dade de suas equipes. Além disso, a fragmentacio ia de encontro 2 crlagao
de mecanismos de accountability no servigo publico.

O final do periodo 1946-64 mostrava nio s6 o enfraquecimentoido
Dasp, como também revelava os limites das estratégias de insulamento ¢
de administragio paralela. A préxima reforma, a do Decreto-Lei ne 2@0,
procurou aproveitar todos os pontos positivos do modelo daspiano,;ra—
dicalizando ainda mais sua estrutura descentralizada e flexivel. Mas, a0

final, trard os fantasmas do reformismo varguista-daspiano de volra.

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

Os problemas decorrentes da administragio paralela se acentuaram apés
o encerramento do mandato de Juscelino Kubitschek e as turbulenaas
politicas do periodo 1961-64 nio permitiram direcionar recursos para
a sua resolugio. Algumas iniciativas reformistas foram tentadas no pe-
riodo de governo de Joio Goulart, como a Comissio Amaral Peixato,
mas, a0 fim e a0 cabo, ndo houve alteragdes na administracio pubhca
brasileira.

Com o golpe de 1964, os militares assumiram o poder ¢ exerceram-no
de forma autoritdria, embora tenham procurado, em maior ou menor me—
dida 20 longo do periodo, apoio em parcelas da elite politica e social para
legitimar sua autoridade. O principal instrumento de legitimacio simbé-
lica, além de um patriotismo difuso e do discurso anticomunista, advinha
de uma ideologia antipolitica e tecnoburocritica, a partir da qual o regijme
sc definia como um instrumento “modernizador” do pais. E por essa razio
que a administragio piiblica ganhou especial destaque no periodo.

A administragio pablica foi aperfeigoada em determinados aspectos.
O regime militar fortaleceu ou criou algumas carreiras de Estado com
base em principios meritocréticos. Isso ocorreu particularmente na 4rea

econbémica, como demonstram os exemplos da burocracia da Receita e
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do Banco Central, esta tltima instituigio criada pelos militares. Também
foram fundados novos érgios e entidades, desde o inicio sob o signo do
mérito e da profissionaliza¢io, como exemplifica bem a Emprejsa Brasilei-
ra de Pesquisa Agropecudria (Embrapa). :

Também podem ser destacados dois outros elementos no? que se re-
fere & melhoria da gestio ptiblica. O primeiro foi o reforgo dos meca-
nismos de planejamento, incluindo ndo s6 os famosos planos nacionais
de desenvolvimento (PNDs) ¢ afins, mas principalmente a Busca pelo
aperfeicoamento das informagées sobre o pafs. Apesar de ter havido
muitas restri¢des de dados para a populagio, como mostrou o caso da
epidemia de meningite em Sao Paulo, foi criada uma instituiéio impor-
tantissima para andlise da realidade brasileira, o Instituto dé Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea), 2 época bastante ligada ao planejamento
efetivo das politicas ptiblicas.

Além disso, houve nesse perfodo a expansio, institucionalizacio e
nacionalizagdo de diversas politicas puiblicas, como saneamcﬁto ¢ habi-
tagdo. Na educagio foram dados passos decisivos para sua massificagio,
enquanto 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 autoritdrias ¢ tecnoburocraticas.’

Mas a grande marca do periodo, do ponto de vista administrativo, foi
a continuagao da expansio do Estado brasileiro, especialmente pela via
da administracio 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 e o poder de intervengio do

aparclho estatal como nunca antes em nossa histéria.

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 promulgacio do Decreto-Lei n® 200/67, considerado a segun-'

da grande reforma administrativa do século XX. Suas origens advém da,
concepgao de administragdo paralela que estava no DNA do varguismo,
como o exemplo aqui destacado do Plano de Metas. Além disso, foi deci-
sivaa discussdo da Comissdo 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 descentralizagao administrativa (ou desconcentragio,
nome correto deste conceito), dando maior raio decisério e flexibilidade
gerencial 2 administragio indireta, que era dividida, em grau crescente de.
autonomia, em autarquias, fundacdes, empresas publicas ¢ empresas de
economia mista — estas duas Gltimas eram organizacoes mais voltadas
3 intervengio direta no dominio econdmico. Nesses 6rgiaos descentra-:
lizados, prevalecia a contratagio pelo regime de CLT, a fim, em tese, de
favorecer um recrutamento com melhores saldrios e maior flexibilidade
para contratar e demitir, em vez do modelo estatudrio, mais “engessado”i
do ponto de vista da gestdo de pessoal. :

O objetivo dessa descentralizagio administrativa com flexibilizagio:
gerencial era tornar o Estado mais 4gil para expandir suas agdes, parti-
cularmente no terreno econdmico. O regime militar, nesse ponto, am-
pliou as atividades econdmicas inscritas no modelo varguista, como re-
vela bem o exemplo das telecomunicagdes. Ademais, novas dreas foram
contempladas, incluindo a social, principalmente quando estava vin-
culada mais diretamente ao desenvolvimento econdmico. 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 ptiblica conseguia ganhar for¢a na agenda e no
tabuleiro politico, ela procurava se beneficiar da estrutura de descon-
centracio com flexibilidade permitida pelas organiza¢oes da adminis-
tragao indireta. E, por analogia, as 4reas que estavam fora do campo das

prioridades normalmente ficavam na administragio 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 inc%entivos a
profissionaliza¢io do corpo de funcionirios.

Além do modelo de descentralizagio administrativa, umag segunda
caracteristica do Decreto-Lei n® 200 era a previsio de formas de coorde-
nagio e controle das unidades descentralizadas, fortalecendo (?)s orgaos
de planejamento e criando ou remodelando as agéncias responséveis pelo
orcamento, auditorias, compras e informagio estatistica. £ int;crcssantc
notar que os mecanismos formais de planejamento e organizagio dos da-
dos de fato ganharam mais forga, porém, isso ndo significou menor frag-
mentagio das agbes estatais advindas do modelo descentralizador.

O terceiro elemento diz respeito 2 estrutura federativa do Esitado bra-
sileiro. O modelo administrativo do Decreto-Lei n® 200 continha aqui
um paradoxo: a0 mesmo tempo que propugnava major descentralizacio
administrativa, estimulava a reprodugao nos estados ¢ 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-
¢io criou-se um modelo unionista-autoritario, fortemente centralizador.
A elite tecnoburocritica 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 sele¢do e a carreira da burocracia nos
niveis locais de governo.

O modelo reformista do regime militar continha quatro problemas
basicos. O primeiro, obviamente, ¢ seu carater 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, a0 contratio do que
propugnam os defensores desta visdo, essa protegio nio afastou os inte-
resses privados da 6rbita 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 articulagio entre setores do Estado (inclusive das
Forcas Armadas) ¢ setores das classes sociais’, de modo que “nio se Etrata
de um instrumento de pressao da sociedade sobre 0 Estado, mas da férma
de articulacio sob a ¢gide da ‘sociedade politica™ (Cardoso, 1975:2(@)8).
O exemplo dos anéis burocriticos revela que a proteio autoritéria
da tecnocracia no necessariamente afasta o Estado do patrimonialismo,
tma vez que os interesses privados relacionam-se nessa arena com a bu-
rocracia sem o menor controle piblico. Isso possibilita o favoreciménto
de determinados setores econdmicos, o trifico de interesses e, no limite,
a corrupgao. Nada mais distante de um processo de modernizagio daad-
ministragio publica. ;
Outro problema da segunda reforma administrativa do século XX foia
fragmentacio da administragio ptiblica causada pelo Decreto-Lei ne 200,
que fracassou em seu objetivo de criar mecanismos de coordenacio. O sis-
tema de controle nio funcionou conforme o esperado, sendo incapaiz de
implantar mecanismos de aferi¢io de desempenho das diversas unidades
descentralizadas (Martins, 1985; Rezende, 2004). Ao final do peri§do
militar, os governos jd nio conseguiam minimamente direcionar a agao
de algumas estatais, o que levou 2 criagio de uma secretaria destinada a
controld-las — sem muito sucesso, diga-se de passagem. Esse proccssoz re-
sultou em descontroles fiscais e gerenciais, os quais acabaram por contri-
buir para a derrocada do regime. Cabe reforgar um ponto aqui, que ser4
importante nas reformas mais recentes: major autonomia e flexibilizagio
das agéncias ptiblicas s6 pode dar certo se houver mecanismos claros;' de
controle do desempenho, algo que no houve no Decreto-Lei n® 200, :
Em mais uma de suas limitagges, o modelo reformista do regime ml—
litar avangou ainda mais na légica daspiana de fortalecer a administragso
indiretace, concomitantemente, nio conseguir dar 0 mesmo valor 3 adrfni-
nistragao direta. Houve uma tentativa de mudar esse quadro, com a pro-
mulgagio de uma nova lej de cargos, em 1970, que teria como objet{vo
estabelecer uma perspectiva positiva de desenvolvimento profissional no
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funcionalismo ptiblico. Contudo, essa legislagao fracassou, ¢, salvo algu-
mas raras carreiras — como a drea diplomitica e ade tributagio —, o qua-
dro na administragio direta se deteriorou, principalmente com a criacio
do plano de cargos ¢ carreiras (PCC), que desorganizou o servu;o civil. O
pior ¢ que passaram a conviver, de forma esquizofrénica, um rnundo 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 (Abruc1o, 1993:53).
Aburocracia tinha se transformado numa multiplicagio de corpos admi-
nistrativos, com formas de legitimidade e meritocracia diferentes ¢ 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 Unido. Avangou um pouco mais do que o
Dasp, uma vez que foi além do controle politico dos estados ¢ municipios,
obrigando-os a reproduzir estruturas técnicas propostas pelo governo fe-
deral, as quais, de um modo ou de outro, tiveram algum i 1mpacto moderni-
zador. Porém, nio incentivou os governantes locais a aprimorar a selegio e
o desenvolvimento da burocracia, mantendo a portaabertad pa}tronagcm.
Mais uma vez, a reforma administrativa esquivou-se de entrar nas relagoes
mais profundas entre politica e estrutura burocritica, tendo como efeito
mais importante a manutengio de um padrio frigil, ineficiente, quando
nio corrupto, dos servicos publicos na ponta do sistema.

No seu ocaso, o regime militar ainda teve uma importante agio admi-
nistrativa, que foi a criagio do Programa Nacional de Desburocratizagio,
idealizado pelo ministro Hélio Beltrio, em 1979.¢ Sem dividalalguma foi
uma grande inovagio, nio s6 em relacdo 4 histéria cartorial € burocrati-
zante da administragio 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 cidadios aos servicos do Estado, atuando partlcularmente
contra a “papelada” que dificulta o exercicio da cidadania pela populagao
Antecipava aqui toda a discussio da nova gestdo publica e ji trazia os
ventos do infcio da democratizacio do pais. Algumas poucas ages foram
adiante,” mas as resisténcias dentro do governo enterraram a maior parte
das propostas, pois os politicos situacionistas e militares temiam os seus
cfeitos democratizantes, enquanto a burocracia temia perder o seu poder
de criar e interpretar os procedimentos. Nio obstante, o debate causado
pelo Programa Nacional de Desburocratizagio preparou o terreno para

as novas ldClaS quc apareceram na COIlStltulIltC ¢ na Reforma Bresser.

Gestdo 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 fendme-
nos: a crise do regime autoritirio e, sobretudo, a derrocada do modelo
nacional-desenvolvimentista. Era preciso atacar os problemas hlston—
cos da burocracia brasileira, muitos deles agucados pelos mlhtares e
encontrar solugdes que dessem conta do novo momento, que exigia um
aggiornamento da gestio publica. Mais do que isso: diferentemente das
duas outras grandes reformas do século XX — o Dasp ¢ 0 Decreto- Le1
n? 200 —, o reformismo teria agora de ser realizado sob a égide demo-
cratica, seja na negociagio e montagem das propostas, seja na proposi-

¢4o 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 sego baseia-se fundamentalmente em Abrucio (2007).
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Entretanto, a principal preocupagio dos atores politicos na redemo-
cratizagio 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 autoritdrio ter sido prédigo em potencia-
lizar problemas histéricos da administragio ptblica brasileira, como
o descontrole financeiro, a falta de responsabilizagio dos 2gbvernantcs
e burocratas perante a sociedade, a politizagio indevida dag burocracia
nos estados e municipios, além da fragmenta¢ao 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 0 proces-
so reformista na Nova Republica.

Para resolver as pendéncias deixadas pelo regime militar, algumas alte-
ragées importantes no desenho estatal brasileiro foram tomadas no final
da década de 1980. O principal exemplo disso foram as refofrmas nas fi-
nangas publicas, feitas pelo governo Sarney, com destaque para o fim da
“conta-movimento”, do orgamento monetdrio € a criagio da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN), favorecendo o rcordenamentoé das contas
publicas (Gouvéa, 1994; Loureiro € Abrucio, 2004). Para além da ques-
tio financeira, o reformismo administrativo da Nova Reptiblica nio foi
muito longe. A tinica excecio foi a criagdo, em 1986, da Escola Nacional
de Administragio Publica (Enap), num esfor¢o de melhoraréa capacita-
g0 da alta burocracia brasileira. Essa iniciativa foi pioneira e tocou num
tema estratégico 4 modernizagio da gestiao publica brasileira, mas seus
maiores frutos demoraram a aparecer, por conta da instabilidade geren-
cial que predominou nos primeiros anos da instituigio (cf. vAndrade ¢
Jaccoud, 1993). :

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

nivel; 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 pode fazer foi criar novas estruturas, mas evitando conflitos. Um
exemplo foi a extingio do Dasp, j4 moribundo, em setembro de 1986,
colocando em seu lugar a Secretaria da Administragio Publica (Scdap),é
ligada & Presidéncia da Republica. A mudanga nio foi capaz de mexer
com interesses estabelecidos e as propostas principais do novo 6rgio;
nio sairam do papel. :

Pior do que isso: a fraqueza politica da gestdo Sarney ocorria também
na relagio com os servidores piblicos, que 4 época passava tanto por pro-
blemas vinculados A desorganizagio do Estado — saida dos quadros mais
antigos (normalmente de melhor qualidade), piora nos salarios, falta de
perspectiva de carreira —, como de reorganizagio sindical em meio 2 de-
mocratizagio do pafs. Essa situacio de piora das condigaes do funciona-
lismo e de fragilidade do governo favoreceu a expansio de uma pcrspccti-j
va mais corporativista, que permanecer importante nos préximos anos,
afetando os processos reformistas.

A baixa capacidade governativa somou-se a falta de um dlagnosmco
sobre a situagio do Estado brasileiro, e em particular da administracio
publica. Sabia-se que era preciso combater o descontrole financeiro, de-
mocratizar a gestdo 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 sé vieram com a Constituigio de 1988:
Os constituintes mexeram em varias questdes atinentes 3 gestio pu-
blica, inclusive reservando um capitulo especifico 4 administragio
pitblica, algo inédito em nossa histéria constitucional. Mas ¢ possivel
encontrar artigos que alteraram a estrutura do aparelho do Estado em
vérias partes da Constituigio.

E possivel selecionar aspectos positivos ¢ negativos na nova ordem
constirucional no que tange 4 administragao piblica. 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 Constituicio. Tal mudanga aparece no fortaleci-
mento do controle externo, como exemplifica bem o novo papel con-
ferido ao Ministério Piblico (MP). Na mesma linha de preocupagoes,
foi fortalecida a ideia de transparéncia governamental, presente tanto na
introdugio do principio da publicidade como um imperativo 'do poder
ptiblico, bem como na criagio do habeas data (art. 52 i 1nc1so LXXII),
mecanismo que assegura ao cidadio o acesso As informagées qup o Estado
produz sobre ele. O mais amplo foco democratizador relaciona-se 4 ins-
taurago de instrumentos de participagio da populagio na deliberacio e
controle dos governos. Sio os conselhos ligados s politicas ptiblicas, as
andiéncias publicas e também as formas de consulta direta dos eleitores,
como o plebiscito ¢ o referendo. Todos esses pontos tornaram a adminis-
tragdo ptiblica brasileira mais accountable em relagio A sociedade.

A descentralizagio foi outra demanda construida nos anos de luta
contra o autoritarismo e que ganhou enorme relevincia na Cohstituigéo
de 1988. Ela ia de encontro 20 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 ptblicas — cujo exemplo mais aca-
bado ¢ a municipalizago presente no SUS —, apontando para o repasse
de fungdes, responsabilidades e, em medida maior do que nd passado,
recursos aos governos subnacionais. A ideia de descentralizar para apro-
ximar democraticamente o governo dos cidaddos ¢ tornar mais eficiente
a provisio dos servigos piiblicos era o mote desse processo. O processo
descentralizador abriu uma janela de oportunidades para a maior par-
ticipagio cidada e para as inovagdes no campo da gestio piiblica, como
foram os casos do médico de familia e das politicas de transferéncia de
renda condicionada.

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

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



O ponto mais diretamente ligado 4 administragio piiblica relaciona-
s & profissionalizagio meritocratica do servico civil. Isso foi observado
principalmente no processo de recrutamento, com a instauracdo do prinf—
cipio do concurso piiblico universalizado (art. 37, I e III). A mclhorifa
das condigbes institucionais da burocracia também foi abordada pela
Constituicdo, como realgam os exemplos da previsio de planos de carrei-
ra e da garantia do direito democritico de greve. A interpretacao 3 época
da Constituinte era que tais medidas consolidavam o modelo burocrati-
co weberiano no pais, sempre incompleto desde a reforma do Dasp.

Nio se pode 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 Constitui¢ao estabcleceil
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, 0 babeas data, e
possivel dizer que a potencialidade democritica ainda é 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 2 cooperacio intergovemamentafl
foram estabelecidos, a questdo metropolitana foi ignorada pela Cons-
tituigdo, além da sobrevivéncia do patrimonialismo local em boa parté
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 compartimentalizacio afeta diretamente (e

Administragio Piiblica e Governo, da Eaesp/FGV. Disponivel em: <www.eaesp.fgvsp.br;/
Ceapg>. ‘

A FORMAGAO DA BUROCRACIA BRASILEIRA



BUROCRACIA E POLITICA NO BRASIL

de forma negativa) os resultados das politicas piblicas. Do ponto de vista
de nossa trajetdria administrativa, descentralizar foi uma dcci:sio acerta-
da, mas precisam ser criadas algumas condigées para potcnci#izé—la, pois
ainda hd uma enorme fragilidade politico-administrativa na maioria dos
municipios ¢ em grande parte dos estados brasileiros. |

N3o obstante as qualidades das medidas em prol da proﬁssmnahza—
¢io do servigo publico previstas na Constituigio de 1988, parte dessa
legislagio resultou, na verdade, em aumento do corporativisfmo estatal,
e ndo na produgio de servidores do puablico, para lembrar a origem da
palavra (Longo, 2007). Os equivocos desse processo comecaram com a
conquista de estabilidade por milhares de funciondrios que Ijlio haviam
prestado concurso publico. Ademais, foram criadas falsas:isonomias
(como a incorporagio absurda de gratificacdes e bcneficiosﬁ) ¢ legisla-
¢Oes que tornaram a burocracia mais ensimesmada ¢ mais distante da
populagio — exemplo claro disso foi a nio regulamentagio do direito
de greve, que na prética se tornou irrestrito, prejudicando basicamen-
te os mais pobres. Por fim, estabeleceu-se um modelo cquivocado da
previdéncia publica, tornando-a invidvel do ponto de szta atuarlal 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 ptblico estava no final da carreira — a apo;sentadoria
integral —, enquanto seus saldrios minguavam e crescia a parcela das
gratificagdes no rendimento, as quais dependiam mais da foirga politica
de cada setor do que do mérito medido por avaliagdes de defsempenho.

Pouco a pouco, a opinido publica percebeu que a Consftituigio de
1988 nio tinha resolvido uma série de problemas da administracio
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 e o conceito de marajds. As medidas
tomadas nesse periodo foram um desastre. Houve o dcsmariltelamento

de diversos setores e politicas ptiblicas, além da redugio de atividades



estatais essenciais. Como o funcionirio publico foi transformado no

bode expiatério dos problemas nacionais, disseminou-se uma sensacio.

de desconfianga por toda a méquina federal, algo que produziu umal6-
gica do “salve-se quem puder”. Foi nesse contexto que, paradoxalmente,
se constituin um regime juridico Unico extremamente corporativi%ta.
O irbnico dessa histéria burlesca de Collor & que, em nome do icom—
bate aos marajés e a0 “Estado elefante”, seu governo foi marcado poxf' uma
ampla corrupgio ¢ pela tentativa de usar o poder estatal para arnphar os
tenticulos privados de seu grupo politico. :
Apés o interregno do governo Iramar, que chegou a produzir docu-
mentos com diagndsticos importantes sobre a situagio da administragio
piiblica 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 osj seus
pilares, estava a criaggo do Ministério da Administragio e Reforma do Es-
tado (Mare), comandado pelo ministro Bresser-Pereira. Sua plataforma foi
erigida a partir de um diagnéstico que ressaltava, sobretudo, o que havia de
mais negativo na Constituigio de 1988, e apoiava-se fortemente no estudo
e tentativa de aprendizado em relagio 2 experiéncia internacional rccfente,
marcada pela construgio da chamada nova gestio ptiblica. :
Bresser foi pioneiro em perceber que a administragio ptiblica mubdial
passava por grandes mudangas e elas seriam necessarias igualmente nd Bra-
sil, mas nem sempre ele soube traduzir politicamente tais transformacées
as peculiaridades brasileiras. Esse diagnéstico 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 mudanga realizada foi, parad:oxal—
mente, a continuagio ¢ aperfeicoamento da civil service reform. Houve
uma grande reorganizagao administrativa do governo federal, com des-
taque para a melhoria substancial das informagdes da administragio pu-
blica — antes desorganizadas ou inexistentes — ¢ o fortalecimento das
carreiras de Estado. Um niimero importante de concursos foi realizado e
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a capacitagio feita pela Enap, revitalizada. Em suma, o ideal meritocra-
tico contido no chamado modelo weberiano nio foi abandonado pelo
Mare; ao contrério, foi aperfeicoado.

No tema da profissionalizacio, ¢ possivel ver uma contmuldadc aper-
feigoada da Reforma Bresser em relagio is propostas da Constituicio de
1988. Na verdade, noutros aspectos, como a descentralizacio c a demo-
cratizagao, também h4 mais continuidades do que descontim%idades. E
importante frisar esse argumento, pois parte do debate enxergi apenas as
diferengas entre estes dois marcos reformistas, normalmente para marcar
um dos lados como o “melhor” ou o “progressista” em relagéo 33.0 outro.

Asdivergéncias da Reforma Bresser em relacio Constituigz?tjo de 1988
nio se relacionam com o espirito mais profundo da Carta Cofnstitucio—
nal. Elas se concentram em dois pontos. O primeiro refere-se éés formas
corporativistas e burocratizantes que foram incorporadas ao capitulo da
administragio publica. Além disso, 0 modelo do plano dirctoi' estabele-
ceu um didlogo com as experiéncias recentes de reforma, ao passo que os
constituintes privilegiaram a discussio sobre os problemas da: tra)etona
histérica do Estado brasileiro. 1

O campo das criticas 2 Constituigio de 1988 fica claro nas Emendas

* 19 € 20. Essas medidas propostas pela Reforma Bresser definiram te-
tos para o gasto com funcionalismo, alteracées no cariter rigido e equi-
vocado do regime juridico énico, introdugio do principio da eficiéncia
entre os pilares do direito administrativo e a maior abertura para o con-
trole do Estado pela sociedade. Tais mudangas constitufram-se em pegas
essenciais na criagio de uma ordem juridica que estabeleceu parimetros
de restrigio or¢amentéria, de otimizagio das politicas ¢ democratizacio
da gestdo publica. :

O ministro Bresser também foi responsavel por um moviménto refor-
mista menos palpdvel em termos legislativos, e mesmo de diﬁcjl mensu-
ragio, pois tem efeitos mais de longo prazo. Ele se empenhou obstinada-
mente na disseminagio de um rico debate no plano federal e njos estados
sobre novas formas de gestio, fortemente orientadas pela melhoria do de-



sempenho do setor publico. Nesse sentido, a existéncia do plano diretor
como diretriz geral de mudangas teve um papel estratégico. Esse projetoi
foi essencial para dar um sentido de agenda as a¢bes, ultrapassando a ma:
nifestagdo normalmente fragmentadora das boas iniciativas de gestio.

A partir da observacdo das experiéncias recentes de reforma da gcs;
tio publica no plano internacional, Bresser se apoiou numa ideia mo%
bilizadora: a de uma administragio voltada para resultados, ou modelo
gerencial, como era chamado 4 época. A despeito de certas mudangaé
institucionais requeridas para se chegar a esse paradigma néo terem sidcz>
aprovadas, houve um “choque cultural”. Os conceitos subjacentes a esszit
visio foram espalhados por todo o pais, com impacto muito grande
para os estados e municipios, que produziram uma série de inovagc')c§
governamentais nos ultimos anos.

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

Para entender os problemas e fracassos da Reforma Bresser, é impori—
tante analisar o contexto em que cla foi realizada.® Em primeiro lugar,
o legado extremamente negativo deixado pela era Collor, perfodo em
que houve um desmantelamento do Estado ¢ o servico publico fora dcsif
prestigiado. Por conta disso, quando as primeiras propostas da gestio

Fernando Henrique Cardoso foram colocadas em debate, grande parte dél

10 Sobre o processo decisério envolvendo a reforma da gestio piblica no periodo Bresser,
consulrar também os excelentes trabalhos de Rezende (2004), Martins (2002) ¢ Costa
(2002). :
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reagio adveio da ideia de que reformar o Estado significaria nccesjsariamcn—
te seguir o mesmo caminho “neoliberal” trilhado pelo presidente Collor. O
termo reforma do Estado, no fundo, foi ideologizado na disputaé politicae
na produ¢io académica, em boa medida como resultado deste légado ini-
cial da década de 1990. Criou-se, aqui, um path dependence ncgatlvo em
relagdo 2 reforma administrativa. :

Um segundo aspecto que influenciou o debate foi o hlStOI‘lCO das
reformas administrativas no Brasil. Tivemos duas grandes agocs nesse
sentido, ambas em periodos autoritirios: o modelo daspiano e o}jDecreto—
Lei n2200. De tal forma que nio tinhamos uma experiéncia dcrjnocrética
de reformismo, baseado no debate, na negociagio ¢ num processo deci-
s6rio menos concentrador. Essa inexperiéncia das elites sociais e politicas
brasileiras nao barrou a reforma como um todo, mas foi um empecilho
para parte de suas proposi¢oes.

Mas o entendimento da proposta Bresser depende da anélise de um ter-
ceiro aspecto balizador do debate ¢ da luta politica nos anos FHC. Trata-se
da prevaléncia da equipe econdmica e de seu pensamento na légica do go-
verno Fernando Henrique. Obviamente que o sucesso inicial da %stabiliza—
¢i0 monetaria possibilitou um avango na discussao reformista, afpra ter in-
cluido demandas importantes de transformagio do Estado, como a agenda
previdencidria. Ademais, ndo havia uma incompatibilidade natujral entre 0
ajuste fiscal e o Plano Diretor da Reforma do Aparclho do Estaao. O que
houve, contudo, foi uma subordina¢io do segundo tépico em relagio ao
primeiro. Isso ficou bem claro na discussdo da Emenda Constitucional n®
19, na qual o aspecto financeiro sobrepujou o gerencial.

A visio economicista estreita da equipe econdmica barrou vérias ino-
vagdes institucionais, como a major autonomia as agéncias, da(io que ha-
via 0 medo de perder o controle sobre as despesas dos 6rgaos. Mas havia
outras resisténcias politicas, vindas primordialmente do Congresso. Os
parlamentares temiam a implantacio de um modelo administrativo mais
transparente e voltado ao desempenho, pois isso diminuiria a capacidade

de a classe politica influenciar a gestio dos érgios publicos, pela via da



manipulagio de cargos e verbas. Ademais, também havia sendes nou nu-
cleo central do governo, sob a influéncia do ministro chefe da Casa C1v1l
Clévis Carvalho, o que levou o Palicio do Planalto a nio apostar nuuma
reforma administrativa mais ampla. ﬁ

Nesse contexto, o Mare nao teve a capacidade de coordenar o conjun—
to do processo de reforma do Estado. O melhor exemplo de um tema! que
escapou a0 alcance da Reforma Bresser foi o das agéncias regulatonas,
montadas de forma completamente fragmentada e sem uma visio maxs
geral do modelo regulador que substituiria o padrio varguista de i mter—
vengio estatal. O fracasso dessa estratégia ficou claro, por exemplo, no
episédio do “apagao’, que teve grande relacio com a génese mal rcsolv1da
do marco regulatério no setor elétrico. :

O fato ¢ que muitas alteragdes importantes no desenho estatal e.nas
politicas piiblicas sob o governo FHC passaram ao largo da agenda da
gestdo piiblica proposta pelo ministro Bresser-Pereira. Nio se trata d¢ di-
zer que as ideias colocadas pelo plano diretor estavam todas corretds, o
que ndo ¢ verdadeiro. Mas ¢ preciso fazer com que a agenda de reforma
da gestao piblica tenha um cariter transversal, capaz de estabelccer um
novo paradigma administrativo ao pais — e isso o projeto de Bresser f pro-
porcionava em maior medida do que a visio da equipe econdémica.

Nao hi dividas de que as condigdes politicas prejudicaram a Rcfo}ma
Bresser. Contudo, ela também continha erros de diagnéstico. Um delcs se
relaciona com o conceito muito restrito de carreiras estratégicas de Estado,
tanto para o governo federal como para o contexto federativo. Ao delimiitar
o nicleo estratégico em poucas fungdes governamentais, basicamente hga-
dasa dlplomaaa, as finangas publicas, 2 4rea juridica e & carreira de gcstorcs
governamentais, o projeto da Reforma Bresser deixou de incorporar outros
setores essenciais da Unido, fundamentais para que elaatue como regulado-
ra, avaliadora ¢ indutora no plano das relacées intergovernamentais.

Dois exemplos revelam bem o problema da definicio restrita feita
pelo plano diretor: a fungao de defesa agropecudria e a tarefa de protcgao
do meio ambiente, que ficaram de fora da proposta original. No primei-
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10 caso, como ficou claro no episédio da febre aftosa, o govj'erno fede-
ral tem um papel importante para garantir uma das principais molas da
economia brasileira, o setor agropecudrio. J4 a questdo ambiental ¢ um
bem piiblico estratégico para o desenvolvimento brasileiro, e As governos
subnacionais, especialmente na regiio amazénica, nio tém condn;oes de
resguarda-la sozinhos. ;

Além disso, a defini¢io de carreira estratégica vilida para a%Uniio nio
deve ser a mesma para os governos estaduais ¢ municipais, uma vez que
as fun¢des basicas sio bem distintas. Nio obstante essa incorfre(;:io, cabe
frisar que a Reforma Bresser tinha toda a razio em atuar em prol de uma
burocracia estratégica, de modo que o niicleo bésico precisa ter um status
diferenciado em relagdo ao restante do funcionalismo, como tem ocorrido
em todo o mundo. Assim, certas fungdes que nio constituem (;’ niicleo do
Estado podem ser realizadas por funciondrios terceirizados ou% podem ser
repassadas para entes privados, ao passo que as atividades essericiais preci-
sam de um corpo meritocratico constantemente capacitado e fcom matior
estabilidade funcional. E por essa razio que a nogio de emprego piblico,
regido pela CLT e diferente do modelo estatutirio (necessirio para as car-
reiras estratégicas), deve ser resgatada da maneira que fora en@ciada pela
Emenda n® 19. Cabe frisar que isso ndo tem nada a ver com o (%onceito de
insulamento burocritico, porque néo se pretendia “insular” tal burocracia,
mas estabelecer mecanismos diferenciados de controle para o con)unto do
aparato estatal, aumentando a accountability. !

Um segundo erro de diagnéstico da Reforma Bresser foi estabelecer, em
boa parte do debate, uma oposicio completa entre a chamada :;drmmstra—
630 burocritica e as novas formas de gestio. Essa visio etapistéa ¢, em pri-
meiro lugar, contraproducente, dado que gera um atrito desnccéssa’.rio com
setores da burocracia estratégica que poderiam ser conquistado§ mais facil-
mente para o processo de reformas. Além disso, a perspectiva dicotdmica
leva a crer que “uma etapa substitui a outra”. Ao contririo, tratsi—se mais de
um movimento dialético em que b, simultancamente, incorporagoes de

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



Desse modo, a nova gestio piiblica tem uma série de pecuhandadcs
que dizem respeito 4 necessidade de se ter instrumentos gerenciais ¢ de-
mocréticos novos para combater os problemas que o Estado enfrenta no
mundo contemporaneo. Se o formalismo e a rigidez burocratica devem
ser atacados como males, alguns alicerces do modelo weberiano pojdem,
porém, constituir-se numa alavanca paraa modernizagio, principalmjente
em prol da meritocracia e da separagio clara entre o piiblico € o privado.

Em suma, a Reforma Bresser néo teve forca suficiente para sustentar
uma reforma da administragao publica ampla e, principalmente, conti-
nua. O legado negativo do perfodo Collor, a pouca importincia dada

a0 tema por parte do nicleo central do poder e as resisténcias dal4rea

cconbmica criaram obstaculos ao projeto do plano diretor. Nio se pode
esquecer, ainda, da oposi¢io petista  reforma, movida pelo peso do% cor-
porativismo dentro do partido e por uma estratégia de tachar qualiquer
reforma da era FHC como “neoliberal”. Além disso, a sociedade eétava
fortemente mobilizada pelas questoes da estabilidade monetaria e d::1 res-
ponsabilidade fiscal, e os principais atores politicos ¢ sociais nio deram o
mesmo status ao tema da gestdo publica. :

A reforma da gestdo puiblica, ademais, enfrentou um problema estru-
tural: boa parte do sistema politico tem um calculo de carreira que bate
de frente com a modernizagio administrativa. Profissionalizar a bur(j)cra-
cia ¢ avalid-la constantemente por meio de metas e indicadores sio :ig(")es
que reduziriam a interferéncia politica sobre a distribuicio de cargos e
verbas publicas. Essa situagio sé pode ser mudada com a conscmnuzagao
da sociedade e de uma elite da classe politica sobre os efeitos negatwos do
nosso “patrimonialismo profundo” :

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

temdtica de planejamento, centradas no plano plurianual (PPA), embora
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este tenha avancado mais em termos de programacio orgimentéria do

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

o PPA hoje funciona mais como um “orcamento plurlanual” (“ora™).

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

caracterizados pela auséncia de uma estratégia de gestio pubhca
Unm panorama dos caminhos da gestio publica brasileira desde arede-

mocratlzagao nio pode ficar apenas na dinimica dlacromcane cronoldgi-
a. Houve uma série de acées inovadoras que ndo ficaram c1fcunscr1tas a

um dos perfodos governamentais em andlise. Seus 1mpactos‘ entretanto,

foram fragmentados e dispersos, sem que por isso fossem menos impor-

tantes. Destaque aqui deve ser dado a cinco movimentos:

® 0 mais importante movimento foi montado em torno da questio fis-
cal. Ele conseguiu varios avancos, alguns interligados com a agenda
constituinte e outros com a proposta Bresser. O seu corolano foi a
aprovagio da Lei de Responsabilidade Fiscal. Na verdade essa coali-
zao trouxe enormes ganhos de economicidade ao Estado brasileiro,
mas nao teve tanto sucesso no que se refere 2 eﬁcxencxat (fazer mais
com menos). A agenda da eficiéncia vai exigir agbes de gcstao publi-
ca, algo que os economistas, membros majoritdrios desse grupo, ainda
nio compreenderam a importaincia. Para tanto, terio de conhccer me-
lhor os mecanismos da nova gestio publica; 5

* 0s governos estaduais, e principalmente os municipais, mtroduzuam
diversas novidades no campo das politicas ptblicas. Malor parti-
cipagao social, agbes mais 4geis, €, no caso especifico dos estados, a
expansio dos centros de atendimento integrado, uma das/maiores re-
volugées na administragio publica brasileira contemporanea Mesmo
assim, hd uma enorme heterogeneidade entre esses niveis de governo,
com uma grande parcela deles ainda vinculada ao modelo burocraaco
tradicional oy, pior, a formas patrimoniais — ou ainda a uma mistura
estranha, mas comum, de ambos os modelos: :

* ocorreram também diversas inovagdes nas politicas pubhcas particu-

larmente as vinculadas 4 4rea social. Mecanismos de avahagao formas



de coordenagio administrativa e financeira, avanco do controle social,
programas voltados 2 realidade local e, em menor medida, acbes in-
tersetoriais aparecem como novidade. Satide, educagio 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;

s constituiu-se uma coalizio em torno do PPA e da ideia de planejamen-
to, n3o na sua versdo centralizadora e tecnocrdtica 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 e a utiliza¢io de indicadores para
nortear o plano plurianual;

o talvez a agio reformista mais significativa na gestio ptiblica brasileira te-
nha sido o governo eletrnico. Impulsionado pela experiéncia do gover-
no estadual de Sio Paulo, ele se espalhou por outros estados, capirais e
governo federal. Sua disseminacio é impressionante. Seus resultados sio
excelentes em termos de organizagio das informagées. Mais importante
ainda, a tecnologia da informagio tem levado 4 reducio dos custos, bem
como ao aumento da transparéncia nas compras governamentais — re-

duzindo o potencial de corrupgio. O ponto em que houve menor avan-

¢o do governo eletrdnico é exatamente na maior interatividade com os

cidaddos, em prol da maior accountability.

Conclusdo: a administracdo publica atual

O governo Lula continuou uma série de iniciativas advindas da experi- -

éncia anterior da modernizagio do Estado brasileiro, particularmente no
reforgo de algumas carreiras, no campo do governo eletrénico ¢ na nova

moldagem que deu & Controladoria Geral da Unido, hoje um importante
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instrumento no combate 2 ineficiéncia e A corrupeio. A.lcm disso, apro-
veitou sua inspiragio na democracia participativa para dlscutlr mais e
melhor o PPA com a sociedade, em virias partes do Brasil, reahzando um
avango no campo do planejamento. $é que a experiéncia petlsta no plano
local, com vérios casos de sucesso, tem sido menos aprovmtada do quese
esperava, infelizmente. Claro que ¢ dificil avaliar um penodo governa-
mental que ainda ndo acabou, mas alguns pontos podem ser ressaltados.
O ponto mais visivel da presidéncia Lula no campo da admlnlstragao
publica tem sido, até agora, sua incapacidade de estabelecer uma agenda
cm prol da reforma da gestio priblica. Interessante notar qfuc inovagoes
administrativas ocorreram em varias politicas puiblicas, cofno no Bolsa
Familia e nas propostas da 4rea educacional, com mstrurncntos de mo-
nitoramento ¢ avaliagio bastante avancados. Porém, tais avangos nio se
espalham para todo o governo, cuja fragmentacio é um obs!taculo 4 mo-

dernizagio. |

A pior caracteristica do modelo administrativo do govérno Lula foi
o amplo loteamento dos cargos ptiblicos, para vérios partldos e em di-
versos pontos do Executivo federal, inclusive com uma fortc politizacio
da administragio indireta e dos fundos de pensio. Esse processo nio foi
inventado pela gestio petista, mas sua amplitude e vinculagio com a
corrupgao surpreendem negativamente por conta do hlstonco de luta
republicana do Partido dos Trabalhadores. Se houve algo positivo na
crise politica de 2005 ¢ que, depois do conhecimento pclo grande pu-
blico do patrimonialismo presente em vérios érgios da admmlstragao
direta e em estatais, tornou-se mais premente o tema da proﬁssmnahza—
¢ao da burocracia brasileira.

Ao mesmo tempo que abriu as portas da admlmstragao publica 2
politizagio, o governo Lula deixa como legado positivo o aperfeicoa-
mento de alguns importantes mecanismos de controle da corrupcio.
As agdes da Policia Federal e, principalmente, o trabalho da Controla-
doria Geral da Unido sio inegiveis avangos da gestio PCtiStél 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 a¢es:

o Programa Nacional de Apoio 4 Modernizacio da Gestao ¢ do Pla-
nejamento dos Estados ¢ do Distrito Federal (Pnage) ¢ o Programa de
Modernizagio do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasi-
leiros (Promoex). Esses projetos tém como objetivo modernizar a ad-
ministracdo publica das instincias subnacionais, particularmente no
nfvel estadual.#

O Pnage ¢ 0 Promoex néo sdo os primeiros programas de moderniza-
¢ao das instituicdes subnacionais comandados pelo governo federal. No
governo FHC houve o avan¢o do Programa Nacional de Apoio 4 Admi-
nistragdo Fiscal para os Estados Brasileiros (Pnafe), que teve um cardter

pioneiro no auxilio aos governos estaduais na area financeira. No entanto,

os dois programas supracitados sao diferentes em razio de tratarem basi- |

camente da tematica da gestdo publica. Depois de duas décadas de refor-

mas nas quais a redugio do aparato ¢ dos gastos estatais constituiu o fio

condutor do processo, o Pnage e o Promoex priorizaram a reconstrugio

da administracio ptblica em suas varidveis vinculadas ao planejamento, |

a0s recursos humanos, 4 sua interconexao com as politicas publicas e ao
atendimento dos cidadaos.

Os resultados dos programas Pnage/Promocx nio podem ser avalia-
dos ainda porque sua implementacio estd truncada — em grande parte,
por conta da miopia fiscalista da 4rea 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 diagndstico antes de |

propor modelos fechados aos estados. Dessa maneira, evitou-se a légica ;

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

11 Para uma descrigio mais detalhada desses programas, ver Abrucio (2005b).
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duzidas pelo governo federal no periodo FHC. Por fim, o ma%ior avango

do Pnage/Promoex foi construir tais programas por meio de

ampla par-

ticipagio e discussio com os estados e tribunajs de contas. Esse modelo

intergovernamental e interinstitucional é mais participativo

ic funciona

mais em rede do que de forma piramidal. Sua concepg¢io ¢ a mais adequa-

da para implementar a¢des administrativas numa federagio,

contraste com a (nefasta) tradicio centtalizadora do Estado b

em nftido

rasileiro.

Embora o governo Lula esteja colhendo bons resultados em certas

dreas de politicas piblicas — normalmente porque a varidvel
sido af estratégica — seu avanco poderia ter sido bem maio

implementado uma visdo integrada e de longo prazo paraaa

gestao tem
I se tivesse

dministra-

¢io 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):

e aperfeicoamento da profissionalizacio da burocracia, reduzindo o ni-

mero de cargos em comissdo, criando formas de certificacio dos altos

dirigentes publicos, aumentando o investimento em capacitagio dos

servidores publicos, resolvendo o problema do direito de greve e, so-
bretudo, melhorando a qualidade da burocracia subnacional;
melhoria da eficiéncia estatal, comegando pela reformulagio da 16-
gica orcamentdria, hoje marcada pelo engessamento da n%aior parte
das despesas, pelo excessivo poder de contingenciamento idado 3 Fa-
zenda e pela falta de um monitoramento efetivo dos gastois ptblicos,
regulado por metas. A administragao piblica também pode ser mais
cficiente se ampliar o uso do governo eletrénico e apostar; na desbu-
rocratizagio, voltando 4 agenda de Hélio Beltrao, abandonada nos
ultimos anos; '
busca de maior efetividade da gestio publica, orientando-a por in-
dicadores e instrumentos de planejamento de curto, médio e longo
prazos. Nesse campo, o melhor remédio é incorporar bo:% parte dos
instrumentos da gestio por resultados, 20s quais seriam acrescentados
|

mecanismos de maior coordenagio inter, intra e extragovernamental;



s por fim, deve-se continuar no caminho da democratizacio do Esta-

do brasileiro, que foi inaugurada pelas reformas realizadas a0 longo |

da redemocratizago, inclusive incorporando novos mecanismos,
como o ommbudsman. Ademais, é preciso aperfeicoar a forma como a

sociedade controla o poder piblico, tornando mais efetivos os ins-

trumentos de accountability j4 existentes, como os conselhos de po- |

liticas puiblicas.

A realizagdo dessas reformas poderd fazer com que o processo de

modernizagio da administragao piiblica perca grande parte dos vicios

presentes em sua trajetdria. Mas, para isso, é preciso ter em mente que a |
melhoria da gestio vai exigir um reformismo mais aberto, democritico :

¢ que ndo veja na burocracia uma solugio descolada do aperfeicoamen- ;

to do sistema politico.
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