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A formacado da burocracia brasileira:
a trajetoria e o significado das reformas
administrativas

Fernando Luiz Abrucio
Paula Pedroti
Marcos Vinicius Po

Este capitulo traca a trajetdria da burocracia brasileira, a fim de entender
sua constitui¢io e o papel ocupado no processo de modernizagio do Es-
tado. Embora seja apresentado um amplo panorama histérico, o texto se
concentra Nos MOIMeNtos em que ocorreram importantes transformagdes
e reformas da administragio publica brasileira. Essa concentragio em
eventos ou momentos estratégicos se deve ao fato de eles representarem
paradigmas dos problemas enfrentados pelo reformismo no Brasil.

O capitulo se divide em cinco partes. Na primeira, discute-se a ori-
gem da administragao publica brasileira, em especial no periodo impe-
rial, quando a alta burocracia teve uma ambigua atuagio de moderni-
zagio do pals, com elementos progressistas e conservadores. Mostra-se
ainda a situacio na Primeira Republica, momento em que houve um
retrocesso geral na estrutura burocratica, mas também a formacio das
duas primeiras burocracias modernas no Brasil: as Forgas Armadas
e a diplomacia.

Na segunda parte ¢ analisada aquela que ¢ considerada a primeira re-

forma administrativa do pafs: o modelo daspiano, criado por Vargas. Seus
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dilemas ¢ suas agées tiveram um efeito prolongado sobre a administracio
publica brasileira ao longo do século XX. E possivel dizer que a visio
daspiana de reforma foi a inspiracio e o fantasma das demais,

O Decreto-Lei n® 200 € o projeto de administragio publica dos mili-
tares sio discutidos a seguir. Aqui, algumas caracteristicas varguistas sio
levadas a0 paroxismo, combinadas com uma tentativa de modernizagio
gerencial de parcela da mdquina publica. Como resultado, pode-se dizer
que esse modelo levou ao ponto mais alto do Estado nacional desenvol-
vimentista, mas foi sepultado com a crise do regime autoritario e do pré-
prio tipo de Estado ao qual dava suporte.

A reforma do Estado tornou-se um tema central com a redemocrati-
zagao do pafs. Nesse contexto, o debate sobre 4 gestio publica tornou-se
importante, embora, 4 primeira vista, em menor medida do que outros,
como a democratizagio e a descentralizagio. No entanto, a discussio
acerca da administracao publica ganhou um sentido mais amplo, envol-
vendo mais aspectos do que noutros periodos ¢ se tornando peca-cha-
ve para que as politicas ptiblicas deem conta da expansio crescente das
demandas sociais.

Tendo a nova realidade democritica como pano de fundo, a quarta se-
¢do do capitulo procura analisar a trajetéria da reforma da administragio
publica da Nova Reptblica até o governo Lula. O centro da discussio sio
as relagoes de complementaridade e confronto entre o modelo propug-
nado pela Constituicio de 1988 e a proposta reformista apresentada pelo
ministro Bresser-Pereira, no primeiro mandato de FHC., Apesar de haver
outros movimentos paralelos de reformas, o entendimento desse debate &
a melhor chave para explicar a situacio atual da administragio publica.

Na conclusao, sio colocados os desafios mais importantes para a ges-
tdo publica brasileira no século XXI, tomando como base nao sé os con-
teudos, mas também as estratégias reformistas, pensadas com base em
nossa experiéncia histérica.

As origens da administragao publica brasileira

A administracso ptiblica genuinamente brasileira sé pode nasce.r com ain-
dependéncia do pafs. Porém, ndo ¢ possivel entender suas bases iniciais ser'n
analisar os efeitos que o periodo colonial tinha deixado. Afinal, foram mais
de 300 anos de colonizagio, além de os primeiros governantes do Brasil
independente terem forte relagio coma metrépole portug1‘1esa.

Do ponto de vista administrativo, ¢ posstvel distinguir duas g.fandes
formas de comando no perfodo colonial.' A primeira tinha um viés cen-
tralizado, baseado no controle mais estrito, por parte da metrdpole, das
atividades administrativas realizadas no Brasil. Seus principais instru-
mentos, como o Conselho Ultramarino e a Igreja Carélica, procuravam
garantir uma uniformizagio do processo colonizador. A figura principal
era o governo-geral, instituido como mecanismo contra o fracarss‘o da :jld—
ministracio privada das capitanias hereditérias. O modelo administrativo
proposto caracterizava-se por um excesso de procedimentos ¢ regulamen-
tos, tendo como fundamento filoséfico uma visio de que o Estado vem
antes da sociedade, tal qual Faoro (2001) descreveu o paradigma ibérico
que perpassou a colonizagio do Brasil.

A outra forma de comando administrativo advinha de fatores des-
centralizados de poder. Particularmente, resultavam da estrutura local
de governanga, marcada pelo poderio patrimonialista presente' tanto nas
cAmaras municipais como nas capitanias hereditrias. Ademais, como o
Estado portugués nao alcancava a maior parte do territério brasi'leiro,
prevalecia entdo o que Sérgio Buarque (1997) chamava de personalismo,
entendido como privatizagio do espago piiblico.

A mistura de centralismo excessivamente regulamentador, e geral-
mente pouco efetivo, com o patrimonialismo local resume bem o modelo

de administracio colonial. Essa situagio comegou a mudar em meados

1 Sobre a administracio puiblica no perfodo colonial, ver Garcia (1975), Leal (1986) e Ho-
landa (1997).
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do século X V111, com as reformas pombalinas, em Portugal, que geraram
maior intervengio sobre os assuntos da Coldnia, particularmente nas
areas de mineragio. Novo impulso ao poder ptiblico foi dado pela che-
gada da Familia Real portuguesa, em 1808, que colocou o Brasil como
centro do Império portugués, criando instituicoes, principalmente no
Rio (a Corte), que podem ser vistas como a base do Estado nacional que
serd proclamado em 1822 (Costa, 2008:836).

Na verdade, a inflexdo no papel do Estado e da burocracia no Brasil
se deveu principalmente 3s a¢ées do marqués de Pombal, que procurou
formar liderancas politico-administrativas, particularmente em Coimbra,
que pudessem atuar como altos burocratas em todas as colénias. Esse pro-
cesso gerou uma nova elite de brasileiros, bastante homogénea em seus
propésitos. No final do periodo colonial ¢ inicio do Império, tal grupo
ocupou altos postos governamentais, tendo sido central no processo de In-
dependéncia e na organizagio de um projeto de nagao (Carvalho, 2003).

Inicia-se af uma histéria em que a alta burocracia far4 parte de vérios
momentos estratégicos do pais, tendo, no geral, um ambiguo papel mo-
dérnizador. De um lado, foi esse grupo, centrado no Estado, que pode
planejara Independéncia e atuar em prol da unidade nacional. Por outro,
contudo, ela nio fOMpeu — ou N0 teve COmo romper — com a institui-
a0 mais arraigada do Brasil de entio: a escravidio. Se no caso do sistema
escravocrata pode se dizer que essa elite fez o que era possivel, nao se pode
esquecer que ela inaugurou uma forma “estado céntrica” e centralizada de
fazer reformas, que, mesmo tendo sofrido modificagdes incrementais ao
longo do tempo, foi uma marca de nosso #odus operandi reformista.

Cabe frisar, no entanto, que os atores burocraticos, inclusive nos mo-
mentos de maior autonomia, sé6 podem ser compreendidos em sua inter-

secgdo com o sistema politico. Uma andlise sintética do papel da burocra-
cia no Império exemplifica bem esse argumento.

Apds um periodo de grande turbuléncia, com a Regéncia, o Império
consolida e estabiliza seu modelo politico no Segundo Reinado. E nesse

perfodo a burocracia estatal ser4 fundamental para duas funcses. Na pri-

meira, mais nobre, participard da definicdo das principais diretrizes do
pals, seja por meio do exercicio de fungdes espcciﬁcamerhlte bl?rocréticas,
seja por meio do Conselho de Estado, érgio de assessoria do llmpcrador.
O conselho era dominado por funciondrios publicos, que 14 chegavam
geralmente por conta de sua experiéncia politica, mas sua atuagao buro-
crética prévia marcava sua visao de mundo.

Essa alta burocracia era, no geral, selecionada segundo certo tipo de
mérito, baseado num saber generalista. Contudo, nio era recrutada de
acordo com principios universalistas como o concurso piiblico, nem era
profissionalizada em termos de carreira.> Na verdade, mesmo na melhor
parte da elite burocritica, meritocracia e relacionamentos pessoais de
apadrinhamento conviviam na selegao ¢ promogio dos funcionérios: |

S6 que a burocracia também tinha outro papel. Ela servia para a distri-
buigo de empregos publicos para garantir apoio politico e social. Trata-
se do fendmeno da patronagem, tio bem descrito por Graham (1997).
Os beneficidrios desse modelo eram cabos eleitorais eficazes na conquista
do voto no interior — inclusive familiares da elite agraria decadente que
nio conseguiam melhores postos —, parcelas pobres nio escravizadas e
até minorias urbanas educadas que nio obtinham acesso a cargos buro-
criticos mais nobres (Carvalho, 2003:165). No mundo escravocrata, o
Estado tinha como uma das tarefas oferecer empregos numa economia
pouco dinimica — o que no dizer de Joaquim Nabuco significava que o
“servico ptiblico era a vocagio de todos”.

Foram gerados, entao, dois mundos burocraticos, um mais vinculado
20 mérito e outro A patronagem. Desse tipo de dualidade dos primérdios
daburocracia brasileira surgiram duas interpretagdes classicas. A primeira

teve como grande expoente Oliveira Vianna (1987), analista conservador

2 Uma lei de 1831 instituiu, pela primeira vez no Brasil, o mecanismo do concurso publico,
No caso para o ingresso de funcionirios no Ministério da Fazenda. Porém, como mostra
Carvalho (2003:168), essa legislacio foi diversas vezes modificada, um provéavel indicio da

dificuldade de cumpri-la.
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e um dos inspiradores do Estado varguista (particularmente do modelo
corporativo). Ele chamava o topo da burocracia imperial de “homens de
mil” — afinal, cada qual valia, segundo o autor, por no minimo mil ho-
mens. Essa visdo positiva estava muito marcada pela fragilizagio pela qual
passou a administragio publica na Primeira Reptiblica. Em linha oposta,
estd Faoro (2001). Para ele, tratava-se de um estamento burocritico, isto
¢, de um grupo que usava de forma patrimonialista o seu poder, de modo
a enfraquecer a autonomia da sociedade perante o Estado.

O fato ¢ que a burocracia imperial tinha essas duas caracteristicas. Fla
foi essencial para construir a nagio brasileira, evitando o fracionamento
que marcou o restante da América Latina e mitigando o localismo oligdr-
quico presente no pais. Mas o fez também reduzindo a esfera pablica ao
comando patrimonial dos agentes estatais. Em outras palavras, havia uma
alta burocracia selecionada pelo mérito, mas que nio era publica e tam-
pouco controlada publicamente, nem no sentido liberal nem em termos
democriticos. A alta burocracia respondia, basicamente, ao imperador,
0 mesmo que concentrava em si todos os quatro poderes definidos pela
Constituigao de 1824.

Os “homens de mil” de Oliveira Vianna, na verdade, estavam bem
longe do sentido moderno da burocracia, segundo a caracterizacio we-
beriana. A selegio meritocratica estava vinculada A formacio intelectual
dos escolhidos ¢ aos lagos sociais que tinham entre si, e no a um modelo
institucional de burocracia, tornando os altos funcionarios publicos do
Império diferentes dos daspianos criados por Vargas, como veremos de-
pois. Além disso, por vezes esses burocratas defendiam posicdes moder-
nizadoras, como a aboli¢ao, porém, eles nio propunham um novo tipo de
Estado e de administragao puiblica para transformar a realidade social da
qual advinham: uma sociedade extremamente desigual. Havia na verdade
um conflito entre algumas de suas ideias e suas posicoes sociais prévias.

Também ¢ preciso relativizar o poder dessa burocracia imperial. Boa
parte das funcgoes ditas estatais eram realizadas por entes privados, como

a Guarda Nacional, principal instrumento de garantia da ordem publica,

U —

que congregava mais de 600 mil homens na década de 1870, ao passo que
todo o funcionalismo, nessa mesma época, estava em torno de 80 mil pes-
soas (Carvalho, 2003:158). Em poucas palavras, o modelo centralizador,
com uma pequena elite de mérito, ndo chegava aos recénditos do pais.

Vale ressaltar que naquele momento as administragdes publicas pelo
mundo afora ainda eram igualmente marcadas por fortes tragos patrimo-
nialistas. As primeiras reformas de sentido burocratico-weberiano come-
caram na segunda metade ou no final do século XIX. O Brasil comecou
de fato a perder o bonde da histéria com a Primeira Republica, quan-
do houve um enfraquecimento do Estado brasileiro, inclusive no plano
central, nivel de governo onde existiam as maiores capacidades estatais.
O sistema estadualista ¢ oligirquico que prevaleceu na Reptblica Velha,
ademais, tornou ainda mais importante o modelo de patronagem no pla-
no subnacional, pela via da politica do coronelismo (Leal, 1986), uma
vez que era necessdrio arrebanhar mais eleitores para legitimar o processo
politico — embora as elei¢oes fossem marcadas pelas fraudes.

Interessante notar que os governos estaduais, em comparagao as pro-
vincias do Império, ganharam muito mais autonomia politico-admi-
nistrativa; todavia, este poder no geral nio foi usado para modernizar a
estrutura administrativa estadual (Abrucio, 1998), salvo raras excegoes,
como em algumas policias e nos sistemas de ensino do Rio Grande do
Sul e de Sao Paulo.

No entanto, houve duas exce¢des importantes na Primeira Repuablica
no plano da administragio publica nacional: as Forcas Armadas e o Ita-
maraty. No caso do Exército, o processo se desenrola da seguinte forma,

conforme relata Bresser-Pereira (2008:42):

A luta pela extingio da Guarda Nacional e pelo recrutamento
obrigatério como uma prerrogativa do Exército serd a luta politica
¢ institucional principal que os militares brasileiros desenvolve-
ram nos primeiros 30 anos da Reptiblica Velha, até serem vitorio-

sos. Para essa vitdria, sio importantes as reformas que ja comegam
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em 1907-08, com Hermes da Fonseca como ministro da Guerra,
¢ que ganham intensidade com a vinda da Missdo Francesa, em
1915. Essas reformas dio finalmente ao Exército um cardter de

organizagio burocratica moderna, profissional.

Cabe reforgar que este processo de modernizagio esteve vinculado
a construgio de um projeto de nagio, pois as liderangas militares que-
riam constituir nio sé uma institui¢do meritocratica e profissional. Elas
procuraram montar uma estrutura institucional que lhes permitisse
interferir na ordem politica. Foi isso que possibilitou as For¢as Arma-
das terem um papel importante nos primérdios e ao longo do Estado
nacional-desenvolvimentista.

No caso do Itamaraty, a escolha por uma selecio meritocratica se de-
veu a necessidade dos governantes da Republica Velha e 4 lideranca de
seus fundadores. Os presidentes da Primeira Reptblica precisavam de um
corpo diplomatico forte para lidar com as graves questées fronteirigas da
época. Para tanto, buscaram inicialmente os membros da elite imperial
que faziam a politica externa, auténticos “homens de mil”. Entre estes,
papel destacado foi dado ao bario de Rio Branco. E aqui entra o fator
estratégico: Rio Branco sabia que sua posicio e de seus comandados era
fragil, num pais dominado por instituicoes oligdrquicas, ¢ barganhou um
status diferenciado 4 diplomacia, como estrutura permanente de Estado.
Esse processo continuou ap6s sua morte e, na década de 1920, Mauricio
Nabuco, membro de carreira, liderou a consolidagio das caracteristicas
de burocracia weberiana do Itamaraty.?

A Primeira Republica foi marcada por um paradoxo no que se refere
a4 modernizagao do aparato burocratico: a0 mesmo tempo que ela en-
fraqueceu o Estado e reforgou o modelo patrimonial, também foi nesse

periodo que se formaram as duas burocracias profissionais cujas caracte-

3 Sobre a formagio da burocracia do Iramaraty, ver Cheibub (1985).

risticas mais se aproximavam do projeto de modernizagio administrativa
preconizado pelo Estado varguista. Em particular, os diplomatas, com seu
modelo de meritocracia para o servico civil, paradigma que serviu de ins-
piragdo para a criagio do Dasp, como veremos adiante. Mas nao se pode
esquecer que as Forgas Armadas tiveram um papel essencial na pressdo poli-
tica por um Estado nacional mais forte e centralizador, € foi por esse prisma

que se erigiu a administragio ptiblica moderna dos anos 1930.

O modelo daspiano: criacdo, caracteristicas, resultados
e dilemas

O modelo de administragdo publica criado por Vargas inaugura uma nova
era por trés razdes. A primeira € que a sua construgio obedecera ao objeti-
vo de expandir, num movimento sem precedentes, o papel do Estado, que
aumentaré sua intervenc¢io nos dominios econdmico e social em nome de
um projeto de modernizagao nacional-desenvolvimentista (Martins, 1976;
Bresser-Pereira, 2008). Tratava-se de completar o processo de construgio
nacional por intermédio de um novo tipo estatal voltado para a industriali-
7agao, a urbanizagéo e o desenvolvimento econdmico do pais.

Para levar adiante este projeto de state-building, seria fundamental
constituir uma administragio publica competente, capaz de implementar
e conduzir as diretrizes de modernizagio econdmica e desenvolvimento
almejados. Como bem percebeu Rezende (2004:48),

o esforgo de state-building pelo desenvolvimento nacional em am-
pla escala, iniciado com o governo Vargas em 1930, dependeria
em muito da construgio de uma burocracia com maior perfor-
mance. Essa foi uma das principais razdes para o infcio de uma

grande reforma administrativa.

Sé que essa nova burocracia nao seria constituida apenas pela selegao

de bons quadros. A segunda especificidade do modelo varguista foi criar,
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pelo menos numa parte do aparelho estatal, uma estrutura institucional,
profissional e universalista de meritocracia. Em outras palavras, na com-
paragio com o modelo dos “homens de mil” do Império, na proposta de
administragio publica de Vargas valiam mais a instituicio e os objetivos
do Estado, do que os burocratas e seus lagos sociais. Dai ser o primeiro mo-
mento institucionalizado de reforma administrativa da histéria brasileira.

Como mostrado na segio anterior, as Forcas Armadas ¢ a diplomacia ja
tinham se transformado, antes de 1930, em burocracias profissionais com
caracteristicas tanto meritocraticas como universalistas. Além disso, elas se
assemelhavam mais a0 tipo ideal weberiano de burocracia, hegeménico a
época, pela forma como organizavam a carreira e pelo modelo de racio-
nalizagio por procedimentos que vigorava nas duas instituigoes. Se isso €
verdadeiro, o que seria distintivo da reforma varguista, uma vez que um dos
ramos do funcionalismo civil — os diplomatas — existia previamente?

Aqui, a especificidade do modelo varguista estava nio apenas em ter
ido além dos militares e dos diplomatas, tendo uma amplitude maior. A
terceira singularidade estard vinculada 4 criagio de uma burocracia, me-
ritocrdtica, profissional e universalista, que, ao atuar como o motor da
expansio desenvolvimentista do Estado, tornou-se entio a primeira es-
trutura burocratica weberiana destinada a produzir politicas puabli-
cas em larga escala.

Em resumo, criou-se uma burocracia, a um sé tempo, voltada ao de-
senvolvimento, institucionalmente ligada ao mérito e ao universalismo,
sendo a primeira capaz de produzir politicas ptiblicas em maior escala.
Foram essas trés especificidades que marcaram o modelo varguista, que
tem na criagio do Departamento Administrativo do Servigo Publico
(Dasp), em 1938, sua principal marca.* Contudo, antes da constitui¢io
desse 6rgio, foram implementadas medidas visando 4 racionalizagio do

aparato estatal e 2 adogio de principios da meritocracia, mediante a cria-

4 O trabalho mais completo de reconstrugio do processo de criagio do Dasp, ede todaa

reforma administrativa varguista, é o de Wahrlich (1983).

¢do de diferentes comissdes e leis. Tais resolugoes foram essenciais para
dar inicio 2 montagem de um corpo burocratico profissional.

Antes de descrever as medidas tomadas, cabe lembrar que, além da
inspiragao advinda do Itamaraty, trés outras fontes foram importantes
paraa construgio do modelo daspiano. Em primeiro lugar, foi muito im-
portante o trabalho de prospecgio que gerou o Dasp, com o estudo da
burocracia de outros paises, inclusive com viagem aos Estados Unidos
para acompanhar a situagio do seu servigo publico e trazer de 14 também
as principais inovagdes em teoria da administragio da época.

Outra fonte importante foi a prépria experiéncia politico-adminis-
trativa de Gertilio Vargas. Em seu estado de origem, o Rio Grande do
Sul, havia uma experiéncia importante de reforma na 4rea educacional
¢ uma visio mais meritocratica do funcionalismo. Afora isso, o fato de
Vargas ter sido ministro da Fazenda, em meados da década de 1920,
permitiu ndo s6 que ele percebesse que o papel do Estado deveria mudar,
como principalmente que isso s6 poderia ser feito por uma burocracia
profissional forte.

Por fim, destaca-se o trabalho dos dois principais reformadores,
Mauricio Nabuco, vindo dos quadros diplomaticos, ¢ Luiz Simées Lo-
pes, braco direito do presidente e que foi, como bem percebeu Gaetani
(2005), o principal empreendedor da politica da reforma daspiana.

Para entender a reforma Dasp, ¢ preciso ressaltar sua dupla face. Por
um lado, ela buscava modernizar a gestio publica, conforme os principios
burocraticos weberianos prcvalecentes na época no plano internacional,
com o intuito de criar um Estado eficaz nas suas novas tarefas desenvol-
vimentistas. Em linhas gerais, esse objetivo modernizador foi alcangado.
Mas, por outro lado, sua matriz politica era bastante problematica: trata-
va-se de um modelo autoritirio e centralizador, principalmente na versao
consagrada pelo Estado Novo, cuja proposta modernizadora nio alterou
profundamente o status quo representado pelos interesses agrarios, nem
com a necessidade de ter uma parcela do Estado voltada 4 patronagem,

com o propdsito de manter o apoio de parcela da elite ao varguismo.
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Com relagao a face modernizadora, a primeira grande medida adota-
da por Vargas em prol da organizacio administrativa ocorreu em 1931,
quando foi criada a Comissao Permanente de Compras, com o objeti-
vo de centralizar o processo de aquisi¢io de materiais para o governo.
Eis o primeiro passo adotado para incorporar 4 administragio ptiblica o
controle e a padronizagio nos procedimentos. Na Constitui¢ao de 1934,
outro avang¢o em prol de uma meritocracia profissionalizada: pela primei-
ra vez em nossa histéria constitucional, o concurso publico foi proposto
como regra geral de acesso aos cargos publicos (art. 169, caput).

Em 1935, por meio da criagio da Comissio Especial do Legislativo e
do Executivo para Reforma Econdmico-Financeira (Lei n® 51, de 1935),
presidida pelo embaixador Mauricio Nabuco, foram propostas medidas
para reorganizar a administragio publica e também para padronizar os
vencimentos, de modo que houvesse igualdade de remuneragao para os
cargos com responsabilidades e fun¢ées semelhantes, e defini¢o de nor-
mas para ascensio entre cargos (Lima Janior, 1998:6).

Apés o relatério da comissao, Luiz Simoes Lopes deu continuidade a
tais propostas. Como resultado, em 1936 ¢ constituido o Conselho Fe-
deral do Servico Publico Civil e ¢ promulgada a Lei do Reajustamento
(Lei n® 284, de 1936), definindo as normas basicas e os sistemas de clas-
sificagdo de cargos. O conselho, que respondia diretamente ao presidente
da Republica e era composto por comissoes de eficiéncia em cada minis-
tério, tinha como principal atribui¢io conduzir a reforma, introduzindo
principios de aprimoramento na administragao puablica (Siegel, 1966:47;
Lambert, 1969:173).

A obrigatoriedade da realizagio de concurso publico para os funcio-
ndrios pt’lblicos permaneceu na Carta Constitucional de 1937, que tam-
bém incluiu em seu texto o dispositivo que cria um departamento admi-
nistrativo vinculado  Presidéncia da Reptblica (art. 67). E por meio da
efetivagio desse dispositivo que em 1938 cria-se o Dasp.

Com o objetivo de introduzir maior controle dos gastos, em 1940 ¢ pro-

mulgado o Decreto-Lei n° 2.026, que criou a Comissdo de Orgamento do

Ministério da Fazenda, atuando como o primeiro érgao central orgamen-
tério e responsével por estabelecer as normas orgamentarias. A comnissio era
subordinada administrativamente ao Ministério da Fazenda e tecnicamen-
te ao Dasp (Lima Jtnior, 1998:6; Ministério do Planejamento, 2009).

O Dasp, portanto, seria 0 6rgio central do sistema de controle da
administragio puiblica brasileira e a pega-chave para a constituigio de
uma burocracia profissional institucionalizada, aos moldes weberianos.
Guiado por esse objetivo, o érgio assumiu a responsabilidade pela rea-
lizagio dos concursos publicos ¢ a supervisao dos processos de gestio
de pessoal, tais como promogdes, transferéncias e medidas disciplinares
(Geddes, 1990:222; Siegel, 1966:48).

Geddes (1990) aponta a importancia assumida pelo Dasp no processo
de treinamento de sua equipe e enfatiza o esforgo assumido pelo érgio
em atrair profissionais com boa qualificagio, a fim de criar um ambien-
te onde seus funcionarios se mantivessem motivados e alinhados com os
principios daspianos.

Se 0 Dasp fora muito bem-sucedido em sua tarefa de promover a qua-
lificagdo de parcela do corpo burocrético brasileiro, o mesmo nio se pode
afirmar do processo de centralizagio de compras governamentais, que
apresentava limita¢ées. Com efeito, cabia a0 6rgio coordenar e centrali-
zar o processo de compras de todo o governo federal, tarefa que se mos-
trara, evidentemente, bastante complexa (Siegel, 1966:48). Contudo,
considerando o cendrio anterior de total auséncia de controle, o esforco
em criar normas e procedimentos para o processo de compras pode ser
considerado um legado positivo do érgio.

A reforma administrativa conduzida pelo Dasp também foi respon-
savel pela criagio de unidades administrativas descentralizadas da bu-
rocracia federal, as chamadas autarquias. Discorrendo sobre o aumen-
to da descentralizagio administrativa no governo Vargas, Lima Junior
(1998:8) relata que seu primeiro governo foi responsavel por uma signi-
ficativa expansio da administragio publica brasileira: “até 1939, haviam

sido criadas 35 agéncias estatais; entre 1940 e 1945 surgiram 21 agéncias
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englobando empresas publicas, sociedades de economia mista, autar-
quias e fundagbes”. Essa expansao estava inserida dentro do projeto
nacional-desenvolvimentista de Vargas, uma vez que os novos érgaos
criados tinham a fungio, principalmente, de controlar e intervir nas
atividades econdmicas.

E importante frisar que, além de exercer primordial papel no processo
de controle ¢ organizagio administrativa do Estado, o Dasp teve a impor-
tante fun¢ao do controle politico, sendo um instrumento fundamental
nos propdsitos autoritdrios e centralizadores do Estado Novo. Sobre esse

aspecto, Graham (1968, apud Campello de Souza, 1976:96) escreveu:

Em teoria, o Dasp foi concebido como uma organizagio técni-
ca, o que signiﬁcava que os 6rgios ministeriais se sujeitariam a ele
em relagao a assuntos técnicos, mantendo-se sujeitos a hierarquia
usual para os assuntos de administra¢io geral. Na prética, contu-
do, o Dasp funcionava de modo diferente. Tendo surgido no con-
texto de uma ditadura comprometida com a modernizagio, sem
um partido de massas, o Dasp criou meios convenientes para o
controle central do sistema administrativo. Como agéncia do Exe-
cutivo federal, exercia responsabilidades que iam além das preo-
cupagbes técnicas. Na realidade, o Dasp tornou-se uma espécie de

superministério.

Assim, além de assumir o papel central de formulagio e implementagao
das politicas administrativas, o Dasp trazia para si também a responsabili-
dade do controle politico exercido pelo Executivo federal perante os esta-
dos, por meio da atuagio dos departamentos administrativos estaduais,
os chamados “daspinhos’, pecas fundamentais na engrenagem autoritdria
e centralizadora do Estado Novo. Eles eram subordinados ao Ministério
da Justica, e seus presidentes regionais nomeados pelo Executivo fede-
ral. Tais departamentos estaduais, para além de assumirem a fungio do
controle administrativo dos estados, exerciam trés importantes fungoes

politicas: a de estrutura supervisora das atividades do interventor, a de

corpo legislativo e a de integrar novas elites regionais no modelo varguis-
ta (Campello de Souza, 1976; Codato, 2008).

Precisamente por exercer fungdes de controle essenciais para a moder-
nizagao autoritdria Varguista, o} Dasp tornou-se pega—chave nao s4 como
forma de racionalizagio da gestio, mas também, ¢ de forma estratégica,
como instrumento politico. A arquitetura do governo Vargas comporta-
va as duas caracteristicas.

E aqui aparecem, entdo, os limites e ambiguidades do reformismo das-
piano. O primeiro problema aparece na moldura politica do reformismo:
as mudangas principais foram efetuadas sob o signo do autoritarismo e de
uma forte centralizacio no plano federal.

Do viés autoritario derivam tanto o Dasp como mecanismo de contro-
le politico, buscando a “uniformizacio” dos aliados e a perseguicao dos
adversarios, quanto também uma forma burocrética que nio ¢ integral-
mente publica — isto ¢, responde mais aos designios do governo de plan-
tdo do que da sociedade. Essas caracteristicas ficaram impregnadas em
parte da burocracia meritocrdtica brasileira. Além disso, o autoritarismo
afetou, dali para diante, o modelo reformista hegemoénico. A primeira
grande reforma do pais nio envolveu negociagio com a classe politica
¢ os sctores sociais, de modo que o paradigma reformista vencedor foi
totalizante e autoritario. Essa visao foi defendida outras vezes no sécu-
lo XX, sob o argumento de evitar a contaminagio da administragio
publica pela politica clientelista.

A centralizagio politica e administrativa foi outra caracteristica do
modelo daspiano. O problema nio estava s6 no modelo centralizador —
até porque o processo de state-building em todo o mundo, pelo menos
até a década de 1970, teve viés centralista. Em comparagio 4 outra refor-
ma considerada centralizadora, a realizada pelos Estados Unidos naquele
mesmo momento histérico, a forma e os resultados foram bem diferentes.
Enquanto o reformismo de Franklin Roosevelt foi baseado na naciona-
lizacdo do principio do mérito contra as oligarquias locais, o paradigma

varguista era o do controle das elites locais € no o da transformagio po-
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litica e gerencial dos governos subnacionais. Em outras palavras, o Dasp
ampliou a diferenga entre a qualidade da burocracia federal € a precarie-
dade administrativa da maioria dos estados e municipios.

A manutengio das formas clientelistas é outro né do modelo moder-
nizador de Vargas. Nem toda a maquina puiblica federal foi dominada por
um principio universalista de mérito, o que na verdade significou que o pre-
sidente da Republica fez um pacto com as antigas oligarquias para montar
seu projeto de modernizagio. Paralelamente 3 estrutura de patronagem, foi
construida a moldura institucional do Dasp, meritocritica e universalista
em seus dominios. Obviamente que essa convivéncia gerou confrontos. A
solugio foi aquilo que Edson Nunes (1997) chamou de insulamento
burocrético. Ou seja, o poder politico blindou as agéncias daspianas,
instrumento modernizador do Estado, do clientelismo, criando uma
situagdo onde havia “ilhas de exceléncia” — daf a palavra insulamento —
protegidas do jogo politico estabelecido com os setores mais atrasados.

Ao insular o Dasp e as novas agéncias voltadas ao desenvolvimento
econdmico, o presidente Vargas poéde conduzir seu projeto de moderni-
za¢ao administrativa sem mexer com toda a estrutura politica e social do
pais. Apesar de ter sido bem-sucedido na realizacio de boa parte de seus
objetivos, este modelo trazia em si o seu limite: a titica do insulamento
burocrético que permitiu 20 modelo daspiano sobreviver foi a mesma que
impediu aexpansao da légica meritocrdtica e universalista para o restante
da administra¢io publica.

O resultado do modelo daspiano, desse modo, foi a consagracao da
modernizagio administrativa por um tipo de administracio paralela.

Assim, enquanto uma parte da administragio publica brasileira era re-
gida pelos principios da meritocracia e profissionalismo, insulada das
influéncias do clientelismo e da troca de cargos por favores politicos,
outra parcela fora mantida sob a égide do patrimonialismo, sendo co-
optada pelos diferentes grupos de interesse e atores que sustentariam
politicamente Gettlio Vargas. O resumo desse processo foi bem capta-

do por Campello de Souza (1976:85), “o desmantelamento da velha

ordem nio ultrapassou os limites de uma ‘modernizagao conservadora’:
sem qualquer reformulagio radical da estrutura socioecondmica exis-
tente, encaixavam-se no sistema politico Nnovos grupos ¢ interesses, de-
vidamente cooptados e burocratizados”.

Interessante notar que na reforma daspiana o modelo burocritico
relacionado 4 énfase em normas e procedimentos espalhou-se mais pela
administracao publica do que os principios do mérito e do universalis-
mo. Sua valorizacio nesse contexto de ambigua modernizagio do Dasp
Jevou & maior valorizagio dos meios em si do que dos fins relacionados
3 burocracia weberiana. Cabe frisar que esse resultado vincula-se a uma
l6gica mais profunda do Estado brasileiro, desde o periodo colonial: o
formalismo, isto é, a maior forca da formalidade vis-d-vis A prética efe-
tiva, conceito originalmente formulado por Guerreiro Ramos (1966).
O formalismo néo s6 atrapalha a eficiéncia do Estado como também
permite que formas patrimoniais sejam travestidas de burocracia im-
pessoal, por meio da utilizagio das normas e procedimentos com camu-
flagem universal, mas cuja implantagio é efetivamente particularista.

A queda do Estado Novo enfraqueceu o Dasp. O érgio deixa de
exercer o controle dos ministérios e a gestio de pessoal assim que Var-
gas deixa o poder e José Linhares assume provisoriamente a Presidéncia
da Reptiblica. Os concursos publicos foram cancelados e os controles
administrativos perante as atividades dos ministérios, suspensos. Uma
parcela enorme de cargos publicos foi ocupada de forma patrimonia-
lista, particularmente por meio da efetivagao dos funciondrios inte-
rinos e extranumerarios, admitidos sem concurso pﬁbliCO (Guerzoni
Filho, 1996:42). Definitivamente, o fim do primeiro governo Vargas
representa uma inflexao no stazus do Dasp (Rezende, 2004:49; Geddes,

1990:223). Dali para diante, até sua extingdo, na década de 1980, o 6r-
gio foi se tornando um grande cartério da administragdo civil, embora
ainda tivesse pessoal bastante qualificado (mesmo que decrescente ao
longo do tempo), o que o levou por vezes a alimentar outras partes do

Estado com funcionérios selecionados pelo mérito.

43

BUROCRACIA BRASILEIRA

A FORMACAO DA




BUROCRACIA E POLITICA NO BRASIL

A despeito de suas ambiguidades e do seu posterior enfraquecimento,
¢ inegével que 0 modelo daspiano trouxe aspectos positivos para a criagio
dos primeiros pilares institucionais da burocracia brasileira. Pela primeira
vez na histéria a administragio publica federal passou por um processo
sistematico de organizagao dos seus principais componentes: or¢amento,
compras, gestao de pessoal, além de procedimentos gerais. Ademais, o
Dasp foi bem-sucedido em seu intento desenvolvimentista, sendo o pro-
pulsor de grande parte da administragao indireta que iniciou o processo
de intervengao estatal na drea econdmica.

Como fruto mais profundo, o Dasp deixou dois legados ao Estado
desenvolvimentista. De um lado, vérios de seus membros lideraram ou
fizeram parte da alta burocracia que comandou, geralmente com suces-
50, a gestdo em 6rgios do governo federal durante o nacional-desenvol-
vimentismo. Por outro lado, o Dasp foi essencial na instalacio, em alguns
pontos da burocracia civil, de uma cultura de mérito que, mesmo quando
colocada mais adiante em perigo, ficou impregnada em parte dos daspia-
nos ¢ repassada a outros lideres e grupos burocraticos. Neste sentido, a
modernizagio deixou de ser resultado das agdes do 6rgao e passa a ser um
ethos, presente basicamente na administragio indireta, que se expandiu e
continuou na linha do insulamento burocritico — casos da Petrobras e
do BNDES, criados nos anos 1950.

Mas o que estava em jogo no periodo posterior a0 Estado Novo era
o processo de institucionalizagio das conquistas do Dasp. Entre 1946 ¢
1964, onde foi possivel insular 4reas governamentais e recrutar funcio-
narios com o espirito daspiano, mantinha-se um quadro meritocrético.
No entanto, nem mesmo a administragio indireta voltada ao desenvolvi-
mento livrou-se por completo da patronagem — embora o clientelismo
fosse bem maior na administragao direta. Vargas tinha consciéncia disso e
quando voltou ao poder, em 1951, voltou ao tema da reforma administra-
tiva. Tentou realizd-la, com a criagio de um grupo de trabalho, em 1952.
Sé que fracassaram todas as tentativas de reformas administrativas nesse

periodo democrético. Como contrapeso poder-se-ia citar a aprovagio do

Estatuto dos Funcionérios Pablicos Civis, em 1952, que reforgou o prin-
cipio do concurso ptiblico como norma geral para admissdo. Porém, e‘sse
dispositivo foi sistematicamente burlado, sendo o caso mais grave a Lel.ng
4.069, de 1962, apelidada de Lei do Favor, que permitiu um verdadeiro
“trem da alegria” (Guerzoni Filho, 1996:43).

O caso do governo do presidente Juscelino Kubitschek é paradigmati-
co para entender os rumos da administragio ptiblica daquela época. Para
o desenvolvimento do Plano de Metas, seu principal projeto, JK adotou
uma estratégia dual: tentou realizar uma reforma ampla do servigo pt-
blico a0 mesmo tempo que criou instituigdes paralelas insuladas para
desenvolver e coordenar as atividades do Plano de Metas. A primeira aca-
bou abandonada devido s resisténcias enfrentadas no Congresso Nacio-
nal, enquanto a segunda se mostrou mais eficiente aos objetivos governa-
mentais. Foi a vitéria da estratégia chamada de administragio paralela.

Kubitschek valeu-se de sua experiéncia anterior no governo de Minas
Gerais para conjugar as gramaticas do clientelismo e do insulamento bu-
rocrético, utilizando o primeiro para a manutengao de sua base de apoio
politico e o segundo para o desenvolvimento de seus projetos desenvolvi-
mentistas. Dessa forma, o presidcnte mitigava os entraves da burocracia
tradicional sem confronta-la diretamente, conseguia atrair pessoal quali-
ficado para os projetos ¢ mantinha os espagos para o clientelismo.

Para as iniciativas setoriais foram criados grupos de trabalho e grupos
executivos, os quais, além dos especialistas, contavam com a presenca
de membros das instituicées que poderiam ser afetadas pela implemen-
tacio das acoes. Para a coordenagio mais ampla criou-se o Conselho de
Desenvolvimento, que visava integrar as iniciativas setoriais € abrigava
membros destas e da Presidéncia, além de dar espaco para a articulagio
de interesses. Esse sistema de vasos comunicantes era coordenado por
profissionais experimentados e de competéncia reconhecida no servigo
publico, o que garantia um gerenciamento eficaz dos recursos e agoes.
O resultado positivo desse modelo foi a ampliagio de focos desenvolvi-

mentistas pelo pais.
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Mas nem tudo deu certo na estratégia administrativa do Plano de
Metas. Segundo Lafer (2002), Kubitschek teve que enfrentar um “con-
gestionamento da Presidéncia da Reptiblica’, pois a criagio de institui-
¢Oes paralelas para tratar de questdes sctoriais especificas acabou por
gerar uma grande quantidade e diversidade de érgios ligados direta-
mente a0 Poder Executivo, os quais dilufam as competéncias do gover-
no. Além disso, muitas instituicdes trabalhavam em defesa dos interes-
ses de sua clientela, como o Departamento Nacional de Obras contra a
Seca (Dnocs), com pouca interligagio com o planejamento mais geral
(Lafer, 2002:80). Tal situagio mostrava as dificuldades da estratégia da
administragdo paralela.

O sistema de administragio paralela com insulamento de certas
agéncias governamentais, na verdade, nasceu com a reforma varguista.
Todavia, algumas diferencas entre os dois periodos devem ser ressal-
tadas. Vargas buscou por meio do Dasp reforgar uma burocracia civil
profissional ¢ aumentar o controle sobre a maquina governamental, j&
que a administragao publica era pouco institucionalizada. JK, por sua
vez, ja recebeu um pais com alguns mecanismos de controle do servigo
ptblico razoavelmente instalados e privilegiou aproveitar os bons fun-
ciondrios ptiblicos existentes — vindos do Dasp ou da administragio
indireta —, para por meio deles criar mecanismos de coordenagio e
execugio dos projetos previstos no Plano de Metas. Nesse sentido, o
projeto de Vargas visava mais & profissionalizacio da miquina publica
do que o de Juscelino, que p6de utilizar o legado meritocratico advindo
dos daspianos e afins.

No balango final, se 0 modelo de administragio paralela de JK mos-
trou ser eficaz paraaimplantagio de projetos desenvolvimentistas, acabou
por gerar fragmentagio das estruturas governamentais em instituicées se-
toriais especializadas que conflitavam com os respectivos ministérios. As
instituicoes criadas, com poucas excegdes, tiveram menor grau de insti-
tucionalizagio do que o Dasp e nao conseguiram consolidar uma cultura

meritocritica, gerando descontrole no recrutamento e depois na estabili-

S—

dade de suas equipes. Além disso, a fragmentagio ia de encontro a criagdo
de mecanismos de accountability no servigo ptiblico.

O final do periodo 1946-64 mostrava nio s6 o enfraquecimento do
Dasp, como também revelava os limites das estratégias de insulamento e
de administragio paralela. A proxima reforma, a do Decreto-Lei n® 200,
procurou aproveitar todos os pontos positivos do modelo daspiano, ra-
dicalizando ainda mais sua estrutura descentralizada e flexivel. Mas, ao

final, trara os fantasmas do reformismo varguista-daspiano de volta.

O modelo administrativo do regime militar:
o Decreto-Lei n® 200

Os problemas decorrentes da administragao paralela se acentuaram apos
o encerramento do mandato de Juscelino Kubitschek e as turbuléncias
politicas do periodo 1961-64 nio permitiram direcionar recursos para
a sua resolucio. Algumas iniciativas reformistas foram tentadas no pe-
riodo de governo de Jodo Goulart, como a Comissao Amaral Peixoto,
mas, ao fim e a0 cabo, nio houve alteragdes na administracao publica
brasileira.

Com o golpe de 1964, os militares assumiram o poder e exerceram-no
de forma autoritria, embora tenham procurado, em maior ou menor me-
dida a0 longo do periodo, apoio em parcelas da elite politica e social para
legitimar sua autoridade. O principal instrumento de legitimagio simbé-
lica, além de um patriotismo difuso e do discurso anticomunista, advinha
de uma ideologia antipolitica e tecnoburocritica, a partir da qual o regime
se definia como um instrumento “modernizador” do pais. E por essa razao
que 2 administragio publica ganhou especial destaque no periodo.

A administracio publica foi aperfeicoada em determinados aspectos.
O regime militar fortaleceu ou criou algumas carreiras de Estado com
base em principios meritocraticos. Isso ocorreu particularmente na area

econdmica, como demonstram os exemplos da burocracia da Receita ¢
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do Banco Central, esta tltima institui¢ao criada pelos militares. Também
foram fundados novos 6rgaos e entidades, desde o inicio sob o signo do
mérito e da profissionalizagio, como exemplifica bem a Empresa Brasilei-
ra de Pesquisa Agropecudria (Embrapa).

Também podem ser destacados dois outros elementos no que se re-
fere 4 melhoria da gestdo publica. O primeiro foi o refor¢o dos meca-
nismos de planejamento, incluindo nio s6 os famosos planos nacionais
de desenvolvimento (PNDs) e afins, mas principalmente a busca pelo
aperfeicoamento das informagdes sobre o pais. Apesar de ter havido
muitas restricdes de dados para a populacio, como mostrou o caso da
epidemia de meningite em Sao Paulo, foi criada uma instituicao impor-
tantissima para anélise da realidade brasileira, o Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (Ipea), & época bastante ligada ao planejamento
efetivo das politicas publicas.

Além disso, houve nesse periodo a expansao, institucionalizacio e
nacionalizacio de diversas politicas publicas, como saneamento e habi-
tagdo. Na educagio foram dados passos decisivos para sua massificagao,
enqllanto a previdéncia foi estendida para o setor rural. O fato é que o
moderno welfare state brasileiro, em termos de abrangéncia e estabilidade
de politicas, foi fortemente alavancado pelo regime militar, embora esse
processo tenha sofrido uma série de vicissitudes, advindas, no geral, das
suas caracteristicas autoritarias e tecnoburocraticas.’

Mas a grande marca do periodo, do ponto de vista administrativo, foi
a continuagio da expansio do Estado brasileiro, especialmente pela via
da administra¢io indireta. Nesse sentido, o varguismo foi levado ao paro-
xismo, pois o regime militar, mesmo tendo sido instalado sob o discurso
do anticomunismo, aumentou o tamanho ¢ o poder de intervencao do

aparelho estatal como nunca antes em nossa histdria.

5 A melhor andlise sobre as politicas sociais no regime militar encontra-se em Draibe

(1994).

Para realizar essa expansio do aparato estatal, instrumento fundamen-
tal foi a promulgagio do Decreto-Lei n® 200/67, considerado a segun-
da grande reforma administrativa do século XX. Suas origens advém da
concepgio de administragio paralela que estava no DNA do varguismo,
como o exemplo aqui destacado do Plano de Metas. Além disso, foi deci-
siva a discussio da Comissao Amaral Peixoto ¢ da reforma administrativa
feita pelo entdo estado da Guanabara, no governo Carlos Lacerda.

Entre as principais caracteristicas dessa reforma, destacam-se trés.
A primeira foi a descentralizagio administrativa (ou desconcentragio,
nome correto deste conceito), dando maior raio decisério e flexibilidade
gerencial & administragio indireta, que era dividida, em grau crescente de
autonomia, em autarquias, fundagoes, empresas publicas ¢ empresas de
economia mista — estas duas ultimas eram organizagoes mais voltadas
3 intervencio direta no dominjo econémico. Nesses 6rgaos descentra-
lizados, prevalecia a contratagio pelo regime de CLT, a fim, em tese, de
favorecer um recrutamento com melhores salarios e maior flexibilidade
para contratar ¢ demitir, em vez do modelo estatudrio, mais “engessado”
do ponto de vista da gestio de pessoal.

O objetivo dessa descentralizagio administrativa com flexibilizagio
gerencial era tornar o Estado mais 4gil para expandir suas agbes, parti-
cularmente no terreno econémico. O regime militar, nesse ponto, am-
pliou as atividades econ6micas inscritas no modelo varguista, como re-
vela bem o exemplo das telecomunicagdes. Ademais, novas 4reas foram
contempladas, incluindo a social, principalmente quando estava vin-
culada mais diretamente ao desenvolvimento econémico. Nesse caso,
pode ser citado o tema do desenvolvimento urbano, por meio da atua-
¢io do Banco Nacional de Habitagio (BNH). O fato inequivoco é que
quando uma politica publica conseguia ganhar for¢a na agenda e no
tabuleiro politico, ela procurava se beneficiar da estrutura de descon-
centragio com flexibilidade permitida pelas organizagoes da adminis-
tragio indireta. E, por analogia, as 4reas que estavam fora do campo das

prioridades normalmente ficavam na administracio direta, que quase
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sempre funcionava como uma burocracia ineficiente, por conta do peso
de fatores como a patronagem, o cartorialismo e a falta de incentivos 4
profissionalizagio do corpo de funcionérios.

Além do modelo de descentralizagio administrativa, uma segunda
caracteristica do Decreto-Lei n® 200 era a previsio de formas de coorde-
nacio e controle das unidades descentralizadas, fortalecendo os 6rgios
de planejamento e criando ou remodelando as agéncias responsaveis pelo
orgamento, auditorias, compras ¢ informagéo estatistica. E interessante
notar que os mecanismos formais de planejamento e organizagio dos da-
dos de fato ganharam mais forga, porém, isso nao significou menor frag-
mentacio das agdes estatais advindas do modelo descentralizador.

O terceiro elemento diz respeito  estrutura federativa do Estado bra-
sileiro. O modelo administrativo do Decreto-Lei n® 200 continha aqui
um paradoxo: 20 mesmo tempo que propugnava maior descentralizagio
administrativa, estimulava a reproducio nos estados e municipios da es-
trutura institucional vigente no 4mbito federal, por meio de incentivos
previstos nos programas nacionais e nas formas de financiamento aos go-
vernos subnacionais (Medeiros, 1986). O fato ¢ que no plano da federa-
¢do criou-se um modelo unionista-autoritario, fortemente centralizador.
A elite tecnoburocrética de Brasilia o justificava com o argumento de que
o regime precisava “modernizar” o pais de “cima para baixo” (Abrucio,
1998:73). Mas cabe realcar que essa proposta pretensamente moderni-
zadora nao melhorou a forma de selecio ¢ a carreira da burocracia nos
niveis locais de governo.

O modelo reformista do regime militar continha quatro problemas
basicos. O primeiro, obviamente, é seu cardter autoritario, permeado ain-
da por uma ideologia tecnocrética, que pode ser resumida pela ideia da
superioridade da técnica sobre a politica. Desse modo, a burocracia fe-
deral ficou insulada de qualquer controle publico e, ao contrério do que
propugnam os defensores desta visio, essa protegio nio afastou os inte-
resses privados da drbita do Estado. Surgiu aquilo que Fernando Henri-

que Cardoso chamou de anéis burocréticos, definidos como “circulos de

informagio e pressio (portanto, de poder) que se constituem como me-
canismo para permitir a articulagdo entre setores do Estado (inclusive das
Forcas Armadas) e setores das classes sociais’, de modo que “néo se trata
de um instrumento de pressio da sociedade sobre o Estado, mas da forma
de articulagio sob a égide da ‘sociedade politica™ (Cardoso, 1975:208).

O exemplo dos anéis burocriticos revela que a protecao autoritdria
da tecnocracia nio necessariamente afasta o Estado do patrimonialismo,
uma vez que os interesses privados relacionam-se nessa arena com a bu-
rocracia sem o menor controle publico. Isso possibilita o favorecimento
de determinados setores econdmicos, o trafico de interesses e, no limite,
a corrupgio. Nada mais distante de um processo de modernizagio da ad-
ministracio publica.

Outro problema da segunda reforma administrativa do século XX foia
fragmentagao da administragao ptblica causada pelo Decreto-Lei n® 200,
que fracassou em seu objetivo de criar mecanismos de coordenagio. O sis-
tema de controle nio funcionou conforme o esperado, sendo incapaz de
implantar mecanismos de aferi¢io de desempenho das diversas unidades
descentralizadas (Martins, 1985; Rezende, 2004). Ao final do periodo
militar, os governos jé nao conseguiam minimamente direcionar a acao
de algumas estatais, o que levou 4 criagio de uma secretaria destinada a
control4-las — sem muito sucesso, diga-se de passagem. Esse processo re-
sultou em descontroles fiscais e gerenciais, os quais acabaram por contri-
buir para a derrocada do regime. Cabe reforgar um ponto aqui, que serd
importante nas reformas mais recentes: maior autonomia e flexibilizacao
das agéncias publicas s6 pode dar certo se houver mecanismos claros de
controle do desempenho, algo que nao houve no Decreto-Lei n® 200.

Em mais uma de suas limitagdes, o modelo reformista do regime mi-
litar avancou ainda mais na légica daspiana de fortalecer a administragio
indireta e, concomitantemente, nio conseguir dar o mesmo valor a admi-
nistracio direta. Houve uma tentativa de mudar esse quadro, com a pro-
mulgacio de uma nova lei de cargos, em 1970, que teria como objetivo

estabelecer uma perspectiva positiva de desenvolvimento profissional no
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funcionalismo publico. Contudo, essa legislagio fracassou, e, salvo algu-
mas raras carreiras — como a drea diplomdtica e a de tributagio —, o qua-
dro na administracao direta se deteriorou, principalmente com a criagio
do plano de cargos e carreiras (PCC), que desorganizou o servigo civil. O
pior ¢ que passaram a conviver, de forma esquizofrénica, um mundo esta-
tal regulado por um plano de cargos mal articulado e sem incentivos pro-
fissionais adequados com uma parcela contratada pela CLT, mais flexivel,
com melhores saldrios, mas sem o devido controle (Abrucio, 1993:53).
A burocracia tinha se transformado numa multiplicagio de corpos admi-
nistrativos, com formas de legitimidade e meritocracia diferentes e sem
didlogo entre si, inviabilizando uma efetiva gestio de pessoal.

O Decreto-Lei n® 200, por fim, ampliou o paradigma centralizador
daspiano, em busca do controle e uniformizagio dos governos subnacio-
nais diante dos objetivos da Uniao. Avan¢ou um pouco mais do que o
Dasp, uma vez que foi além do controle politico dos estados e municipios,
obrigando-os a reproduzir estruturas técnicas propostas pelo governo fe-
deral, as quais, de um modo ou de outro, tiveram algum impacto moderni-
zador. Porém, nio incentivou os governantes locaisa aprimorara selegéo e
o desenvolvimento da burocracia, mantendo a porta aberta & patronagem.
Mais uma vez, a reforma administrativa esquivou-se de entrar nas relagées
mais profundas entre politica ¢ estrutura burocrética, tendo como efeito
mais importante a manuteng¢io de um padrio frégil, ineficiente, quando
nao corrupto, dos servicos publicos na ponta do sistema.

No seu ocaso, o regime militar ainda teve uma importante a¢io admi-
nistrativa, que foi a criagio do Programa Nacional de Desburocratizagao,
idealizado pelo ministro Hélio Beltrao, em 1979.5 Sem duvida alguma foi
uma grande inovagdo, ndo sé em relagdo A histéria cartorial e burocrati-
zante da administragao publica brasileira, mas mesmo em comparagio ao

que ocorria no plano internacional, como lembra um dos maiores estu-

6 As principais ideias da proposta de desburocratizagio sio expostas em Beltrio et al.
(1982).

diosos de reforma do Estado, Caiden (1991). O projeto procurava facili-
tar o acesso dos cidaddos aos servicos do Estado, atuando particularmente
contra a “papelada” que dificulta o exercicio da cidadania pela populagio.
Antecipava aqui toda a discussio da nova gestao publica e ja trazia os
ventos do inicio da democratizagio do pafs. Algumas poucas agoes foram
adiante,” mas as resisténcias dentro do governo enterraram a maior parte
das propostas, pois os politicos situacionistas e militares temiam os seus
efeitos democratizantes, enquanto a burocracia temia perder o seu poder
de criar e interpretar os procedimentos. Nao obstante, o debate causado
pelo Programa Nacional de Desburocratizagio preparou o terreno para

as novas ideias que apareceram na Constituinte ¢ na Reforma Bresser.

Gestao publica e redemocratizagdo: os paradigmas da
Constituicdo de 1988 e da Reforma Bresser®

O processo recente de reforma do Estado no Brasil comegou com o fim
do periodo militar. Naquele momento, combinavam-se dois fenédme-
nos: a crise do regime aurtoritario e, sobretudo, a derrocada do modelo
nacional-desenvolvimentista. Era preciso atacar os problemas histéri-
cos da burocracia brasileira, muitos deles agucados pelos militares, e
encontrar solucées que dessem conta do novo momento, que exigia um
aggiornamento da gestdo publica. Mais do que isso: diferentemente das
duas outras grandes reformas do século XX — o Dasp € o Decreto-Lei
n° 200 —, o reformismo teria agora de ser realizado sob a égide demo-
cratica, seja na negocia¢ao € montagem das propostas, seja na proposi-

¢do de instrumentos que democratizassem o Estado.

7 Entre os projetos que se originaram da proposta de desburocratizagio e que foram levados
adiante, destacam-se o Juizado de Pequenas Causas e o Estatuto da Microempresa, ambos
aprovados pelo Congresso em 1984.

8 Esta secio baseia-se fundamentalmente em Abrucio (2007).
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Entretanto, a principal preocupagio dos atores politicos na redemo-
cratizagdo foi tentar corrigir os erros cometidos pelos militares, dando
pouca importincia A necessidade de se construir um modelo de Estado
capaz de enfrentar os novos desafios que surgiam no mundo. Contribui
para isso o fato de o regime autoritirio ter sido prédigo em potencia-
lizar problemas histéricos da administragio publica brasileira, como
o descontrole financeiro, a falta de responsabilizagio dos governantes
¢ burocratas perante a sociedade, a politizacio indevida da burocracia
nos estados e municipios, além da fragmentacio excessiva das empresas
publicas, com a perda de foco de atuagio governamental. Mas o olhar
mais para o passado do que para o presente/futuro atrapalhou o proces-
so reformista na Nova Republica.

Para resolver as pendéncias deixadas pelo regime militar, algumas alte-
ragdes importantes no desenho estatal brasileiro foram tomadas no final
da década de 1980. O principal exemplo disso foram as reformas nas fi-

nangas piiblicas, feitas pelo governo Sarney, com destaque para o fim da

.“conta-movimento’, do orgamento monetario € a criagio da Secretaria

do Tesouro Nacional (STN), favorecendo o reordenamento das contas
publicas (Gouvéa, 1994; Loureiro e Abrucio, 2004). Para além da ques-
tao financeira, o reformismo administrativo da Nova Reptblica nio foi
muito longe. A tnica excecio foi a criagio, em 1986, da Escola Nacional
de Administragio Publica (Enap), num esforco de melhorar a capacita-
¢ao da alta burocracia brasileira. Essa iniciativa foi pioneira e tocou num
tema estratégico 3 modernizagio da gestio ptiblica brasileira, mas seus
maiores frutos demoraram a aparecer, por conta da instabilidade geren-
cial que predominou nos primeiros anos da institui¢io (cf. Andrade e
Jaccoud, 1993).

Dois motivos levaram a esse fracasso reformista. O primeiro foi a di-
ficuldade politica que envolvia o novo governo. Em parte porque o mi-
nistério havia sido inchado por Tancredo Neves para congregar todos
0s grupos que apoiaram a transigao, tornando o gabinete pouco gover-

navel; e em parte porque o presidente empossado, José Sarney, carecia

de legitimidade politica. Por isso, qualquer alteragio mais substancial
do aparelho de Estado enfrentaria enormes obsticulos. O maximo que
se pdde fazer foi criar novas estruturas, mas evitando conflitos. Um
exemplo foi a extingio do Dasp, ja moribundo, em setembro de 1986,
colocando em seu lugar a Secretaria da Administragio Pablica (Sedap),
ligada 2 Presidéncia da Republica. A mudanga nio foi capaz de mexer
com interesses estabelecidos e as propostas principais do novo érgao
nio sairam do papel.

Pior do que isso: a fraqueza politica da gestdo Sarney ocorria também
na relagio com os servidores publicos, que a época passava tanto por pro-
blemas vinculados 3 desorganizacio do Estado — saida dos quadros mais
antigos (normalmente de melhor qualidade), piora nos salérios, falta de
perspectiva de carreira —, como de reorganizagao sindical em meio a de-
mocratizagio do pais. Essa situacio de piora das condi¢oes do funciona-
lismo e de fragilidade do governo favoreceu a expansao de uma perspecti-
va mais corporativista, que pcrmaneceré importante nos préximos anos,
afetando os processos reformistas.

A baixa capacidade governativa somou-se a falta de um diagnédstico
sobre a situagio do Estado brasileiro, ¢ em particular da administragdo
publica. Sabia-se que era preciso combater o descontrole financeiro, de-
mocratizar a gestao publica e revalorizar o servidor publico, porém, nio
havia consciéncia de que o modelo administrativo erigido no periodo
nacional-desenvolvimentista seria incapaz de resolver os dilemas do pais.

Mudangas mais profundas s6 vieram com a Constituigio de 1988.
Os constituintes mexeram em varias questdes atinentes a gestio pu-
blica, inclusive reservando um capitulo especifico 4 administragio
publica, algo inédito em nossa histéria constitucional. Mas ¢ possivel
encontrar artigos que alteraram a estrutura do aparelho do Estado em
varias partes da Constituigao.

E possivel selecionar aspectos positivos ¢ negativos na nova ordem
constitucional no que tange 4 administragio publica. Entre os avangos,

destacam-se trés aspectos.
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Em primeiro lugar, a democratizagio do Estado, tema que ganha uma
forca inédita na nova Constituigio. Tal mudanca aparece no fortaleci-
mento do controle externo, como exemplifica bem o novo papel con-
ferido ao Ministério Publico (MP). Na mesma linha de preocupagbes,
foi fortalecida a ideia de transparéncia governamental, presente tanto na
introdugio do principio da publicidade como um imperativo do poder
publico, bem como na criacio do habeas data (art. 52 inciso LXXII),
mecanismo que assegura ao cidadio o acesso as informagdes que o Estado
produz sobre ele. O mais amplo foco democratizador relaciona-se 4 ins-
tauragao de instrumentos de participagio da populagio na deliberagio e
controle dos governos. So os conselhos ligados s politicas publicas, as
audiéncias publicas e também as formas de consulta direta dos eleitores,
como o plebiscito e o referendo. Todos esses pontos tornaram a adminis-
tragdo publica brasileira mais accountable em relagio a sociedade.

A descentralizacio foi outra demanda construida nos anos de luta

contra o autoritarismo e que ganhou enorme relevincia na Constituigéo

dfi 1988. Ela ia de encontro ao modelo politico-administrativo varguista,

que tinha um forte componente centralizador, aspecto que foi exacerbado
pelo regime militar. O desenho constitucional torna-se descentralizador
em praticamente todas as politicas publicas — cujo exemplo mais aca-
bado ¢ a municipalizacio presente no SUS —, apontando para o repasse
de fungoes, responsabilidades ¢, em medida maior do que no passado,
recursos aos governos subnacionais. A ideia de descentralizar para apro-
ximar democraticamente o governo dos cidaddos e tornar mais eficiente
a provisio dos servigos publicos era o mote desse processo. O processo
descentralizador abriu uma janela de oportunidades para a maior par-
ticipagio cidada e para as inovagoes no campo da gestio publica, como
foram os casos do médico de familia ¢ das politicas de transferéncia de

renda condicionada.’

9 Sobre as experiéncias inovadoras no plano local, o maior banco de dados é o produzi-

do pelo Programa Gestio Publica e Cidadania, coordenado pelo Centro de Estudos em

O ponto mais diretamente ligado 4 administragio pblica relaciona-
se 4 profissionalizagio meritocratica do servigo civil. Isso foi observado
principalmente no processo de recrutamento, com a instauragao do prin-
cipio do concurso publico universalizado (art. 37, I e III). A melhoria
das condi¢ées institucionais da burocracia também foi abordada pela
Constituicio, como realgam os exemplos da previsio de planos de carrei-
ra e da garantia do direito democrético de greve. A interpretagio a época
da Constituinte era que tais medidas consolidavam o modelo burocréti-
co weberiano no pais, sempre incompleto desde a reforma do Dasp.

Naio se podc negar o impacto positivo dessas trés mudangas. Todavia, o
sentido de cada uma delas nio se concretizou completamente por conta de
uma série de problemas. No que se refere 4 democratizagio do Estado, to-
me-se o exemplo dos tribunais de contas, particularmente os subnacionais,
que pouco avangaram no controle dos governantes, quando nio estiveram
a eles vinculados de forma patrimonialista. A Constituigio estabeleceu
mecanismos de escolha dos conselheiros que dificultam a sua autonomia,
uma vez que o Executivo tem um enorme poder de interferir nesse processo
(Arantes, Abrucio e Teixeira, 2005). Em outro aspecto, o habeas data, é
possivel dizer que a potencialidade democrética ainda ¢ subutilizada.

No caso da descentralizagio, os problemas que surgiram no proces-
so de implementagio foram muitos: houve uma multiplicagio exagera-
da dos municipios, poucos incentivos a cooperagio intergovernamental
foram estabelecidos, a questao metropolitana foi ignorada pela Cons-
tituicio, além da sobrevivéncia do patrimonialismo local em boa parte
do pais. Acima de tudo, foi criado um federalismo compartimentalizado
(Abrucio, 2005a), em que hd mais uma atuagio autarquizada dos niveis
de governo do que o estabelecimento de lagos entre eles. Como a descen-
tralizagio num pais tio desigual como o Brasil depende da articulagio

entre os entes federativos, a compartimentalizagio afeta diretamente (e

Administragio Piblica e Governo, da Eaesp/FGV. Disponivel em: <www.caesp.fgvsp.br/

Ceapg>.
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de forma negativa) os resultados das politicas ptblicas. Do ponto de vista
de nossa trajetéria administrativa, descentralizar foi uma decisao acerta-
da, mas precisam ser criadas algumas condigoes para potencializd-la, pois
ainda h4 uma enorme fragilidade politico-administrativa na maioria dos
municipios e em grande parte dos estados brasileiros.

Nio obstante as qualidades das medidas em prol da profissionaliza-
¢do do servigo publico previstas na Constituigao de 1988, parte dessa
legislagdo resultou, na verdade, em aumento do corporativismo estatal,
e nio na produgio de servidores do piblico, para lembrar a origem da
palavra (Longo, 2007). Os equivocos desse processo comegaram com a
conquista de estabilidade por milhares de funciondrios que nio haviam
prestado concurso publico. Ademais, foram criadas falsas isonomias
(como a incorporagio absurda de gratificagdes ¢ beneficios) e legisla-
¢oes que tornaram a burocracia mais ensimesmada e mais distante da
populagio — exemplo claro disso foi a ndo regulamentagio do direito
de greve, que na prética se tornou irrestrito, prejudicando basicamen-
te os mais pobres. Por fim, estabeleceu-se um modelo equivocado da
previdéncia publica, tornando-a invidvel do ponto de vista atuarial e
injusta pelo prisma social.

A soma desses aspectos com a crise fiscal do Estado redundou, na
década de 1990, num cendrio administrativo em que o maior incentivo
ao funciondrio publico estava no final da carreira — a aposentadoria
integral —, enquanto seus saldrios minguavam e crescia a parcela das
gratificacdes no rendimento, as quais dependiam mais da forga politica
de cada setor do que do mérito medido por avaliagées de desempenho.

Pouco a pouco, a opiniao pl’lblica percebeu que a Constituigéo de
1988 nio tinha resolvido uma série de problemas da administragao
publica brasileira. Essa percep¢io infelizmente foi transformada, com
a era Collor, em dois raciocinios falsos ¢ que contaminaram o debate
publico: a ideia de Estado minimo ¢ o conceito de marajas. As medidas
tomadas nesse periodo foram um desastre. Houve o desmantelamento

de diversos setores e politicas publicas, além da reducio de atividades

estatais essenciais. Como o funciondrio publico foi transformado no
bode expiatério dos problemas nacionais, disseminou-se uma sensagio
de desconfiancga por toda a maquina federal, algo que produziu uma l6-
gicado “salve-se quem puder”. Foi nesse contexto que, paradoxalmente,
se constituiu um regime juridico inico extremamente corporativista.

O irénico dessa histéria burlesca de Collor é que, em nome do com-
bate aos marajis e 20 “Estado elefante’, seu governo foi marcado por uma
ampla corrupgio e pela tentativa de usar o poder estatal para ampliar os
tentéculos privados de seu grupo politico.

Apbs o interregno do governo Itamar, que chegou a produzir docu-
mentos com diagnésticos importantes sobre a situagio da administragao
publica brasileira (principalmente o trabalho organizado por Andrade e
Jaccoud, 1993), mas que nio teve grande iniciativa reformista, a gestio do
presidente Fernando Henrique Cardoso foi bastante ativa. Entre os seus
pilares, estava a criagio do Ministério da Administracio e Reforma do Es-
tado (Mare), comandado pelo ministro Bresser-Pereira. Sua plataforma foi
erigida a partir de um diagndstico que ressaltava, sobretudo, o que havia de
mais negativo na Constituicao de 1988, e apoiava-se fortemente no estudo
e tentativa de aprendizado em relacio 4 experiéncia internacional recente,
marcada pela construcao da chamada nova gestio publica.

Bresser foi pioneiro em perceber que a administragao ptblica mundial
passava por grandes mudangas e elas seriam necessarias igualmente no Bra-
sil, mas nem sempre ele soube traduzir politicamente tais transformagoes
3s peculiaridades brasileiras. Esse diagndstico foi exposto de forma clara e
profunda no livro Reforma do Estado para a cidadania (1998).

Vale ressaltar os principais avangos obtidos pela chamada Reforma
Bresser. Em primeiro lugar, a maior mudanca realizada foi, paradoxal-
mente, a continuagao € aperfeigoamento da civil service reﬁ)rm. Houve
uma grande reorganizagio administrativa do governo federal, com des-
taque para a melhoria substancial das informagées da administragio pu-
blica — antes desorganizadas ou inexistentes — ¢ o fortalecimento das

carreiras de Estado. Um nimero importante de concursos foi realizado e
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a capacitacio feita pela Enap, revitalizada. Em suma, o ideal meritocra-
tico contido no chamado modelo weberiano nao foi abandonado pelo
Mare; ao contrério, foi aperfeicoado.

No tema da profissionalizacio, é possivel ver uma continuidade aper-
feicoada da Reforma Bresser em relacao as propostas da Constituicio de
1988. Na verdade, noutros aspectos, como a descentraliza¢io e a demo-
cratizagio, também ha mais continuidades do que descontinuidades. E
importante frisar esse argumento, pois parte do debate enxerga apenas as
diferencas entre estes dois marcos reformistas, normalmente para marcar
um dos lados como o “melhor” ou o “progressista” em relagio ao outro.

Asdivergéncias da Reforma Bresser em relagao 4 Constituicio de 1988
nio se relacionam com o espirito mais profundo da Carta Constitucio-
nal. Elas se concentram em dois pontos. O primeiro refere-se &s formas
corporativistas e burocratizantes que foram incorporadas ao capitulo da
administragao publica. Além disso, o modelo do plano diretor estabele-

ccu um dlélogo com as cxperiéncias recentes dC reforma, 40 passo que os

constituintes privilegiaram a discussio sobre os problemas da trajetéria
cor

histérica do Estado brasileiro.

O campo das criticas & Constituicio de 1988 fica claro nas Emendas
n® 19 e 20. Essas medidas propostas pela Reforma Bresser definiram te-
tos para o gasto com funcionalismo, alteracées no caréter rigido e equi-
vocado do regime juridico unico, introducio do principio da eficiéncia
entre os pilares do direito administrativo ¢ a maior abertura para o con-
trole do Estado pela sociedade. Tais mudangas constituiram-se em pegas
essenciais na criagao de uma ordem juridica que estabeleceu pardmetros
de restricio orcamentdria, de otimizagio das politicas ¢ democratizagio
da gestao publica.

O ministro Bresser também foi responsavel por um movimento refor-
mista menos palpavel em termos legislativos, ¢ mesmo de dificil mensu-
ragio, pois tem efeitos mais de longo prazo. Ele se empenhou obstinada-
mente na disseminagio de um rico debate no plano federal e nos estados

sobre novas formas de gestao, fortemente orientadas pela methoria do de-

sempenho do setor publico. Nesse sentido, a existéncia do plano diretor
como diretriz geral de mudangas teve um papel estratégico. Esse projeto
foi essencial para dar um sentido de agenda s agoes, ultrapassando a ma-
nifestacio normalmente fragmentadora das boas iniciativas de gestao.

A partir da observagio das experiéncias recentes de reforma da ges-
tao publica no plano internacional, Bresser se apoiou numa ideia mo-
bilizadora: a de uma administragio voltada para resultados, ou modelo
gerencial, como era chamado a época. A despeito de certas mudangas
institucionais requeridas parasc chegar aesse paradigma nio terem sido
aprovadas, houve um “choque cultural”. Os conceitos subjacentes a essa
visio foram espalhados por todo o pais, com impacto muito grande
para os estados e municipios, que produziram uma série de inovagoes
governamentais nos tltimos anos.

Ademais, a Reforma Bresser elaborou um novo modelo de gestao, que
propunha uma engenharia institucional capaz de estabelecer um espago
ptiblico nio estatal. As organizagdes sociais (OSs) e as organizagdes da
sociedade civil de interesse publico (Oscips) sio herdeiras desse movi-
mento — s6 nos governos estaduais, hd cerca de 70 OSs atualmente. O
espirito dessa ideia pode ser visto, hoje, nas chamadas parcerias ptblico-
privadas (PPPs). Nio obstante a inovagio conceitual, tais formas deram
mais certo nos estados do que na Unio, sofrendo no plano federal uma
enorme resisténcia ao longo da gestao do ministro Bresser-Pereira.

Para entender os problemas ¢ fracassos da Reforma Bresser, ¢ impor-
tante analisar o contexto em que ela foi realizada.” Em primeiro lugar,
o legado extremamente negativo deixado pela era Collor, periodo em
que houve um desmantelamento do Estado ¢ o servigo publico fora des-
prestigiado. Por conta disso, quando as primeiras propostas da gestio

Fernando Henrique Cardoso foram colocadas em debate, grande parte da

10 Sobre o processo decisério envolvendo a reforma da gestio publica no periodo Bresser,
consultar também os excelentes trabalhos de Rezende (2004), Martins (2002) e Costa
(2002).
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reagio adveio da ideia de que reformar o Estado significaria necessariamen-
te seguir o mesmo caminho “neoliberal” trilhado pelo presidente Collor. O
termo reforma do Estado, no fundo, foi ideologizado na disputa politica e
na producio académica, em boa medida como resultado deste legado ini-
cial da década de 1990. Criou-se, aqui, um path dependence negativo em
relagio A reforma administrativa.

Um segundo aspecto que influenciou o debate foi o histérico das
reformas administrativas no Brasil. Tivemos duas grandes a¢des nesse
sentido, ambas em periodos autoritérios: o modelo daspiano e o Decreto-
Lei n®200. De tal forma que nao tinhamos uma experiéncia democratica
de reformismo, baseado no debate, na negociagio e num processo deci-
sério menos concentrador. Essa inexperiéncia das elites sociais e politicas
brasileiras nio barrou a reforma como um todo, mas foi um empecilho
para parte de suas proposigoes.

Mas o entendimento da proposta Bresser depende da andlise de um ter-

ceiro aspecto balizador do debate e da luta politica nos anos FHC. Trata-se

_ da prevaléncia da equipe econdmica e de seu pensamento na légica do go-
LN

verno Fernando Henrique. Obviamente que o sucesso inicial da estabiliza-
¢io monetdria possibilitou um avanco na discussao reformista, afora ter in-
cluido demandas importantes de transformagio do Estado, como a agenda
previdencidria. Ademais, ndo havia uma incompatibilidade natural entre o
ajuste fiscal e o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. O que
houve, contudo, foi uma subordinacio do segundo t6pico em relagio ao
primeiro. Isso ficou bem claro na discussio da Emenda Constitucional n®
19, na qual o aspecto financeiro sobrepujou o gerencial.

A visio economicista estreita da equipe econdmica barrou varias ino-
vagoes institucionais, como a maior autonomia as agéncias, dado que ha-
via 0 medo de perder o controle sobre as despesas dos érgios. Mas havia
outras resisténcias politicas, vindas primordialmente do Congresso. Os
patlamentares temiam a implantagio de um modelo administrativo mais
transparente e voltado ao desempenho, pois isso diminuiria a capacidade

de a classe politica influenciar a gestao dos érgaos publicos, pela via da

manipulagio de cargos e verbas. Ademais, também havia sendes no nu-
cleo central do governo, sob a influéncia do ministro chefe da Casa Civil,
Clévis Carvalho, o que levou o Pal4cio do Planalto a nio apostar numa
reforma administrativa mais ampla.

Nesse contexto, 0 Mare nio teve a capacidade de coordenar o conjun-
to do processo de reforma do Estado. O melhor exemplo de um tema que
escapou ao alcance da Reforma Bresser foi o das agéncias regulatérias,
montadas de forma completamente fragmentada e sem uma visdo mais
geral do modelo regulador que substituiria o padrio varguista de inter-
vengio estatal. O fracasso dessa estratégia ficou claro, por exemplo, no
episédio do “apagao’, que teve grande relagio com a génese mal resolvida
do marco regulatdrio no setor elétrico.

O fato ¢ que muitas alteragoes importantes no desenho estatal e nas
politicas publicas sob o governo FHC passaram ao largo da agenda da
gestao publica proposta pelo ministro Bresser-Pereira. Nao se trata de di-
zer que as ideias colocadas pelo plano diretor estavam todas corretas, o
que nio ¢é verdadeiro. Mas ¢ preciso fazer com que a agenda de reforma
da gestao publica tenha um carater transversal, capaz de estabelecer um
novo paradigma administrativo ao pais — e isso o projeto de Bresser pro-
porcionava em maior medida do que a visio da equipe econdmica.

Nio h4 dividas de que as condigoes politicas prejudicaram a Reforma
Bresser. Contudo, ela também continha erros de diagnéstico. Um deles se
relaciona com o conceito muito restrito de carreiras estratégicas de Estado,
tanto para o governo federal como para o contexto federativo. Ao delimitar
o nticleo estratégico em poucas fungdes governamentais, basicamente liga-
das a diplomacia, 4s finangas publicas, 4 drea juridica e a carreira de gestores
governamentais, 0 projeto da Reforma Bresser deixou de incorporar outros
setores essenciais da Unido, fundamentais para que ela atue como regulado-
ra, avaliadora e indutora no plano das relagoes intergovernamentais.

Dois exemplos revelam bem o problema da defini¢do restrita feita
pelo plano diretor: a fungio de defesa agropecudria e a tarefa de protegio

do meio ambiente, que ficaram de fora da proposta original. No primei-
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ro caso, como ficou claro no episédio da febre aftosa, o governo fede-
ral tem um papel importante para garantir uma das principais molas da
economia brasileira, o setor agropecudrio. J4 a questio ambiental ¢ um
bem publico estratégico para o desenvolvimento brasileiro, ¢ os governos
subnacionais, especialmente na regiao amazénica, nao tém condiges de
resguardé-la sozinhos.

Além disso, a definicio de carreira estratégica vélida para a Unido nio
deve ser a mesma para os governos estaduais e municipais, uma vez que
as funcdes basicas sio bem distintas. Nao obstante essa incorregio, cabe
frisar que a Reforma Bresser tinha toda a razio em atuar em prol de uma
burocracia estratégica, de modo que o nucleo bésico precisa ter um status
diferenciado em relagio ao restante do funcionalismo, como tem ocorrido
em todo o mundo. Assim, certas fun¢des que nao constituem o nicleo do
Estado podem ser realizadas por funciondrios terceirizados ou podem ser
repassadas para entes privados, ao passo que as atividades essenciais preci-
sam de um COrpo meritocritico constantemente capacitado ¢ com maior
estabilidade funcional. E por essa razdo que a nogao de emprego publico,
regido pela CLT e diferente do modelo estatutario (necessirio para as car-
reiras estratégicas), deve ser resgatada da maneira que fora enunciada pela
Emenda n® 19. Cabe frisar que isso nio tem nada a ver com o conceito de
insulamento burocratico, porque nao se pretendia “insular” tal burocracia,
mas estabelecer mecanismos diferenciados de controle para o conjunto do
aparato estatal, aumentando a accountability.

Um segundo erro de diagndstico da Reforma Bresser foi estabelecer, em
boa parte do debate, uma oposigao completa entre a chamada administra-
¢do burocritica e as novas formas de gestdo. Essa visio etapista ¢, em pri-
meiro lugar, contraproducente, dado que gera um atrito desnecessario com
setores da burocracia estratégica que poderiam ser conquistados majs facil-
mente para o processo de reformas. Além disso, a perspectiva dicotémica
leva a crer que “uma etapa substitui a outra”. Ao contrario, trata-se mais de
um movimento dialético em que hd, simultaneamente, incorporagdes de

aspectos do modelo weberiano e criacio de novos instrumentos de gestio.

Desse modo, a nova gestao publica tem uma série de peculiaridades
que dizem respeito 2 necessidade de se ter instrumentos gerenciais ¢ de-
mocraticos novos para combater os problemas que o Estado enfrenta no
mundo contemporineo. Se o formalismo € a rigidez burocritica devem
ser atacados como males, alguns alicerces do modelo weberiano podem,
porém, constituir-se numa alavanca paraa modemizagéo, principalmente
em prol da meritocracia e da separagio clara entre o piiblico e 0 privado.

Em suma, a Reforma Bresser nio teve forca suficiente para sustentar
uma reforma da administragio pablica ampla e, principalmente, conti-
nua. O legado negativo do periodo Collor, a pouca importancia dada
ao tema por parte do niicleo central do poder e as resisténcias da drea
econdmica criaram obstaculos ao projeto do plano diretor. Nao se pode
esquecer, ainda, da oposi¢ao petista 4 reforma, movida pelo peso do cor-
porativismo dentro do partido e por uma estratégia de tachar qualquer
reforma da era FHC como “neoliberal”. Além disso, a sociedade estava
fortemente mobilizada pelas questdes da estabilidade monetaria e da res-
ponsabilidade fiscal, ¢ os principais atores politicos e sociais ndo deram o
mesmo status 20 tema da gestao publica.

A reforma da gestdo publica, ademais, enfrentou um problema estru-
tural: boa parte do sistema politico tem um célculo de carreira que bate
de frente com a modernizagio administrativa. Profissionalizar a burocra-
cia e avalid-la constantemente por meio de metas e indicadores s3o agdes
que reduziriam a interferéncia politica sobre a distribuigio de cargos e
verbas publicas. Essa situagio s6 pode ser mudada com a conscientizagio
da sociedade ¢ de uma elite da classe politica sobre os efeitos negativos do
nosso “patrimonialismo profundo”

O segundo governo FHC, mesmo tendo incorporado algumas con-
quistas da Reforma Bresser, comegou com a extingdo do Mare e foi marca-
do, na maior parte do tempo, pelo empobrecimento da agenda da gestao
puiblica. Decerto que os avangos na 4rea fiscal representavam continuida-
de com as reformas anteriores. Também houve inovagdes vinculadas a sis-

temética de planejamento, centradas no plano plurianual (PPA), embora
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este tenha avangado mais em termos de programagio or¢amentiria do

que em termos de programacio das politicas ptiblicas — nio por acaso,

o PPA hoje funciona mais como um “or¢amento plurianual” (“OPA”).

De qualquer modo, os primeiros trés anos do segundo mandato foram

caracterizados pela auséncia de uma estratégia de gestao publica.

Um panorama dos caminhos da gestao publica brasileira desde a rede-
mocratizagao nio pode ficar apenas na dindmica diacrénica ¢ cronolégi-
ca. Houve uma série de agoes inovadoras que nio ficaram circunscritas a
um dos periodos governamentais em andlise. Seus impactos, entretanto,
foram fragmentados e dispersos, sem que por isso fossem menos impor-
tantes. Destaque aqui deve ser dado a cinco movimentos:

e 0 mais importante movimento foi montado em torno da questio fis-
cal. Ele conseguiu varios avancos, alguns interligados com a agenda
constituinte ¢ outros com a proposta Bresser. O seu corolério foi a
aprovagao da Lei de Responsabilidade Fiscal. Na verdade, essa coali-
zao trouxe enormes ganhos de economicidade ao Estado brasileiro,
mas n3o teve tanto sucesso no que se refere A eficiéncia (fazer mais
com menos). A agenda da eficiéncia vai exigir agdes de gestao publi-
ca, algo que os economistas, membros majoritirios desse grupo, ainda
nio compreenderam a importancia. Para tanto, terdo de conhecer me-

lhor os mecanismos da nova gestio publica;

e 0s governos estaduais, e principalmente os municipais, introduziram

diversas novidades no campo das politicas publicas. Maior parti-
cipagio social, agdes mais 4geis, ¢, no caso especifico dos estados, a
expansao dos centros de atendimento integrado, uma das maiores re-
voluges na administragao publica brasileira contemporinea. Mesmo
assim, hd uma enorme heterogeneidade entre esses niveis de governo,
com uma grande parcela deles ainda vinculada ao modelo burocratico
tradicional ou, pior, a formas patrimoniais — ou ainda a uma mistura

estranha, mas comum, de ambos os modelos;

e ocorreram também diversas inovagdes nas politicas publicas, particu-

larmente as vinculadas 3 4rea social. Mecanismos de avaliagio, formas

de coordenacio administrativa e financeira, avango do controle social,
programas voltados 4 realidade local e, em menor medida, acoes in-
tersetoriais aparecem como novidade. Satide, educagao e recursos hi-
dricos constituem as 4reas com maior transformagio. E bom lembrar
que uma das politicas mais interessantes na 4rea social, os programas
de renda minima acoplados a instrumentos criadores de capacidade

cidada, teve origem nos governos subnacionais e nio na Uniio;

e constituiu-se uma coalizio em torno do PPA e daideia de planejamen-

to, nio na sua versio centralizadora e tecnocratica adotada no regime
militar, mas sim, segundo uma proposta mais integradora de 4reas a
partir de programas e projetos. Embora o PPA esteja mais para um
“OPA” na maioria dos governos, alguns estados trouxeram inovagoes
importantes, como a regionalizagio ¢ a utilizagao de indicadores para

nortear o plano plurianual;

e talvez aacio reformista mais significativa na gestdo publica brasileira te-

nha sido o governo eletrnico. Impulsionado pela experiéncia do gover-
no estadual de Sao Paulo, ele se espalhou por outros estados, capitais e
governo federal. Sua disseminagio é impressionante. Seus resultados sdo
excelentes em termos de organizagio das informagdes. Mais importante
ainda, a tecnologia da informagio tem levado 4 redugio dos custos, bem
como a0 aumento da transparéncia nas compras governamentais — re-
duzindo o potencial de corrupgao. O ponto em que houve menor avan-
co do governo eletronico é exatamente na maior interatividade com os

cidadaos, em prol da maior accountability.

Conclusao: a administracdo pablica atual

O governo Lula continuou uma série de iniciativas advindas da experi-
éncia anterior da modernizagio do Estado brasileiro, particularmente no
reforco de algumas carreiras, no campo do governo eletrénico e na nova

moldagem que deu Controladoria Geral da Unido, hoje um importante
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instrumento no combate 4 ineficiéncia e 4 corrupgao. Além disso, apro-
veitou sua inspira¢do na democracia participativa para discutir mais ¢
melhor o PPA com a sociedade, em vérias partes do Brasil, realizando um
avanco no campo do planejamento. S6 que a experiéncia petista no plano
local, com vérios casos de sucesso, tem sido menos aproveitada do que se
esperava, infelizmente. Claro que ¢ dificil avaliar um periodo governa-
mental que ainda nio acabou, mas alguns pontos podem ser ressaltados.

O ponto mais visivel da presidéncia Lula no campo da administragao
publica tem sido, até agora, sua incapacidade de estabelecer uma agenda
em prol da reforma da gestio publica. Interessante notar que inovagoes
administrativas ocorreram em vérias politicas ptblicas, como no Bolsa
Familia e nas propostas da drea educacional, com instrumentos de mo-
nitoramento ¢ avalia¢io bastante avangados. Porém, tais avangos nao se
espalham para todo o governo, cuja fragmentagao ¢ um obsticulo 4 mo-
dernizagao.

A pior caracteristica do modelo administrativo do governo Lula foi
o amplo loteamento dos cargos publicos, para varios partidos e em di-
versos pontos do Executivo federal, inclusive com uma forte politizagao
da administragio indireta e dos fundos de pensao. Esse processo nio foi
inventado pela gestdao petista, mas sua amplitude e vinculagio com a
corrupgio surpreendem negativamente por conta do histérico de luta
republicana do Partido dos Trabalhadores. Se houve algo positivo na
crise politica de 2005 ¢ que, depois do conhecimento pelo grande pu-
blico do patrimonialismo presente em vérios érgaos da administragio
direta e em estatais, tornou-se mais premente o tema da profissionaliza-
¢io da burocracia brasileira.

Ao mesmo tempo que abriu as portas da administracio publica 4
politizacio, o governo Lula deixa como legado positivo o aperfeigoa-
mento de alguns importantes mecanismos de controle da corrupgao.
As agdes da Policia Federal e, principalmente, o trabalho da Controla-
doria Geral da Uniao sio inegdveis avangos da gestao petista que devem

ser definitivamente incorporados pelo Estado brasileiro.

Outra experiéncia bem-sucedida no campo da gestio publica no
governo Lula se deu no plano federativo, representada por duas agdes:
o Programa Nacional de Apoio & Modernizagio da Gestio e do Pla-
nejamento dos Estados e do Distrito Federal (Pnage) e o Programa de
Modernizacio do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasi-
leiros (Promoex). Esses projetos tém como objetivo modernizar a ad-
ministragio publica das instancias subnacionais, particularmente no
nivel estadual.”

O Pnage e o Promoex nio s3o os primeiros programas de moderniza-
cdo das institui¢des subnacionais comandados pelo governo federal. No
governo FHC houve o avango do Programa Nacional de Apoio a Admi-
nistracio Fiscal para os Estados Brasileiros (Pnafe), que teve um carater
pioneiro no auxilio aos governos estaduais na 4rea financeira. No entanto,
os dois programas supracitados sio diferentes em razao de tratarem basi-
camente da temética da gestio publica. Depois de duas décadas de refor-
mas nas quais a redu¢io do aparato e dos gastos estatais constituiu o fio
condutor do processo, o Pnage ¢ o Promoex priorizaram a reconstrugao
da administragio publica em suas varidveis vinculadas ao planejamento,
a0s recursos humanos, 2 sua interconexio com as politicas publicas e ao
atendimento dos cidadios.

Os resultados dos programas Pnage/Promoex nao podem ser avalia-
dos ainda porque sua implementagio esté truncada — em grande parte,
por conta da miopia fiscalista da drea fazendaria. Mesmo assim, vale des-
tacar trés qualidades do projeto. Em primeiro lugar, a proposta de um
programa nacional para a heterogénea federacio brasileira, fazendo com
que a Unido realize o seu papel de indutor de mudangas. Uma segunda
qualidade est4 vinculada 2 realizagao de um amplo diagnéstico antes de
propor modelos fechados aos estados. Dessa maneira, evitou-se a 16gica

“solucio em busca de problemas” que alimentou algumas reformas in-

11 Para uma descri¢io mais detalhada desses programas, ver Abrucio (2005b).
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duzidas pelo governo federal no periodo FHC. Por fim, o maior avango
do Pnage/Promoex foi construir tais programas por meio de ampla par-
ticipagio e discussio com os estados e tribunais de contas. Esse modelo
intergovernamental e interinstitucional ¢ mais participativo ¢ funciona
mais em rede do que de forma piramidal. Sua concepgio é a mais adequa-
da para implementar a¢des administrativas numa federagio, em nitido
contraste com a (nefasta) tradicio centralizadora do Estado brasileiro.
Embora o governo Lula esteja colhendo bons resultados em certas
ireas de politicas publicas — normalmente porque a varidvel gestao tem
sido af estratégica — seu avango poderia ter sido bem maior se tivesse
implementado uma visao integrada e de longo prazo para a administra-
¢do publica brasileira. Para que os préximos governos tenham maior
sucesso nesse terreno, vale destacar quatro pontos que devem ser priori-

dade para modernizar o Estado do século XXI (cf. Abrucio, 2007):

o aperfeicoamento da profissionalizagio da burocracia, reduzindo o nu-
mero de cargos em comissio, criando formas de certificagio dos altos
dirigentes publicos, aumentando o investimento em capacitagao dos
servidores publicos, resolvendo o problema do direito de greve e, so-
bretudo, melhorando a qualidade da burocracia subnacional;

o melhoria da eficiéncia estatal, comecando pela reformulagio da [6-
gica orcamentdria, hoje marcada pelo engessamento da maior parte
das despesas, pelo excessivo poder de contingenciamento dado 4 Fa-
zenda e pela falta de um monitoramento efetivo dos gastos publicos,
regulado por metas. A administracio publica também pode ser mais
eficiente se ampliar o uso do governo eletr6nico ¢ apostar na desbu-
rocratizagio, voltando a agenda de Hélio Beltrao, abandonada nos
ultimos anos;

e busca de maior cfetividade da gestio publica, orientando-a por in-
dicadores e instrumentos de planejamento de curto, médio e longo
prazos. Nesse campo, o melhor remédio ¢ incorporar boa parte dos
instrumentos da gestio por resultados, aos quais seriam acrescentados

mecanismos de maior coordenagéo inter, intra e extragovernamcntal;

o por fim, deve-se continuar no caminho da democratizagdo do Esta-
do brasileiro, que foi inaugurada pelas reformas realizadas ao longo
da redemocratizacio, inclusive incorporando novos mecanismos,
como o ombudsman. Ademais, é preciso aperfeigoar a forma como a
sociedade controla o poder publico, tornando mais efetivos os ins-
trumentos de accountability j4 existentes, como os conselhos de po-

liticas publicas.

A realizacio dessas reformas poderé fazer com que o processo de
modernizagio da administracio publica perca grande parte dos vicios
presentes em sua trajetéria. Mas, para isso, ¢ preciso ter em mente que a
melhoria da gestdo vai exigir um reformismo mais aberto, democratico
¢ que nio veja na burocracia uma solugio descolada do aperfeigoamen-

to do sistema politico.
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