até o final de 1998,
mas sem alcancar o estagio de efetiva implementacao, que tem inicio com
a criacao da organizacao social e extincao da entidade estatal.

1 A complexidade e profundidade das mudancas desencadeadas a partir do inicio da preparago para a
implantagdo de uma agéncia executiva ou organizacao social podem ser percebidos pelo exame das diversas
etapas a serem cumpridas, descritas nos manuais elaborados pela equipe técnica do MARE: MARE.
OrganizacGes Sociais, Brasilia, MARE (Cadernos MARE da Reforma do Estado, n.° 2), 1998 e MARE.
Agéncias Executivas, Brasilia, MARE (Cadernos MARE da Reforma do Estado, n.° 9), 1998.

“2 As agéncias regulatdrias também tinham sido implantadas nas &reas de petréleo, energia elétrica e
telecomunicacdes, até o final de 1995, mas a conducdo do processo ndo foi realizada pelo MARE, que se
limitou a interferir na defini¢do da estrutura interna das novas agéncias. A sua implantacéo foi impulsionada
pelas privatizagBes que foram realizadas nestas areas ao longo do primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso. Diversamente do modelo agéncias executivas, voltado para a melhoria da gestao de instituicdes
estatais ja existentes, no caso das agéncias reguladoras a decisdo expressa do governo no sentido de
promover a privatizacdo impunha que fossem criadas as agéncias regulatorias para a execucdo de novas
funcbes. Ainda assim, persistem incertezas em rela¢éo aos formatos organizacionais e autonomia efetiva
com que poderdo contar estas institui¢des, particularmente em relacdo a gestdo de pessoal e de orgamento e
financas.
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A estagio de implementacado das organizacoes sociais no final de 1998
estava ainda longe de assegurar a sua efetiva consolidacao. O conjunto
das instituicoes estatais, no ambito do governo federal, cujas funcoes se
enquadram no modelo das organizacoes sociais abrangem cerca de 200
entidades em areas como educacao, saude, cultura, pesquisa cientifica e
tecnologica e meio ambiente. Dessa forma, a implantacao de 2 pilotos €
apenas um teste inicial do modelo. O avanco na sua disseminacao
deveria levar a uma profunda reorganizacao administrativa das areas de
educacao, ciéncia e tecnologia e bem-estar, com a retirada do Estado da
gestdo administrativa direta destas atividades. Diversas circunstancias
impediram um avan¢o mais significativo das organizacoes sociais. Em
primeiro lugar, as “demarches” envolvidas na elaboracado, negociacao e
aprovacao da lei, que consumiram quase 3 anos. Em segundo lugar, a
aparente radicalidade da mudanca pretendida, que exige a extincao legal
de cada entidade e a sua recriacao fora do Estado, gerando resisténcias
face a cultura de acomodacao burocratica ainda predominante entre
servidores e dirigentes. Esta caracteristica do modelo alimentava os
temores e a percepcao exagerada de riscos na sua implementacao. Em
terceiro lugar, a dubiedade também percebida em relacdo ao
comprometimento do governo como um todo com o novo modelo: as
organizacoes sociais tendiam a ser vistas como uma politica do MARE. O
governo federal nao fixou metas de implantacdo de organizacoes sociais
que tivessem de ser compulsoriamente obedecidas pelos ministros, o
levou a que a disseminacao do modelo fosse conduzida por meio da
divulgacao e persuasao junto a dirigentes e ministros para a captacao de
adesoes. Este trabalho de persuasao foi levado a frente com entusiasmo
pela equipe e obteve um retorno expressivo junto a dirigentes de orgaos
estatais que se interessavam pela adocdao do novo modelo. Entretanto, a
implantacdo dependia fortemente do comprometimento dos respectivos
ministros. Outra significativa demonstracao de acolhida do modelo foi a
disseminacao de congéneres estaduais e municipais*3.

Disseminacao das agéncias executivas

A disseminacao das agéncias executivas também teve avancos bastante
limitados. Neste caso, o marco legal nem sequer chegou a ser plenamente
delineado. As chamadas flexibilizacoes legais e mnormativas nao
avancaram além de um estagio incipiente. A implantacao das agéncias
executivas tinha alcancado, até o final de 1998, apenas uma instituicao,
o Instituto Nacional de Metrologia e Qualidade Industrial - INMETRO,
que recebeu a qualificacdo em agosto de 1998. Outras 7 instituicoes
estavam em processo de preparacao para obter o reconhecimento, até o

* 0 estado da Bahia aprovou uma lei introduzindo as organizacdes sociais e deu inicio & sua implantag&o.
Outros estados como o Parg, Parand e Maranhdo também estéo procurando implementar o modelo.
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fim daquele ano. O segmento alvo deste modelo pode ser estimado em
cerca de 30 autarquias e 6rgaos que atuam nas areas de arrecadacao,
fiscalizacdo, fomento e prestacado de servicos exclusivos do Estado.

A implementacao deste modelo, da mesma forma que em relacao as
organizacoes sociais, foi orientada por uma estratégia de divulgacao e
captacao de adesodes junto aos ministros e dirigentes. Também aqui nao
houve a fixacao de metas de governo ou alguma sinalizacao mais
impositiva no sentido de apoiar a implementacao do novo modelo. Esta
relativa debilidade do projeto dentro do governo se tornou ainda mais
acentuada porque a estratégia adotada previa que a construcdo do marco
legal — o conjunto de flexibilizacoes e a ampliacao de autonomias na
esfera da gestdo — deveria ocorrer progressivamente, na medida em que
um numero crescente de projetos piloto possibilitasse a identificacao e
teste de novas flexibilizacoes.

Conforme explicado anteriormente, um primeiro conjunto de
flexibilizacoes ainda bastante limitado foi aprovado entre 1997 e 1998,
mas a custa de demorada negociacdo com os ministérios responsaveis
pelas normatizacao das areas de orcamento, de controle e de financas e
internamente ao proprio MARE, junto as areas de recursos humanos,
compras e contratacoes, organizacdo administrativa e informatica.
Surpreendemente, mesmo dentro deste ministério foram registradas
resisténcias e hesitacoes em relacao ao novo modelo, o que era evidéncia
da dificuldade de assimilacdo de uma postura anti-burocratica. De uma
maneira geral, mudancas mais profundas nao encontraram apoio dentro
do governo como um todo, o que frustrava as expectativas dos dirigentes
das agéncias que estavam interessadas na qualificacdo como agéncia
executiva. Para estes destes dirigentes, a condicao de agéncia executiva
parecia acarretar mais obrigacoes, sujeicao a escrutinios e elevada
visibilidade sobre o seu desempenho, sem uma contrapartida em
vantagens, autonomia ampliada ou beneficios que pudessem ser
concedidos ao seu pessoal 44,

Reducao das despesas com pessoal

As medidas de controle sobre a folha de pagamentos e a politica de
pessoal adotadas pelo MARE entre 1995 e 1998 conseguiram reverter a
tendéncia ao crescimento acentuado dos custos da folha de pagamentos

* A tentativa do MARE de criar incentivos para a economia de recursos n&o foi bem sucedida. A proposta
consistia num sistema de premiacao que pudesse ser paga individualmente aos servidores de uma agéncia
executiva ou a propria agéncia para ser usado em treinamentos, compra de equipamentos ou melhoria das
condices de trabalho. Entretanto, ndo foi bem compreendida no &mbito do governo, apesar do seu desenho
prever expressamente que os custos do prémio seriam financiados com uma parcela dos recursos
economizados.



39

que se verificou entre 1992 e 1995. Este crescimento se devia néo
somente a opcoes de politica adotadas no governo anterior, mas também
a debilidade dos mecanismos de controle e ao crescimento das
aposentadorias de servidores publicos 45. A politica anterior tinha sido
extremamente generosa, na tentativa de promover uma elevacao
generalizada da remuneracao do conjunto dos servidores, com resultados
desastrosos em termos de crescimento excessivo da folha de pagamentos
46, Posteriormente, foi ainda concedido um reajuste baseado na inflacao
passada, no inicio do governo Fernando Henrique Cardoso, num
momento em que a estabilizacdo da economia havia sido alcancada,
fazendo com que este reajuste representasse aumento real de
remuneracao para o conjunto dos servidores federais. Os custos da folha
de pagamentos haviam saltado de 23 bilhdes em 1992 para 46 bilhoes
em 1995, duplicando o seu valor em 3 anos (veja Tabela n.° 1). Em 1996,
estas despesas foram reduzidas em 2,7% em relacao a 1995. Em 1997 e
1998 volta a apresentar crescimento de, respectivamente, 0,8% e 3,7%,
bem menores que os observados nos periodos anteriores.

O esforco de contencao de despesas se baseou, em primeiro lugar, na
suspensao dos reajustes lineares que eram concedidos anualmente,
valendo-se da estabilidade dos precos da economia brasileira, a partir de
1994. A nao-concessao de reajustes foi medida impopular junto aos
servidores, mas pode ser aplicada em condicoes que minimizaram
eventuais perdas, uma vez que expressiva recuperacao dos valores de
remuneracao média dos servidores havia sido realizada entre 1993 e
1994. Em segundo lugar, foram adotadas medidas de controle sobre a
folha de pagamentos que fortaleceram a atuacao do MARE como 6rgao

** Por forca das disposicdes legais e constitucionais em vigor no Brasil, os servidores federais dispunham de
incentivos extremamente vantajosos para se aposentarem, tais como: a garantia de proventos em valor
idéntico ao recebido quando em atividade e o recebimento de um adicional por ocasido da aposentadoria,
em valor equivalente ao de uma progressao funcional (que podia alcangar até o valor maximo de 20% da
remuneracdo). O adicional pago por motivo de aposentadoria foi extinto com a revisdo do estatuto do
servidor. A extensdo do pagamento de contribui¢do aos aposentados também foi instituida por lei, mas teve
a sua vigéncia cassada por medida judicial. A retirada da garantia de proventos de aposentadoria em valor
integral tem sido perseguida nas propostas encaminhadas pelo governo ao Congresso para reforma da
previdéncia social do servidor, mas, até 0 momento ndo obteve sucesso. Além disso, a Constituicéo
estabelece ainda que quaisquer vantagens de remuneracdo que venha a ser concedida para o servidor em
atividade sejam automaticamente estendidas aos servidores inativos. Estes mecanismos de protecdo
exagerados terminam por tornar extremamente onerosa qualquer medida para a elevacdo da remuneracéo do
servidor publico.

*® N&o ha uma fundamentacdo convincente para estas decisdes. Aparentemente o objetivo perseguido de
reduzir disparidades entre as remuneracfes pagas no ambito do Executivo e as do Legislativo e do
Judiciario — geralmente mais favorecidas — extrapolou largamente as previsGes de crescimento de despesas,
por forca de sucessivas extensfes de vantagens e enquadramentos em tabelas, promovidos de forma
descontrolada pela burocracia em seu préprio interesse. Apesar disso, foi uma politica popular junto aos
servidores, embora sem conseguir gerar melhorias na prestacdo de servigos a populagéo.
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responsavel pela gestdo dos recursos humanos. Ao mesmo tempo,
elevaram a credibilidade do ministério junto aos ministérios econémicos,
de maior prestigio e extremamente empenhados na viabilizacao de
medidas de reducao de despesas e de controle sobre o déficit publico. As
medidas adotadas pelo MARE compreenderam a introducao de “filtros”
no sistema informatizado de emissao da folha 47, com o objetivo de
identificar e bloquear a realizacao de pagamentos considerados indevidos
ou irregulares. Em terceiro lugar, foram realizadas auditorias orientadas
pelo MARE e enquadrados no sistema informatizado de pagamentos 24
instituicoes de ensino e 17 empresas estatais que emitiam suas folhas de
pagamento de forma autdénoma, embora com recursos oriundos do
orcamento do governo federal. Em terceiro lugar, o recadastramento de
servidores aposentados e pensionistas, eliminando fraudes e pagamentos
indevidos e a implementacdao de um programa de desligamento
voluntario também foram medidas de austeridade adotadas.

Apesar do reconhecido sucesso da atuacao do MARE nesta area, ainda
persistem sérias restricoes no manejo das despesas de pessoal, que
permanecem crescendo em funcao de decisdes judiciais contrarias ao
governo. Por outro lado, os itens de despesa relacionados a pessoal
respondem hoje pela parcela mais expressiva do orcamento (cerca de 53
%), o que os torna alvo de medidas de austeridade fiscal. Reducoes
adicionais de despesas provavelmente dependerao do éxito do governo na
reforma do sistema de previdéncia social do servidor.

Mudanca de perfil dos servidores

Varias medidas foram adotadas com o proposito de mudar o perfil dos
quadros de pessoal da administracao federal, baseadas no diagnostico
apresentado no Plano Diretor. A prioridade passou a ser o recrutamento
de novos servidores e a melhoria da remuneracao, para um conjunto de
cargos e carreiras de alta qualificacdo, qualificados como “carreiras de
Estado”™8. Estas carreiras eram responsaveis pelas funcoes de
competéncia exclusiva do Estado, tais como formulacao de politicas,
regulacao, fiscalizacdo e controle. A sua valorizacao atendia a diretriz de
recuperar a capacidade de formulacao de politicas, de coordenacdo e de
controle no nucleo estratégico do Estado. Ao mesmo tempo, foi
desenvolvido um esforco importante de treinamento do conjunto dos
servidores, por meio da ENAP.

47 Estima-se que os filtros foram responséveis por economias da ordem de 1,2 bilhdo por ano. O custo anual
da folha de pagamentos dos servidores civis do governo federal é de cerca de 47 bilhes.

*® Na visdo do MARE, o grupo das carreiras de Estado no &mbito do Poder Executivo Federal era
constituido pelos servidores das areas juridica, diplomatica, de politicas publicas, de fiscalizacdo e de
policia. MARE. Os Avancos da Reforma na Administragdo Publica — 1995-1998 (Cadernos MARE da
Reforma do Estado n.° 15). Brasilia, MARE, 1998, pags. 68-69.
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O recrutamento de servidores foi retomado de forma sistematica, apos
varios anos de severa restricdo, devido ao crescimento de despesas com
pessoal. Mas foi adotado uma estratégia de seletividade que priorizava o
preenchimento de cargos de alta qualificacao técnica alocados nos
ministérios e orgaos centrais do governo federal, onde se verificava uma
acentuada caréncia de pessoal para as atividades de formulacao de
politicas e de geréncia. Durante o periodo de 1995 a 1998 cerca de 46
mil novos servidores foram recrutados, o que equivale a quase 10% dos
506 mil servidores civis da administracao federal (veja Tabela n.° 3). O
recrutamento de pessoal para cargos de menor qualificacdo (com nivel de
escolaridade médio e inferior) foi severamente restringido. Assim, o perfil
do contingente de servidores recrutados no periodo mostra que 56,8%
dos cargos preenchidos eram de escolaridade superior, 37,9% de nivel
intermediario e somente 5% eram cargos de nivel inferior. Como no
conjunto dos servidores civis federais do Poder Executivo, 33,5% ocupam
cargos de escolaridade superior, 57,9% cargos de nivel médio e 5,7% de
nivel auxiliar, verifica-se que o recrutamento realizado contribuiu para a
melhoria do perfil do servidor federal*®. Além disso, neste periodo o
numero total de servidores civis caiu de 567 para 509 mil. A realizacao
de concursos publicos passou a ser objeto de um planejamento — ainda
incipiente — que procurava dimensionar necessidades junto aos orgaos e
programava para um periodo de S5 anos a abertura anual de vagas,
possibilitanto uma renovacao gradual e permanente de quadros. A taxa
de reposicao de pessoal passou a ser objeto de controle na autorizacao
para a realizacdo dos concursos, de forma a produzir uma gradativa
reducao de pessoal.

Tabela n.° 3
Numero de servidores federais recrutados por concurso publico: 1995-
1998

Escolaridade do Numero de servidores recrutados
Cargo

1995 1996 1997 1998 Total
Superior 7.709 6.309 6.579 5.755 26.352
Intermediario 10.097 3.251 2.387 1.879 17.614
Inferior 1.869 367 94 75 2.405
(auxiliar)
Total 19.675 9.927 9.055 7.709 46.371
Fonte: MARE

9 Os dados sobre a escolaridade dos servidores federais estdo detalhados em MARE. Boletim Estatistico de
Pessoal. Brasilia, MARE, parte 2, se¢des 2.6 e 2.7.
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A recomposicao de remuneracoes favorecendo estes segmentos também
foi realizada, beneficiando 46 cargos e carreiras, em especial aquelas que
apresentavam defasagens expressivas em relacdo ao mercado ou mesmo
a setores da propria administracao federal, como era o caso das
atividades de formulacao de politicas publicas, defesa juridica do Estado,
fiscalizacao agropecuaria, pesquisa cientifica e tecnologica e atividades
relacionadas com o processo de reforma agraria.

Na area de capacitacdo, o MARE conseguiu resultados quantitativamente
expressivos mediante um melhor aproveitamento da estrutura disponivel
no seu centro de capacitacdo, que atende servidores de toda a
administracao federal. A Escola Nacional de Administracao Publica -
ENAP expandiu em cerca de 7.5 vezes o numero de servidores treinados
no periodo 1995-98, comparado ao periodo 1991-94. Assim, quase 50
mil servidores passaram pelas suas salas de aula nos quatro anos entre
1995 e 1998. Além disso, os programas passaram a ser oferecidos em
carater permanente, com conteudos estaveis e melhor focados nas
politicas governamentais. Digno de nota foi também a retomada do
recrutamento para cargos de alta qualificacdo da carreira de gestor
governamental, dando continuidade a um  projeto voltado
especificamente para o fornecimento de quadros para os orgaos centrais
nas areas de formulacdo de politicas publicas e gestdo. Uma politica
mais sistematica de capacitacao foi formulada e deu origem a um decreto
presidencial, ja no final do periodo de gestdo do ministro Bresser Pereira,
em agosto de 199850 . Este decreto foi uma primeira tentativa de
abordagem mais estruturada explorando as conexdes entre o
treinamento dos servidores e as prioridades de politica governamental e
correspondentes conteuidos e publicos-alvo a serem atingidos. Tinha sido
prevista a organizacao de um sistema de capacitacao abrangendo toda a
administracao federal, com diretrizes, informacodes, instancias de
coordenacdo e normas gerais para as acoes de capacitacdo. Mas, a
implementacdo da nova politica de capacitacdao estava ainda sendo
iniciada no final de 1998.

A modernizacao da estrutura de cargos da administracao federal teve um
timido inicio, com a extincao de cargos obsoletos. Foram extintos cerca
de 28 mil cargos vagos e previsao de extincao, por ocasiao da
aposentadoria de seus ocupantes, de outros 73 mil cargos. Os cargos
extintos ou por extinguir abrangiam: em primeiro lugar, atividades de
natureza complementar ou acessoria em relacao a area de competéncia
primordial de cada 6rgao; em segundo lugar, atividades de conservacao,
limpeza, seguranca, vigilancia, manutencao predial e outras passiveis de

%0 Decreto n.2 2.794/98.
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terceirizacao no mercado. Esta politica se associou a um esfor¢co no
sentido de prover uma melhor regulamentacao das terceirizacao, visando
melhorar as condicdes de negociacdo e fixacdo de precos dos contratos
pelo governo federal.

Apesar da reversao imprimida nas diretrizes para a area de pessoal, que
corrigiu equivocos da politica anterior, ndo se chegou a formulacao de
uma politica de recursos humanos mais abrangente e que pudesse gerar
impactos sobre o conjunto dos servidores. Em particular, nao foram
enfrentados de forma mais decidida as questoes relacionadas com a
reorganizacao dos quadros da administracao federal, implantacao de um
sistema de incentivos e de avaliacao de desempenho e um sistema de
treinamento. Nao obstante, algumas iniciativas ocorreram em relacdo a
estes itens, mas de forma incipiente. Dentre as razoes para esta omissao
esta o desenho estratégico da reforma, que pressupunha um profunda
reorganizacao dos quadros da administracao federal como resultado da
disseminacao das organizacdes sociais. Todo o conjunto de instituicoes
nas atividades nao-exclusivas de Estado estaria fadado a ser deslocado
para o setor publico nao-estatal, no qual o preechimento de novos cargos
dar-se-ia pelo recrutamento de empregados regidos pelas mesmas regras
do setor privado. Ou seja, a médio e longo prazo o quadro de servidores
federais tenderia a encolher em todo o conjunto de autarquias e
fundacoes.

Melhoria da gestao e do ambiente organizacional

O Plano Diretor em sua maior parte era uma abordagem da
reorganizacao do Estado do ponto de vista legal e institucional, mas
tratava muito sumariamente das questoes relacionadas com o processo
de gestdo e com a cultura e o ambiente organizacional. Havia uma
percepcao entre a equipe do MARE de que a reforma precisava de
estratégias e ferramentas que possibilitassem a interferéncia no processo
de gestdo, mobilizando os dirigentes e os servidores e produzindo
mudancas no ambiente de trabalho e na cultura da administracao
publica brasileira. Apdés alguma hesitacao, a abordagem da Total Quality
Management - TQM foi adotada como a ferramenta que permitiria a
transformacao do processo de trabalho e do ambiente organizacional dos
orgaos da administracao federal.

Contudo, o projeto entdo preparado com o objetivo de promover uma
ampla reorganizacao dos ministérios, extinguindo o6rgaos, implantando
agéncias e organizacOes sociais e aplicando as ferramentas da TQM,
numa abordagem integrada, nao encontrou condi¢coes adequadas de
implementacao. A equipe do MARE via com entusiasmo a possibilidade
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de explorar as sinergias entre as mudancas na legislacao, nas estruturas
e no processo de gestao, enfocando cada ministério e suas respectivas
entidades vinculadas. Este projeto, denominado Reestruturacao e
Qualidade pretendia de forma ambiciosa e original promover
simultaneamente medidas de downsizing das estruturas e de Total
Quality Management5!. A proposta elaborada contemplava inclusive a
edicio de um decreto presidencial que determinasse para todos os
ministérios as diretrizes e etapas a serem cumpridas para a revisao de
suas estruturas e das suas entidades vinculadas, a fixacao de objetivos e
metas por meio de técnicas de planejamento estratégico, a melhoria da
gestdo utilizando o TQM e a implantacdo de agéncias executivas e
organizacoes sociais. O decreto nao foi editado e o MARE tentou
implementar o projeto por meio de adesdo dos ministros que
manifestassem interesse pela sua concepcao. O proprio MARE e outros 2
ministérios se tornaram experiéncias piloto do projeto, mas com poucos
avancos obtidos até o final de 1998.

Seguindo uma abordagem incrementalista que obteve melhor sucesso,
foram criados sistemas de premiacao que encontraram acolhida favoravel
e uma implementacao bem sucedida. Foi instituido um Prémio Qualidade
do Governo Federal, aberto a participacdo de orgdos da administracao
federal e iniciado em 1998. O reconhecimento por meio da premiacao
pretendia estimular a adesdo voluntaria dos dirigentes dos 6rgaos que
para concorrerem a premiacao eram submetidos a um diagnostico do seu
“padrao de gestdo”, realizado pelos examinadores do prémio em cada
organizacao. Assim, a participacao no concurso era em si mesma uma
forma de cada organizacdo realizar um diagnostico baseado nos
principios do TQM e mobilizar seus servidores e gerentes em prol da
melhoria do desempenho institucional. O primeiro ciclo de premiacéao
mostrou a eficacia de estratégias desse tipo, quando registrou a adesao
de 53 organizacoes do governo federal. Em paralelo a esta iniciativa, um
outro sistema de premiacdo, voltado para projetos e portanto,
alcancando os segmentos de geréncia inferior e intermediaria também foi
implementado com sucesso: o Concurso de Experiéncias Inovadoras de
Gestao, conduzido pela Escola Nacional de Administracao Publica e
realizado anualmente desde 1996, com cerca de 50 participantes em
cada ciclo. De uma maneira geral, as experiéncias de reconhecimento e
premiacao descobriram uma vitalidade e riqueza de iniciativas de
melhoria da gestdao, disseminadas em todos os segmentos da

> A ousadia do projeto estava na tentativa de associar duas ferramente geralmente consideradas
antagonicas: o “downsizing” de estruturas, cuja aplicagdo costuma ser instantanea e traumatica e o TQM,
que tem caracteristicas incrementalistas e pressupde a adesdo e participacdo de dirigentes e empregados.
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administracao federal, muitas vezes conduzidas por gerentes
empreendedores.

Sistemas de informacao

As novas tecnologias de informatica eram percebidas como abrindo
novas fronteiras no sentido de facilitar o acesso a informacao e
possibilitar a sua organizacdao de forma a auxiliar o processo decisorio.
Os sistemas de informacdo da administracao federal tinham sido
projetados com base nas velhas tecnologias de “mainframe”, que
impediam o manejo dos sistemas diretamente pelos usuarios da
informacao. Alguns avancos foram alcancados no sentido de fazer os
sistemas compativeis entre si e capazes de intercambiar informacoes dos
seus bancos de dados. Foram implantados sistemas informatizados de
apoio ao processo de licitacao, compreendendo a criacdo de um cadastro
informatizado de fornecedores, a divulgacao eletronica das licitacoes e
um sistema de registro de precos praticados. Sao medidas que
ampliaram a competitividade das licitacoes, facilitam a participacao de
pequenas empresas e permitem o controle e prospeccdo sobre os precos
praticados. Os sistemas de informacado de pessoal, de orcamento, de
execucao financeira e de dados organizacionais iniciaram um processo de
cruzamento de suas informacoes com o proposito de permitir a geracao
de relatorios gerenciais. Estes relatorios permitem a afericao dos custos
totais em cada unidade administrativa da administracdo federal e
tiveram a sua emissao iniciada em 1998.

Comunicacao institucional

O MARE foi bem sucedido na disseminacao de documentos e
informacoes sobre a reforma e no provimento de canais de comunicacao
com os seus clientes, explorando recursos de comunicacao inovadores.
As novas midias eletronicas como a Internet foram intensamente
utilizadas e ajudaram a contruir uma imagem positiva do ministério e de
seus projetos. O site do MARE na Internet esteve continuamente na
posicao de segundo mais visitado no ambito do governo federal e recebeu
por intermédio do seu sistema de mail cerca de 30 mil correspondéncias
ao longo dos 4 anos do primeiro governo do presidente Cardoso. O site e
as publicacoes do MARE foram veiculos entusiasticamente engajados na
divulgacao da reforma. O ministério deu inicio a publicacao periodica de
informacoes estatisticas de pessoal, extraidas dos seus bancos de dados
e até entao consideradas verdadeira caixa preta. A documentacao dos
principais projetos e varios estudos produzidos dentro do ministério para
dar sustentacao a reforma, foram divulgados por meio de uma linha de
publicacoes produzida internamente. Estas publicacdes, no seu
conjunto, alcancaram uma tiragem total de cerca de 40 mil exemplares,
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ao longo de 3 anos. O ministério publicou ainda uma revista de
divulgacao (“Revista Reforma Gerencial”), distribuida para formadores de
opinidao e apoiadores da reforma em eventos publicos. O aspecto mais
interessante foi a nova forma de atuacado perseguida, bastante diversa
daquela habitualmente prevalecente na administracao publica brasileira,
de uma maneira geral. Uma atuacao voltada para a geracao de
informacoes e servicos para consumo externo. Este trabalho teve impacto
bastante relevante na criacao de uma rede de apoiadores da reforma, na
medida em que a area de informacoes trabalhava em contato frequente
como todos os setores do MARE.

4. A implementacao da reforma: uma apreciacao

Embora ainda seja muito cedo para uma avaliacdo conclusiva, um
balanco dos avancos e limites da reforma administrativa brasileira até
1998 permite vislumbrar as perspectivas que se colocam nesse momento
para a sua continuidade e consolidacdo. De uma maneira geral, a
reforma delineada pelo Plano Diretor exigira ainda um grande e
prolongado esforco de implementacdao. Contudo, o avanco na
implementacao talvez s6 possa ocorrer se o governo reafirmar, de forma
mais clara, o seu compromisso com as diretrizes da reforma. O novo
desenho propugnado para o Estado Brasileiro, de caracteristicas
profundamente inovadoras, nao avancou na sua realizacdo além de
algumas experiéncias piloto. Este desenho compreendia uma ousada e
original agenda de transformacoes: a revisdo do papel do Estado nas
politicas sociais e cientificas, a sua reestruturacao administrativa e
reducdo do seu tamanho, com a disseminacao de novos modelos
institucionais para a prestacdo de servicos, a introducado de novas
ferramentas de gestdo e de controle pos-burocraticas e a abertura de
espacos de participacao social por meio do setor publico ndo-estatal.

Conforme discutido nos itens anteriores, a formulacdo da politica de
reforma administrativa no Brasil ndo estabeleceu um claro compromisso
e um expresso mandato para a sua implementacao pelo MARE, com as
caracteristicas que estavam explicitadas no Plano Diretor. Possivelmente,
o ceticismo, o temor em relacao aos riscos e incertezas da mudanca
propugnada e as proprias caracteristicas institucionais do governo
brasileiro dificultaram a tomada de decisbes em direcao a uma
implementacdo mais mandatéria. Da mesma forma, determinaram que
persistisse sempre a ambiguidade em relacao a implementacao do Plano
Diretor: frequentemente os projetos do MARE eram percebidos como
projetos do ministro Bresser e ndo como projetos do governo. Nesse
sentido, a implementacao se pautou pela busca de apoios e de adesoes
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aos projetos, que eram implantados na forma de pilotos. Portanto, a
opcao adotada pelo governo foi de permitir a experimentacao das
inovacoes da reforma para sua posterior validacao e, se for o caso,
disseminacdo generalizada. E um caminho mais seguro, mas que exigiria
continuidade e estabilidade das condi¢oes institucionais para a
maturacao dos projetos do MARE. Como ¢é sabido, este nao foi o caminho
adotado. A extincao do MARES2 foi realizada no inicio do segundo
mandato do presidente Cardoso e introduziu novas e importantes
componentes ao que possivelmente sera o novo desenho e a nova
estratégia da reforma, como comentaremos adiante.

A avaliacao dos resultados alcancados ao longo de quatro anos néao €
tarefa simples, porque os resultados devem ser confrontados com o
contexto da implementacao, que em diversos momentos definiu metas e
ajustou estratégias aos espacos de oportunidade que surgiam e aos
apoios que eram conquistados. Nesse sentido, a implementacao da
reforma era avaliada positivamente pela propria equipe do MARE, em
seminarios internos e em documentos produzidos para divulgacao, que
apresentam a lista das muitas realizacdes alcancadas °3. Dentre as
realizacoes que eram destacadas pela sua complexidade técnica, pela
criatividade, pelo pioneirismo e pela sua importancia estratégica num
processo mais amplo de transformacao da administracao publica
brasileira estavam:

- A elaboracao da legislacao e da metodologia para a transicao dos
orgaos da administracao federal em direcdo aos novos modelos
institucionais de agéncia executiva e organizacdo social e da
metodologia de elaboracdo e acompanhamento dos contratos de
gestao;

- A criacao sistemas informatizados de controle sobre a folha e de apoio
as compras governamentais;

- A divulgacao intensiva da reforma para a sociedade utilizando-se de
multiplos veiculos de comunicacdo, tais como publicacoes, eventos,
“site” na Internet, e-mail e correspondéncia postal;

- A implantacdo de sistemas de premiacdo, com metodologias de
avaliacao de gestao elaboradas para atender as particularidades da
administracao publica.

°2 0 MARE foi extinto em 1° de janeiro de 1999 e teve suas atribuicdes absorvidas pelo Ministério do
Planejamento e Orcamento, que passou a ser denominado Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestéo.

> Como exemplo de um balanco de realizacdes da reforma que refletia a visdo de processo em curso da
equipe responsavel pela implementacéo, veja: MARE. Os Avancgos da Reforma na Administracdo Publica —
1995-1998. Brasilia: MARE, 1998.
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Como o ponto de vista da equipe € influenciado pela visao de etapas, de
objetivos e de metas que frequentemente s6 tém relevancia como
processo interno a burocracia, € bem possivel que muitas destas
realizacoes e a visao geral otimista nao traduzissem necessariamente a
percepcao externa em relacdo a reforma, em especial, a percepcao dos
demais segmentos do governo e da Presidéncia da Republica. De fato, a
pressao por resultados que tivessem relevancia politica como realizacao
de governo existia e a equipe do MARE tinha estava consciente da
necessidade de realizar metas que gerassem credibilidade para a
reforma. Além disso, a assimilacao da proposta dentro do governo
encontrava nichos de resisténcia ou, pelo menos, de desconfianca em
segmentos cuja adesao seria um importante apoio ao Plano Diretor.
Estes nichos estavam situados nas areas de orcamento e de financas do
governo federal (e também do Congresso, nas suas assessorias técnicas),
que viam com temor a concessdao de autonomias e a introducado de
controles nao-burocraticos sobre as agéncias executivas e as
organizacoes sociais. Na area de educacdo, onde o modelo das
organizacoes sociais nao tinha encontrado aceitacdo, particularmente
entre as universidades brasileiras.

Também nao havia sido empreendido nenhum projeto que mobilizasse a
maioria dos servidores, gerando impactos que fizessem o servidor comum
perceber que havia uma reforma em curso. Assim, a imagem da reforma
junto aos servidores de menor hierarquia ficava fortemente influenciada
pelo impacto das medidas de revisao da estabilidade e pela politica de
contencao de gastos com a folha de pagamentos. Dessa forma, a reforma
nao tinha conseguido chegar ao cotidiano dos servidores e nao tinha
produzido mudancas no ambiente de trabalho ou nas rotinas e
procedimentos, apesar os resultados bastante razoaveis alcancados na
oferta de treinamento. As entidades sindicais dos servidores também
sempre manifestaram agressiva oposicao a politica da reforma, mas nao
tinham representatividade ou capacidade de mobilizacao significativa. O
mesmo nao ocorria em relacado as associacoes das carreiras da alta
burocracia. Com estas entidades, sempre houve a preocupacao mutua de
manutencao de canais de dialogo, a posicao das liderancas foi sempre de
desconfianca e duvida em relacdo aos propositos perseguidos pelo
governo, a despeito da politica adotada na area de recursos humanos dar
prioridade a melhoria de remuneracao e recrutamento de quadros
especificamente nestes segmentos.

Mas eram muitas as evidéncias de assimilacao da reforma e de sua
disseminacao. As diretrizes e propostas da reforma eram apoiadas pela
maioria dos servidores nos escaldes de geréncia, conforme verificado em
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pelo menos duas pesquisas de opiniao 4. O programa de governo para o
segundo mandato do presidente Cardoso incorporou na sua integralidade
as diretrizes e estratégias do Plano Diretor 5. Muitos governos estaduais
e municipais adaptaram o modelo das organizacdes sociais, buscaram
canais de cooperacao técnica com o MARE para a implantacao de
controles sobre a folha de pagamentos e de programas de qualidade e
produtividade. Os conceitos e o diagnoéstico do Plano Diretor passou a ser
objeto de estudo em muitos cursos de administracao publica no Brasil e
em seminarios e eventos.

A extincao do ministério em parte parece ser decorréncia da necessidade
redefinir a estratégia para produzir resultados mais rapidamente e com
maior amplitude nos seus impactos. Ou seja, o governo pretende uma
implementacdo mais impositiva, ao invés dos caminhos que vinham
sendo trilhados pelo MARE. Outra mudanca importante € a convivéncia
em um mesmo ministério das atribuicoes de reforma, planejamento e
orcamento. Em tese, o planejamento poderia ser uma ferramenta
poderosa para a melhoria do processo de gestao, por meio da fixacao de
objetivos, metas e indicadores de desempenho. Por outro lado, o
vinculacdo do orcamento a controles gerenciais e ao cumprimento de
metas também seria um caminho a ser percorrido no sentido de criar
estimulos a melhoria do desempenho institucional. A implementacao da
reforma ganharia duas ferramentas de intervencao capazes de alcancar
todos os orgaos da administracao federal e de permitir a aplicacao de
estimulos e até mesmo de sancdes que possam ser mesclados com
habilidade a disseminacao das diretrizes, dos modelos institucionais e
das ferramentas inovadoras que foram desenvolvidos no MARE 56. Por
outro lado, o contexto de agravamento da crise externa a partir de janeiro
de 1999, com a desvalorizacao da moeda, criou um senso de urgéncia em
relacao a medidas de reducao de despesas que devera afetar a reforma
administrativa. As medidas que possam gerar economia de recursos
imediata poderao encontrar apoio para uma implementacao rapida e

> Instituto de Estudos Politicos. Os Formadores de Opinido no Pais e a Reforma do Estado. Brasilia: IESP,
1997. ENAP. Conhecendo a Clientela da ENAP: O Perfil dos DAS 101.4. Relatério Sintese de Pesquisa.
Brasilia, ENAP, 1998.

*® Comité Fernando Henrique Cardoso. Programa de Governo: 1999-2002. Brasilia, 1998.

*®A extincdo do MARE e a associacdo da reforma com as atividades de planejamento e de orcamento teve a
aprovacao do ministro Bresser Pereira:

“following a recommendation I supported, the Ministry of Federal Administration and Reforma of the State
was merged with the Planning Ministry. In this way it will be possible to tie the budget to the managerial
reform, making more expedite and effective. In the first four years of the Cardoso administration the
implementation of the reform depended solely on persuation: in the second four years persuasion will be
coupled with executive authority,”pag. 18

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reflections of a Reformer: Amending the Constitution in Democratic
Brazil, draft. To be published in: SCHNEIDER, Ben Ross and HEREDIA, Blanca (eds.).Op. Cit.
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impositiva. Este € o caso, por exemplo, dos projetos de informatizacao e
aplicacao de controles gerenciais sobre as compras governamentais. A
reducao de pessoal, com dispensa de servidores também podera vir a se
tornar medida politicamente aceitavel, mas a sua aplicacao sem o risco
de geracao de danos ao desempenho da administracao federal dependeria
de que, anteriormente, tivessem tido implementacao efetiva os projetos
de reorganizacao estrutural que eram defendidos pelo MARE (como o
projeto Reestruturacao e Qualidade, descrito em item anterior).

A extincao do MARE atingiu uma organizacao em brilhante trajetoria de
construcao institucional, com caracteristicas comparativamente boas,
considerando a administracao federal como um todo. Assim, o MARE
tinha formado equipes motivadas e com bom nivel técnico, suas
estruturas internas eram flexiveis e o processo decisorio relativamente
aberto e participativo. Nao apresentava caréncias agudas de recursos
orcamentarios e o seu acervo de equipamentos de informatica,
considerando o numero de servidores, era bastante satisfatorio. O
ministério tinha empenhado esforcos no treinamento e motivacao de
seus servidores e apostava na construcao de uma identidade
institucional positiva, com programas internos de qualidade e de
melhoria do atendimento aos seus clientes. A sua imagem era com
certeza bastante favoravel nos ambientes vinculados a assuntos de
administracao publica, apesar de algum desgaste junto aos servidores,
devido a politica de contencao de despesas com pessoal. Assim, existe
um risco de deterioracdo dessas condicoes favoraveis considerando que a
extincdo e anexacao da equipe e dos recursos do MARE por outro
ministério gere conflitos e disputas.

Finalmente, a mesma interrogacao se coloca em relacdo a continuidade
do Plano Diretor como documento de referéncia da politica de reforma
administrativa brasileira. O Plano era uma concepcao aberta, cuja
implementacdo, mesmo sob condi¢coes plenamente favoraveis, nao
poderia se concluir no periodo de um mandato presidencial. Coloca-se
portanto a necessidade de promover os necessarios desdobramentos do
plano e ajustamentos nas estratégias propostas. Mas o risco de
abandono da concepcao do Plano como inutil ou utdépica em favor de
medidas de impacto imediato € algo a ser considerado. Neste caso,
teriamos um retorno ao passado, com a perda de identidade da reforma
administrativa como “issue” especifico da agenda do governo?



