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RESUMO

Este trabalho se inscreve na tematica organizagao e gestio dos processos de
formagdo humana, com enfoque na area de educagdo e trabalho, objetivando
analisar as politicas de qualificagdo dos servidores publicos federais, na proposta de
reestruturagdo e reforma do Estado, expressada pelo neoliberalismo durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso, verificando as mudangas ocorridas no
mundo do trabalho e as exigéncias dos servidores se adequarem as novas
competéncias.

Trata dos programas de qualificagdo dos servidores publicos federais,
orientados para a reconstrugdo do Estado, e para a passagem do Estado
Burocratico ao modelo gerencial. A reforma do Estado inicialmente é abordada e
priorizada como resposta a crise provocada pelo fim do Welfare State e o surgimento
de um novo Estado, tido como neoliberal, por focar-se no mercado, como regulador
das politicas de ajuste fiscal e conteng¢ao dos gastos publicos.

A evolugao da administragcao publica brasileira € abordada para compreensao
das limitagdes impostas pela heranga patrimonialista e clientelista existente no
aparelho do Estado, e pelo modelo burocratico ainda existente na esfera publica.

A reforma do Estado é valorizada pela busca de eficiéncia, de melhoria dos
servigos prestados a sociedade e pelos aspectos de controle e desenvolvimento da
area de recursos humanos.

Este estudo buscou destacar a existéncia de programas de capacitagao de
pessoal, que somados as politicas que tratam dos processos de seletividade,
remuneragdo, avaliagdo meritoria por desempenho e produtividade, e valorizagao
das carreiras exclusivas do Estado, compdem o arcabougo conceitual para a reforma
da administragao publica no Brasil. Contudo, observou-se que o investimento em
profissionalizagdo e qualificagdo dos quadros feito até entdo, bem como as
propostas politicas de valorizagéo do servidor, ndo promoveram a mudanga cultural

e politica esperada na reorganizagéo estrutural do setor publico.
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ABSTRACT

The present work enlists itself in the thematic organization and management
of the human formation processes, focusing on the education and work area, aiming
to analyze the qualification policies of the federal public workers, with the proposal of
restructure and reformation of the State, expressed by the neo-liberalism during the
government of Fernando Henrique Cardoso, checking on the changes that occurred
in the work world and the requirements made by the public workers aiming to adapt
themselves to the new competencies.

It is about the qualification programs for federal public workers, who were
oriented for the reconstruction of the State and for the crossing from the Bureaucratic
State to the Management Model. Such reformation of the State is initially approached
and taken as a priority as an answer to the crisis provoked by the end of the Welfare
State and by the emerging of the new State, seen as neo-liberal for focusing on the
market as a regulator for the policies of fiscal adjustment and contention of the public
expenses.

The evolution of the Brazilian public administration is approached for the
understanding of the limitations which were imposed by the patrimonial and client
centered inheritance that exist in he State instrument, and by the bureaucratic model
that is still existing in the public sphere.

The reformation of the State is prized by the search for efficiency,
improvement of the services rendered to the society and by the control and
development aspects of the area of Human Resources.

This study tried to stand out the existence of programs for the staff capability
actions, due to the fact that once they are added to the policies that treat the
processes of selection, remuneration and merit evaluation in accordance with
performance, productivity and valuation of the exclusive careers of the State, they
compound the appraisal framework for the reformation of the public administration in
Brazil. Nevertheless, it was observed that the investment in professional
improvement and qualification of the charts that has been done so far, as well as the
proposed policies for the appraisal of the worker, haven’t encouraged the cultural and
political change that was expected for the structural reorganization of the public

sector.



1 INTRODUGAO

Este trabalho objetiva analisar as politicas de qualificagdo dos servidores
publicos federais, na concepgéao expressada pelo neoliberalismo, de reestruturacéo
e reforma do Estado, no periodo compreendido entre 1995-2002, provocadas pelas
mudangas ocorridas no mundo do trabalho e as exigéncias dos servidores se
adequarem aos perfis gerenciais de administragao.

Tomadas como determinagao mais simples, serdo examinadas as propostas
de capacitagao dos servidores, conforme as macro-tendéncias acima apontadas, em
sua relacao direta com a formagao do servidor, com o plano de carreira, € com a
efetividade na qualidade dos servigos prestados socialmente, para permitir uma
leitura critica sobre as politicas de recursos humanos implementadas pelo Governo
Fernando Henrique Cardoso.

Considerando o estudo proposto e a natureza de seu contexto, a metodologia
adotada foi de analise documental, onde a construgao das categorias se deu ao
longo do trabalho, num processo dinamico de confronto entre o arcabougo tedrico e
a analise dos documentos.

Esse estudo se justifica pela necessidade de analisar as propostas que
configuram a Reforma Gerencial, na reconstru¢do de um novo modelo de Estado,
colocando-no a servigo dos interesses do mercado e do capital, sob o discurso da
qualidade e da urgéncia de suplantar a ineficiéncia da maquina burocratica,
mediante a profissionalizagdo dos servidores publicos e da adogdo de novas
politicas de recursos humanos.

De modo geral, dois componentes sdo fundamentais quando se trata de
implementar programas de mudanga na administragdo publica: a governabilidade e a

governanga. O primeiro diz respeito as condigdes de legitimidade de um



2

determinado governo para empreender as transformagdes necessarias, enquanto
que o segundo esta relacionado a sua capacidade de implementa-las.

Durante muito tempo, a crise do Estado na América Latina e no Brasil, em
particular, se caracterizou por uma crise de governabilidade, dada a caréncia de
legitimidade de escolha e selegdo dos governantes, por seu carater nem sempre
democratico, inviabilizando qualquer tentativa de se proceder reformas estruturais.

Entretanto, ainda que garantida a governabilidade, esta nao é suficiente para
produzir a mudanga, colocando em relevo a necessidade de ampliar a governanga,
como ingrediente determinante de enfrentamento a incapacidade do Estado de
realizar investimentos para superagao da baixa qualidade na prestagdo dos servigos
publicos, e do déficit do desempenho do servidor federal perante a sociedade.

Esta baixa qualidade na prestacdo dos servigos publicos, demonstra a
incapacidade do Estado contemporaneo de gerar poupanga publica, capaz de
permitir a realizagao de investimentos sociais e de infra-estrutura, necessarios ao
custeio da maquina publica e na satisfagao, por parte da sociedade, no atendimento
de seus requerimentos basicos.

O desafio de reformar o Estado esta circunscrito ao aspecto das mudangas,
que caracterizam o momento atual, impondo ao Estado a necessidade de rever seus
papéis, funcées e mecanismos de funcionamento, reestruturando seu aparato
administrativo, voltando-o para a dimensao financeira da crise e para superagao do
déficit de desempenho que, como consequéncia, vem deteriorando a imagem do
servidor publico perante a sociedade.

O esgotamento do Estado de bem-estar Social e a sua progressiva
substituicao pelo Estado minimo, como resposta a crise fiscal do Estado,
desencadeou a necessidade de pensar na reforma ou reconstrugéo do Estado, pela
via do ajuste macroeconémico de liberalizagdo comercial, da globalizagdo e da

redefinicdo de suas fungao.
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A crise econdmica dos anos 80, ocasionada pela profunda recesséo de 1973
(crise do petroleo), p6s em movimento um conjunto de processos que levaram a
reestruturagdo econdémica e ao reajustamento social e politico (HARVEY, 1993). O
Estado entra em crise fiscal, perde o crédito publico, a0 mesmo tempo que diminui
sua capacidade de gerar poupanga, que se torna cada vez mais negativa;
consequentemente a sua forga de intervencdo também diminui e o Estado se
imobiliza.

Bresser Pereira (1998) diz que a crise do Estado esta associada “de um lado,
ao carater ciclico de intervengéo estatal, e de outro, ao processo de globalizagéo,
que reduziu a autonomia das politicas econémicas e sociais dos estados nacionais”
(p.35). Comenta ainda que nos 50 o Estado tinha um papel estratégico na promogéao
do progresso técnico e da acumulagao de capital.

Além da crise fiscal e de intervengédo econémico-social, a crise na forma de se
administrar o Estado também se deflagrou, pois para promover o bem estar social e
o desenvolvimento econémico, o Estado aumentou 0 nimero de burocratas publicos
e contratou diretamente funcionarios. Os padrées burocraticos de administragcao
fizeram com que o Estado se tornasse obsoleto, pelos custos crescentes da
maquina estatal e pela baixa qualidade e certa ineficiéncia dos servigos sociais
prestados aos cidadaos. (CAIO FERREIRA, 1996).

Este aspecto somado as distor¢cdes ocorridas entre a capacidade do Estado
de arrecadagdo de impostos e suas transferéncias, seja no atendimento de
interesses especiais de empresarios, seja no pagamento da divida externa, mostrou
que o Estado ndo possuia condi¢cdes de realizar uma poupanga publica que lhe
permitisse financiar politicas publicas.

De acordo com Bresser Pereira (1998), a crise no modo de intervengéao
manifestou-se de trés formas principais: “a crise do Welfare State no primeiro

mundo, o esgotamento da industrializagdo por substituicdo de importagbes na
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maioria dos paises em desenvolvimento, e o colapso do estatismo nos paises
comunistas.” (p. 36)

Ainda em Bresser Pereira, podemos compreender as repostas que surgiram
diante da crise do Estado. Duas aliangas se formaram nos paises centrais, com
reflexo nos paises em desenvolvimento: uma de carater neoliberal, e outra —
conforme definicdo do autor — social-liberal. Ambas partem do pressuposto do
mercado livre para garantir a alocagado de recursos de forma eficiente; porém na
segunda alianga, a expresséao “social” surge para deixar claro os limites do mercado,
nao desvencilhando o Estado de seu compromisso de coordenar o atendimento a
sociedade, naquilo que é fungao publica (saude e educacgao).

A alianga neoliberal propée um Estado minimo e mais eficaz, com reformas
orientadas para a liberalizagdo comercial, privatizacao e desregulamentacao,
passando ao mercado o pleno controle da economia. Ao Estado competia
simplesmente a garantia da propriedade e dos contratos. Ja a alianga social-liberal
propde reformas orientadas para o mercado envolvendo ajuste fiscal, politicas
monetarias apertadas, taxas de juros positivas e taxas de cambios realistas,
alertando para o fato de que estas politicas ndo bastam, porque o mercado apenas
nao garante nem o desenvolvimento, nem a paz social.

A tese da reforma ou da reconstrugdo do Estado foi internacionalmente e
oficialmente adotada. O Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento tornaram prioritarios os empréstimos para estas reformas.

O modelo de Estado como agente catalisador e facilitador para o
desenvolvimento econdémico e social foi delineado no documento “The State in a
Changing World” (O Estado num mundo em transformagao), Relatorio sobre o
Desenvolvimento Mundial — 1997, do Banco Mundial, onde a proposta de reforma
teria que garantir um Estado sadio, dotado de poupanga publica que Ihe permitisse
desenvolver suas politicas, e administrativamente bem-equipado, dotado de um

servigo profissional e instituicdes adequadas para uma boa administragao publica.
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Assim, o referido documento ressalta que os governos podem aumentar sua
capacidade e concorréncia através de um quadro de servidores capazes e
motivados. A adequacgao dos recursos humanos a construgdo de um Estado eficaz
constituiu-se tarefa prioritadria no contexto de mudanga para o fortalecimento da
funcao publica.

Dessa forma, a capacitagdo dos servidores publicos é colocada na pauta da
reforma, como a chave do sucesso de transformagao organizacional e da melhoria
da administragéo dos servigos publicos, pois “quanto maior a aquisi¢ao e a aplicagdo
do conhecimento no trabalho, maior a produtividade e a eficacia das organizagdes”
(COUTINHO & CAMPOS, p. 4, 1998), fornecendo os meios para que 0s governos
formulem, implementem e fiscalizem politicas publicas.

Com base nesta afirmacao, este estudo toma como hipotese que todo o
processo de Reforma do Estado esta circunscrito ao desenvolvimento dos recursos
humanos, tendo em vista a busca de comprometimento das pessoas e a
profissionalizacdo dos quadros, para a efetiva implementagdo da reforma
administrativa.

Apesar da distingdo apresentada por Bresser Pereira (1998) entre a politica
neoliberal e a social-liberal, & importante situar o que caracteriza o Estado neoliberal,
sendo discutido no primeiro capitulo para entendimento da intencao de viabilizar a
reforma administrativa, para superagcdo da crise do Estado e retomada do
desenvolvimento no pais.

Ja o segundo capitulo, trata da evolugdo da administragéo publica brasileira,
pois para compreender a reforma das estruturas do Estado, €& necessario
preliminarmente considerar a cultura politica particular sob a qual a administragéo
publica evoluiu, e o processo concreto que levou a desagregagéao do servigo publico
brasileiro, de modo a permitir o entendimento dos pressupostos adotados para a
reabilitacido da forga de trabalho, e para a proposi¢do de um novo modelo estrutural

e institucional de Estado.
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Nos capitulos 3 e 4 a problematica dos recursos humanos e as propostas de
revigoramento do aparato governamental, pela via do recrutamento, capacitacdo e
adequacéao salarial, sdo apresentadas respectivamente de acordo com os dados
levantados no Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial — 1997, do Banco
Mundial, e do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, langado como
projeto de fortalecimento da fungéo publica pelo Ministério da Administragcio Federal
e Reforma do Estado - MARE, do Governo Fernando Henrique Cardoso.

Os projetos de qualificagdo, a seletividade ocasionada pela abertura de
concursos publicos destinados as carreiras consideradas tipicas do Estado, a
politica salarial, os critérios de avaliagdo e ascensao na carreira por intermédio de
produtividade e mérito, a quebra da estabilidade das carreiras tidas como néao-
estatais e o corte dos gastos publicos, mediante controle da folha de pagamento de
pessoal, representam algumas medidas tomadas na busca de uma administragao
publica eficiente, e na delimitagdo da area de atuagdo do Estado, perante a
sociedade, através de atividades gerenciadas por um corpo profissional mais
capacitado.

As propostas referentes ao investimento na area de recursos humanos, seréo
analisadas a partir dos dados apresentados nos documentos que propbe a
reorganizagdo da maquina publica governamental, e as tendéncias neoliberais
politicamente apresentadas, no intuito de diminuir, na cultura politica brasileira, a
resisténcia as mudangas institucionais, capazes de impedir o curso continuo da

reforma do Estado.



2 OESTADO NEOLIBERAL: O QUADRO EM QUE SE TECERA O NOVO
MODELO DE EDUCAGAO DOS SERVIDORES.

O liberalismo é uma doutrina politica formulada no século XVIII. Floresceu
durante a maior parte do século XIX, sucumbindo primeiramente com a eclosio da
Primeira Guerra Mundial, e posteriormente com o colapso do capitalismo durante a
década de 1930. (CARNOY, 1988)

O liberalismo do século XVIII surgiu como uma doutrina que desafiava as
restricbes feudais ao comércio e a produgdo, buscando superar as bases dos
regimes patrimonialistas e permitir a livre-troca do trabalho por salarios, a conversao
da riqueza em capital e a transformagdo da simples produgdo em acumulagao de
capital.

E o individualismo o aspecto essencial da ideologia burguesa nascente. A
busca do interesse préprio, como dizia Adam Smith, é que garantiria o
funcionamento e o equilibrio do sistema. Mas, para que a busca do interesse proprio
pudesse se exercitar plenamente, um requisito fundamental era a existéncia da
liberdade. (CARNQY, 1988)

Conforme aponta Violti (1986), o mercado necessitava da liberdade do
comércio pare se afirmar, o capital necessitava da liberdade de movimento
locomovendo-se para setores de maior rentabilidade; as mercadorias precisavam
circular livremente para afirmar seu carater de valor de troca; o capitalismo, em si,
necessitava de liberdade para manter a centralidade da burguesia, que encarna na
fungao do Estado o papel de regulador do funcionamento do sistema de mercado.

O curso da revolugao burguesa, a partir do “laissez-faire”, que caracteriza o
auge de sua fase mercantil, conduziu a varias etapas da revolugao industrial, com
sucessivas fases do desenvolvimento industrial e tecnolégico, marcadas pelo acesso

as novas formas de energia e de transporte, implicando num constante aumento na
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escala de investimentos e na capacidade produtiva dos sistemas industriais. A essa
crescente intensificacdo do capitalismo, correspondeu uma forte propensdo a
concentragao da riqueza, prépria da sua forma liberal.

O processo historico do capitalismo desmentiu as teorias liberais de auto-
equilibragao do sistema, o que tem levado a sua adaptabilidade, que de acordo com
Viotti (1986), simplificadamente se resume em trés etapas diferenciadas: a do
capitalismo concorrencial de tendéncia liberal que subsiste até a depressao de 1930;
a do capitalismo contemporaneo, objetivado nos paises centrais pelo Welfare State,
e no mundo em geral, pelo predominio das corporagbes transnacionais, onde a
social-democracia estabeleceu a distingado entre a economia liberal de mercado; e
por fim, a economia planejada sob controle Estado, conforme as idéias politicas
John Maynard Keynes — economista britanico, fundador do Keynesianismo e do
Estado intervencionista.

Nos anos 80", o liberalismo ressurge sob o nome de neoliberalismo como
reagdo teodrica e politica ao Estado intervencionista e as limitagdes impostas aos
mecanismos de mercado. O capitalismo avangcado estava entrando num periodo de
crescimento rapido na histéria (décadas de 50 e 60), sendo argumentado pelos
neoliberais (um deles de maior peso, Fredrich Hayek) que o igualitarismo promovido
pelo Estado de Bem-Estar, “destruia a liberdade dos cidadaos e a vitalidade da
concorréncia, da qual dependia a prosperidade de todos”. (Anderson, 1995, p.9)

Conforme Hayek e seus companheiros, o0 movimento operario havia destruido
as bases de acumulagao capitalista, por fazer com que o Estado aumentasse cada
vez mais seus gastos sociais com os direitos trabalhistas, devendo romper o poder
dos sindicatos e criar um certo nivel de desemprego capaz de conter um pouco
estes gastos. Ou seja, a desigualdade voltaria a dinamizar as economias avangadas,

vitalizando as concorréncias. (ANDERSON, 1995)

'Os programas neoliberais levaram mais ou menos uma década — anos 70 — para serem
realizados Em 1979, através do governo inglés de Margareth Thatcher e em 1980, no governo
americano de Ronald Reagan, o projeto neoliberal fol posto em pratica.
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O neoliberalismo, corporificado num conjunto de propostas que respondem as
necessidades do capitalismo moderno, procura manter uma ideologia positiva,
legitimadora do sistema e ao mesmo tempo justificadora da nova agao de seus
monopdlios, no conjunto do mundo, fundamentando-se sobre a globalizagdo da
economia, a revolugao cientifico-técnica (terceira revolugao industrial), a faléncia do
Estado — que estaria financeiramente quebrado por seus gastos sociais e esgotado
no seu papel desenvolvimentista — e por fim, sobre a idéia-forca de eficiéncia de
mercado pela abertura na economia.

De acordo com Coggiola (1995), o advento dos regimes militares na América
Latina, em alguns casos através do envolvimento direto americano, fizeram com que
os Estados Unidos ganhassem for¢ga e, com o tempo, uma profunda penetragao,
reforcada com o fim da Guerra Fria, a consolidar o seu imperialismo informal.,
através da concessao de empréstimos aos paises latinos em desenvolvimento.

Mediante intervencao deliberada, os Estados Unidos criaram uma estratégia
regional complexa que funcionou a partir de trés pontos interligados: primeiro através
da imposi¢cao de uma politica econdmica destinada a desmantelar meio século de
regulamentacao estatal, diminuir o papel dos produtores domeésticos e do mercado,
privatizar as empresas publicas e baixar os custos de mao-de-obra. (COGGIOLA,
1995)

Uma das conseqliéncias desta nova estratégia foi a facilidade da tomada de
empresas locais produtivas por parte das empresas americanas, € a garantia do
pagamento das dividas externas, sem ocorrer investimentos em novos locais de
producdo, expansdo dos mercados domésticos e apropriacdo dos excedentes
produtivos, mas simplesmente a transferéncia do lucro aos paises centrais.

A outra conseqliéncia refere-se a estratégia militar relacionada a doutrina do
“livre mercado”, instalando e mantendo no poder regimes que vinham promover
essas politicas, minando as bases dos movimentos nacionais e dos governos que

defendiam modelos de desenvolvimento alternativos.
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James Petras (1997) aponta que na América do Sul, a estratégia militar é
basicamente contra-revolucionaria, na suposta intervengdo ao narcotrafico (Bolivia,
Peru, Colémbia), a fim de se ter acesso as estruturas de comando e promover a
repressao mais efetiva sobre os guerrilheiros, as organizagcdes camponesas e outros
movimentos organizados. Na América Central, ocorreu a intervencao militar efetiva
para destruir as bases dos regimes, direta ou indiretamente em conflito (Panama,
Nicaragua), suas instituicbes de Estado e instalar um governo alinhado na América
Latina, para evitar levantes populares.

A propria promogao de regimes eleitorais que venham proporcionar uma
pseudo-legitimidade aos sistemas autoritarios visavam realizar programas
compativeis com os interesses hegemdnicos dos Estados Unidos.

Vale ressaltar que a coexisténcia entre o regime civil e a forgca militar serve
para facilitar o apoio publico doméstico, enquanto se mantém as forgas armadas
para garantia politica, caso os regimes eleitorais percam o controle, ou a
desintegracao das economias de “livre mercado” provoque levantes populares.

Desde o fim dos anos 70 e inicio dos anos 80, os Estados Unidos tém
empregado o seu formidavel poderio militar e ideoldgico para expulsar governos
latino-americanos hostis. Desde entdo, tém se esforcado para influenciar e
determinar a diregcdo econémica desses regimes eleitos. Como produto dessas
transicbes eleitorais agenciadas pelos americanos, esses regimes sdo altamente
receptivos a doutrina de liberalizagdo comercial.

Nesse sentido, na América Latina, a tomada ilegitima do poder através das
ditaduras militares e a transigdo para a abertura politica, resultou na aceitacdo de
eleigbes, por parte do regime militar em declinio, e a disposi¢éo dos politicos civis de
aceitar a continuidade das politicas de livre mercado, mantendo os altos niveis de
exploragdo por parte do Governo americano, através da adogdo das doutrinas
econdmicas neoliberais, para garantir sua soberania mediante o pagamento das

dividas, a transferéncia de capital e o declinio dos padrées de vida. (PETRAS, 1997)
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A politica neoliberal é o resultado da ascensdo de uma nova estrutura de
classe formada ndo somente por americanos, mas também europeus, como novos
capitalistas transnacionais que possuem enormes investimentos e contas bancarias
nos Estados Unidos e na Europa, e que sao proprietarios de industrias exportadoras
e de bancos ligados aos circuitos internacionais.

Esses grupos controlam e determinam a apologia do discurso neoliberal, que
os intelectuais e dirigentes definem como sendo a Unica alternativa econémica para
um mundo marcado pela nova forma de acumulagdo capitalista e pela nova
organizagao do trabalho. (ANDERSON, 1995).

No empreendimento de novos sistemas financeiros num capitalismo global, a
mudanca tecnoldgica, a automagao, a busca de novas linhas de produtos e nichos
de mercado, fusbées e diversificagbes corporativas e a integracdo de pequenos
negoécios sob a égide de poderosas organizagdes financeiras (e até mesmo de
marketing®) provaram a inviabilidade do capitalismo se manter a um mercado
meramente local e regional.

O mercado de trabalho passou por uma radical reestruturagdo, onde o
aumento de competicao e o estreitamento das margens de lucro fizeram com que o
tempo de giro na produgdo se reduzisse, permitindo somente a produgdo de
pequenos lotes de mercadorias ou a exploragdo de pequenos nichos de mercado
especializados. A meia vida dos produtos foi acompanhada pelo consumo, onde a
estética poés-moderna, a moda e a efemeridade ocupam o espacgo, induzindo
culturalmente o campo das “necessidades” dos consumidores.

Harvey (1993) esclarece que essa reestruturagdo econémica chamada de
acumulagao flexivel, “é marcada com um confronto direto com a rigidez do fordismo.
Ela se apdia na flexibilidade dos processos de trabalho, dos mercados de trabalho,

dos produtos e padrées de consumo. Caracteriza-se pelo surgimento de setores de

2 Harvey, na pagina 150, explicita que a Benetton ndo produz nada diretamente, sendo
apenas uma potente maquina de marketing que transmite ordens para um amplo conjunto de
produtos independentes.
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produgédo inteiramente novos; novas maneiras de fornecimento de servicos
financeiros, novos mercados e, sobretudo, taxas altamente intensificadas de
inovagao comercial tecnolégica e organizacional”.(p. 140)

A acumulagéo flexivel e os ajustes econémicos promulgados pelos livres
mercadistas, atraem os investidores para explorar a mao-de-obra, as matérias-
primas baratas e o capital especulador de curto prazo. Esses investidores
configuram o poder de uma classe que se beneficia da desregulamentacdo do
capital, que permitiu a informalizagdo do trabalho, onde uns se empregam sem
qualquer beneficio social e outros se transformam em importadores ou tornam-se
empreiteiros subcontratados ou domésticos.

Observando o impacto do neoliberalismo na estrutura de classe, os novos
capitalistas transnacionais (americanos e europeus) surgiram durante as décadas de
1950 e 1960, beneficiando-se enormemente dos financiamentos externos, subsidios
militares e achatamentos salariais da década de 1970 e do inicio dos anos 80, e
tornando-se extremamente rica e poderosa com as baixas contabeis das dividas,
privatizagdes e trocas de dividas por agbes, durante os anos 80 e 90. (Petras, 1997).

Ja o trabalho assalariado polarizou a for¢a de trabalho em sistema de trés
camadas. Um grupo central que se compdéem de empregados em tempo integral
(técnicos qualificados, gerentes, advogados e profissionais liberais) ligado as
empresas e bancos multinacionais e fundagdes estrangeiras, “gozando de promog¢ao
e de reciclagem, e de uma pensdo, um seguro e outras vantagens indiretas
relativamente generosas” (Harvey, 1993, p. 144).  E um grupo periférico que se
subdivide. O primeiro se caracteriza por empregados com habilidades faciimente
disponiveis no mercado como o pessoal do setor financeiro, secretarias, e aqueles
que exercem trabalhos rotineiros ou manuais, menos especializado (Harvey, 1993).
Incluam-se os funcionarios publicos, grande numero de professores mal
remunerados e a maioria dos empregados das grandes industrias. Com excegéo dos

servidores publicos — que detém a estabilidade constitucional de emprego — esta
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categoria vem se transformando em “trabalhador temporario”, com empregos
rotativos ou sazonais.

O segundo grupo periférico inclui os trabalhadores da economia informal, o
pessoal contratado por tempo determinado, os temporarios, subcontratados sem
emprego fixo ou quaisquer beneficios sociais, autbnomos, constituindo um grupo
com maior inseguranc¢a de empregabilidade, e maior rotatividade que o primeiro.

As politicas de livre mercado, ao subordinarem o Estado a um estreito
conjunto de interesses de classe, miraram as bases da democratizagdo por elevar as
desigualdades sociais e permitir que os partidos e lideres politicos — principalmente
na América Latina — perdessem a credibilidade entre a maioria do eleitorado
empobrecido.

A proposta neoliberal que defende a idéia de que o mercado, e ndo o
Estado, deveria ser o Unico alocador de salarios e capital, assim como defende a
desregulamentagao total, a derrubada das barreiras comerciais e a livre acumulagao
de bens, esconde a realidade, onde verdadeiramente se percebe que a intervencgao
estatal nao diminui, o que mudou foi a tipo e a diregéo da intervengéo3.

Considerando que os capitulos a seguir irdo abordar a questao do Estado e
o seu ajuste as mudangas provocadas pelo capitalismo nas suas diversas formas, o
argumento do neoliberalismo apresentado como mercado versus Estado sera
retomado.

Em nivel de doutrina, o liberalismo e o neoliberalismo tém muito em
comum, mas em termos de contexto em que surgem, sdo bem diferentes, em face
da retérica do crescimento obtido através do livre comércio e do livre mercado.

O liberalismo combateu as restricbes pré-capitalistas. O neoliberalismo luta

contra o capitalismo sujeito ao Estado de bem-estar social e contra as influéncias do

% O Estado ao invés de nacionalizar, ele privatizou Converteu a divida privada em publica
Aumentou os pregos, as taxas de juros, diminui saldrios e estabeleceu novas regras e novas
instituigdes para fazer cumprir a nova ordem, e com Isso, definir os termos e condigdes de controle de
empresas locals por empresas estrangeiras.
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sindicalismo por compreender que as raizes da crise do capitalismo na década de
1970, estdo “localizadas no poder excessivo e nefasto dos sindicatos e, de maneira
mais geral, do movimento operario, que havia corroido as bases de acumulagdo
capitalista com suas pressées reivindicativas sobre os salarios e com sua pressio
parasitaria para que o Estado aumentasse cada vez mais os gastos sociais”

( ANDERSON, 1995, p. 10)

Os liberais abriam mercados, os neoliberais mudam do mercado doméstico
para o externo, fragilizando as bases dos mercados locais para atender aos
consumidores internacionais.

O liberalismo converteu os camponeses em proletarios; o neoliberalismo
converte os trabalhadores assalariados em ‘“informais”, “limpens”, ou em
trabalhadores autébnomos. O liberalismo foi forcado pelo movimento a aceitar a
legislag&o trabalhista, a previdéncia social e as empresas publicas; o neoliberalismo
enfraquece o movimento trabalhista, traz efeitos socioeconémicos dramaticos sobre
0s operarios e elimina a legislagéo social, intensificando as diferencas de classe; a
classe média tende a desaparecer, e defaz-se a complexa sociedade urbano-
industrial, por desarticularem-se os setores econémicos e as regides interligadas, ao
mesmo tempo em que se marginaliza e exclui as classes produtivas, fundamentais
para o mercado doméstico. (PETRAS, 1997)

As politicas neoliberais podem ser resumidas em cinco metas essenciais
corporificadas no conjunto de propostas do Consenso de Washington: “equilibrio
orgcamentario, sobretudo mediante a redugdo dos gastos publicos; abertura
comercial, pela reducédo das tarifas de importagéo e eliminagéo das barreiras n&o-
tarifarias; liberalizagdo financeira, por meio da reformulagdo das normas que
restringem o ingresso de capital estrangeiro; desregulamentagdo dos mercados
domésticos, pela eliminagdo dos instrumentos de intervencdo, como controle de
precos, incentivos, etc.; privatizagdo das empresas e servigos publicos. (SOARES, p.

23, 2000)
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Para os defensores do neoliberalismo, a economia de livre mercado é o
resultado racional da livre concorréncia entre os individuos, que devem comportar-se
de forma competitiva para maximizar os lucros.

Numa abordagem comparativa, pode-se dizer que as politicas de
estabilizacdo sdo para os neoliberais, o produto de individuos que fazem tais
politicas, em beneficio da sociedade, e para seus criticos sdo formuladas pelas
classes incrustadas em instituicbes tais como o FMI e o Banco Mundial, visando
beneficiar os banqueiros, as empresas multinacionais, grandes empresarios, etc.

Um dos argumentos-chave dos teéricos neoliberais € a nogdo de que a
globalizagédo é um estagio irreversivel e inevitavel do capitalismo. Eles dizem que
nao ha alternativas com relagéo a abertura de mercados e economias para o “livre
fluxo” de capital e do comeércio, sob o argumento de que a globalizagao é o produto
dos avangos tecnolégicos e da chamada “revolugdo nas informagbes”, dos
imperativos do mercado mundial ou da légica do capital. (PETRAS, 1997)

Sem duvida, Petras discute que as novas tecnologias facilitaram o fluxo da
informacao, aumentaram a velocidade na circulagdo e transferéncia de capital e
alimentam as redes de comunicagao. Mas a tecnologia ndo determina a locagao do
investimento, pesquisa ou projeto. O tipo de atividade econdémica, seja de
investimentos ou de bens de producgao, e sua locagao, esta em funcao das decisdes
sociopoliticas e da capacidade que o Estado tem de executa-las. A politica comanda
a tecnologia e esta facilita e fornece os recursos para as decisées sociopoliticas,
tomadas pela classe social e instituicdo econémica que controle o Estado.

Quanto aos imperativos do mercado mundial, verifica-se que toda a dinamica
inerente aos mercados locais e regionais é subestimada, pois a virada para o
“mercado mundial’ ndo emana abstratamente de uma ordem vinda de “algum lugar”,
mas sim das demandas concorrentes entre as classes ligadas aos diferentes
mercados, concretamente discutidas nas salas das diretorias das empresas

multinacionais e dos ministérios do governo ligados a elas.
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Finalmente sobre o ultimo ponto defendido pelo neoliberalismo, de que a
globalizagédo € o resultado irreversivel da “légica do capital”, o mesmo autor
descreve que este soa também de maneira abstrata e anacrénica, por obscurecer os
diversos atores e estados que intervém e dao forma aos movimentos do capital. A
abordagem da “logica do capital’ ndo consegue explicar os periodos de “involugéo”
do capital, as crises que fazem com que o capital va para o “exterior” ou que retorne
para a economia domestica, e os diferentes graus de inser¢gdo do capital na
economia mundial.

Esse discurso da “légica do capital” baseia-se numa concepgao linear do
capital que circula, sem nog¢ao de sua ascensao ou declinio, e sem colocar “a loégica”
em relagao ao papel da politica, ideologia, Estado e luta de classes, quando trata de
estabelecer os parametros e as condi¢des para a acumulagao do capital.

A importancia relativa de se produzir para o0 mercado doméstico ou para o
mercado mundial, e 0 quao aberta ou fechada uma economia deve ser com relagao
ao mercado, sao questdes influenciadas pela natureza politica de classe daqueles
que tomam as decisdes. Nesse sentido, o mercado se auto-regula, sem que haja
sujeitos especificamente organizados em classes (tais como os executivos das
grandes empresas) e nas instituicdes econdmicas (diretores do FMI e do Banco
Mundial), que formulam politicas econdémicas neoliberais que favoregam seus
interesses.

De acordo com Petras (1997), o neoliberalismo é uma superestrutura
ideologica e politica que acompanha uma transformagédo histérica do capitalismo
moderno, e compete ao Estado neoliberal preservar e estimular a acumulagéo de
capital, com maior enfoque no mercado, devendo realizar tarefas de forma muito
mais competitiva.

O Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial — 1997, do Banco Mundial,
propde a reconstrugdo do Estado para superagédo das limitagdes sofridas nos ultimos

50 anos que impediram a promogéo do desenvolvimento e “a provisao dos bens e



17

servicos — bem como das normas e instituicoes — que permitem que os mercados
florescam e que as pessoas tenham uma vida mais saudavel e feliz”.

Em face da desintegracédo das economias planejadas da ex-Unido Soviética e
da Europa Oriental e da crise fiscal do Estado previdenciario na maioria dos paises
industrializados, a redefinicdo do Estado em todo o mundo deve focar a eficiéncia,
ajustando sua fungcdo a sua capacidade pelo revigoramento das instituicdes
publicas. (Relatério, 1997)

Observa-se a intencionalidade de superagéo da crise do Estado nos paises
em desenvolvimento, especificamente para a América Latina, através da substituicao
do Estado regulador, pela obediéncia aos fundamentos macroeconémicos e as
reformas orientadas para o mercado, com o enxugamento do Estado obtido pela
redefinicdo das formas de intervengao no econémico e no social e pela reforma da
Administragao Publica.

Com o langamento em 1995 do “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado”, o entdo Ministro do MARE, Luiz Carlos Bresser Pereira mostra que o
Estado, em relagcdo ao mercado, deve abrir mdao do monopdlio das verbas
orcamentarias para a educagao, saude, cultura, etc. As empresas produtoras de
bens devem ser privatizadas e as empresas produtoras de servigos publicos, objetos
de concessao a empresas privadas.

Assim, a proposta de implantar um Estado neoliberal no Brasil, através de
uma grande reforma, refere-se as transferéncias de propriedade publica para as
grandes empresas privadas, reduzindo o Estado ao minimo necessario para torna-lo
menos dependente de intervengado, e capaz de realizar com eficiéncia suas fungdes
de alocagao dos recursos, com controle sobre a divida publica e o aumento da

seguranga sobre contratos, propriedade e investimentos.
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3 A REFORMA DO ESTADO E AS NOVAS DEMANDAS DE EDUCACAO
DO SERVIDOR PUBLICO.

3.1 A EVOLUGAO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA NO BRASIL

Apesar das enormes mudangas econdémicas que o pais sofreu, o nepotismo,
o favoritismo e o clientelismo, sob diferentes formas, tornaram-se caracteristicas
culturais persistentes na politica do Brasil. Isso moldou tanto a percepgédo da
sociedade com respeito ao Estado como a organizagdo da administragao publica
brasileira. (ALBUQUERQUE, 1996)

Para entender o significado historico de uma redefinicdo do papel do Estado
na sociedade brasileira, Albuquerque (1996), relembra algumas caracteristicas
persistentes da heranga colonial do Brasil. Dentre elas, a mais enraizada, refere-se a
persisténcia do patrimonialismo, “que se manifesta pela apropriacdo do Estado por
parte de seus agentes, como se ele fosse propriedade deles, com a decorrente
fruicdo privada dos poderes estatais”. (ALBUQUERQUE, p.7, 1996)

Esse procedimento de mencionar as raizes historicas da heranga colonial do
Brasil, precisa ser levado em conta, conforme afirma Martins (1993), para a
compreensdo da crise do Estado brasileiro e a resisténcia a reforma de suas
estruturas administrativas.

Nesse sentido, Martins (1993) menciona que Portugal passou ao largo das
duas grandes transformagdes que trouxeram uma nova era ao mundo: A Revolugao
Industrial e o Hluminismo. Contudo, tendo sido patrimonial e nao feudal o mundo
portugués, o que se verificou foi o prolongamento da existéncia de uma estrutura de
poder absolutista, de uma monarquia que se mantinha através do monopdlio que
possuia sobre o comércio, e um enorme aparelho estatal ocupado por uma classe
economicamente improdutiva, formada por uma antiga nobreza de espada, que,

uma vez terminadas as guerras contra os mouros e a Espanha, nao sabia o que
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fazer com suas armas. A descoberta de novas rotas maritimas para a exploragao e
conquista de novos territorios de pilhagem, sob o controle direto da Coroa, tornou-se
uma das principais fontes da receita estatal portuguesa.

Essa estrutura de poder, sua mentalidade e sua burocracia foram totalmente
transplantadas para o Brasil. Sendo nosso pais uma col6nia de exploragao e nao de
povoamento, a ocupagao extensiva das terras e as primeiras atividades econémicas
(madeira, ouro e pedras preciosas) estavam submetidas a concessio do Estado e
eram atribuidas a uma clientela restrita. Também foi assim, mais tarde, com respeito
ao primeiro empreendimento realmente capitalista no Brasil: a produgéo de cana-de-
acucar. Os engenhos de agucar dependiam de licenca do Estado, e a
comercializagdo do produto na Europa foi mantida como privilégio da Coroa. Para
fazer cumprir essas regras, fazia-se necessaria uma grande burocracia. Nao por
acaso, as pessoas empregadas na administracao colonial eram conhecidas como
filhos da folha - significando viver as custas da folha de pagamento do Estado.
(MARTINS, 1993)

Apés a Independéncia, essa heranga colonial ininterrupta fez surgir um
conglomerado de estruturas oligarquicas de poder espalhadas pelo pais. Algumas
delas organizaram-se como sistemas fechados, baseados nos latifundios
improdutivos e na escravidao. Até as primeiras décadas do século 20, a acumulagao
capitalista e as atividades de exportacao (tais como o café) eram extremamente
dependentes da manipulagdo da taxa de cambio pelo Estado, com o objetivo de
compensar as oscilagdes do prego dos produtos agricolas no mercado internacional.
Por outro lado, o progresso das iniciativas manufatureiras no sul do Brasil era ainda
mais dependente das tarifas protecionistas do Estado, como mais tarde o foi a
industrializacao por substituicdo de importagdes. (MARTINS, 1993)

Pode-se subtrair simplificadamente do comentario escrito por Puntoni sobre a
obra de Raymundo Faoro, “Os donos do poder”, que do modelo que surgiu em

Portugal no periodo de 1383-85, onde o rei era dono de tudo e comandava seus
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suditos sem intermediarios - e o patriménio publico se confunde com o da familia -,
temos a heranga institucionalizada de apropriagdo privada da coisa publica pelo
modelo corporativista. Assim, Martins (1993) completa que o patrimonialismo, o
clientelismo, a burocracia extensiva e a intervengdo do Estado na economia estdo
inscritos na tradigdo brasileira como caracteristicas persistentes de um Brasil
colonial, estando profundamente enraizados na cultura politica brasileira, os quais,
de forma surpreendente, sobreviveram as mudangas ocorridas no pais nos ultimos
50 anos.

A modernizagao das estruturas do governo federal e a profissionalizagao dos
quadros da administragao publica tornaram-se questdes importantes somente nos
meados dos anos 30, na onda de centralizagdo e tendéncias reformistas trazidas
pela Revolugdo de 30. Mas foi durante a ditadura Vargas (1937-1945), que a
reforma do Estado foi realmente iniciada e implementada. Contudo, este chefe de
Estado — que é desaristocratizado e se burocratiza — se torna como afirma FAORO
(2000, p.371):

Pai do povo, ndo como mito carismatico, nem como herdéi, nem como governo
constitucional e legal, mas bom principe — D. Jo&o I, D. Pedro Il ou Getulio Vargas —
empreendendo, em certas circunstancias uma politica social de bem-estar, para
assegurar a adesdo das massas. (...) filho do providencialismo estatal, ele o fortifica,
usando os poderes que a tradigdo lhe confere. Em casos extremos sera o ditador
social, de aparéncia socialista, de um suposto socialismo que sacia aspiragoes,

desviando-as e acalmando-as com algum circo e algum pé&o.

E importante ressaltar que o projeto de desenvolvimento capitalista,
fundamentado na ampliagdo da acumulagdo, baseia-se na concentracdo de
produgdo e concentragdo de renda. Assim, a passagem do modelo basicamente
agro exportador da economia brasileira, ao modelo industrial, se deu como

justificativa légica a perpetuagéo desse processo.
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A atuacao do Estado brasileiro no processo de desenvolvimento ocorreu em
beneficio do capital, estabelecendo politicas e iniciativas para o fortalecimento
financeiro necessario a expansao do capital € a garantia da acumulagéo.

Para elucidar este processo de desenvolvimento econémico, registra-se que a
superproducéo cafeeira ocorrida em 1929, juntamente com a quebra da Bolsa de
Valores de Nova York, produziu reflexos desastrosos sobre a economia brasileira,
onde os pregos do café despencaram e os créditos ao Brasil foram cortados.
Inumeros fazendeiros foram a faléncia, levando consigo o comércio e a industria. Da
crise econdmica eclodiu uma crise politica, ocasionada pelas emissdes de moeda
(que agravava ainda mais a crise) e pelo enfraquecimento da hegemonia burguesa
paulista e mineira.

A Revolugao de 30 concorreu para deslocar o eixo hegemdnico do bloco no
poder, para os setores capitalistas, defensores do projeto de desenvolvimento
industrial. Isso possibilitou a reorganizacdo do aparelho politico do Estado, onde
desenvolvimentismo e nacionalismo acabaram por se constituirem em bandeiras de
um mesmo projeto.

Assim, o fim da Primeira Republica e o inicio da “Era Vargas” se deu através
dos conflitos gerados nos interesses da nova burguesia nascente e a velha
oligarquia rural, pois além da economia continuar dependente do setor agrario, o
crescimento industrial passou a requerer recursos, em forma de capital, ou iniciativas
empresariais, inexistentes até aquele momento.

Por isso, verificamos uma série de iniciativas de prote¢ao ao setor industrial,
concedendo privilégios especiais com o intuito de impulsionar a produgcéo deste
setor, com tarifas protecionistas, incentivos fiscais, ampliagdo do sistema de crédito
e confisco cambial, reduzindo a margem de remessa de lucros ao exterior e
suspendendo o pagamento dos juros da divida externa.

Juntando algumas medidas de favorecimento também do setor agrario,

verificamos uma politica de intervengdo do Estado que levou a expansado da
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importagéo de maquinas, tecnologia, matérias-primas e combustiveis indispensaveis
ao desenvolvimento industrial, desencadeando um desenvolvimento continuo a
partir de 37, capaz de superar a agricultura, a partir de 56, na composicdo do
Produto Nacional Bruto.

E no governo de Juscelino Kubitschek que ocorre o momento aureo de
implementagéo do projeto de desenvolvimento industrial e capitalista no Brasil. O
Plano de Metas explicita a dire¢cdo do esforgo estatal, no sentido de criar uma infra-
estrutura adequada ao pleno desenvolvimento da acumulagao capitalista, través de
estimulos de infra-estrutura na induastria nacional, e recursos concedidos ao
investimento do capital estrangeiro, nos setores dindmicos da economia, quer pela
via de empréstimos, quer pela forma de implantacdo de multinacionais,
caracterizada na chamada “desnacionaliza¢ao”.

Como momento de crescimento da economia, todos os demais setores da
sociedade brasileira se beneficiam do tripé em formagdo — capital estatal, capital
nacional privado e capital privado multinacional -, fazendo com que a légica
capitalista de acumulagéo e expansao estivesse amplamente atendida.

Nesse sentido, O Estado é instrumento para se criarem as condigbes de
desenvolvimento e incremento do modo capitalista, justificando - para efetivagcao
desse empreendimento - a suficiéncia do paradigma burocratico adotado.

Segundo Ferreira (1996) o modelo de administragéo publica burocratica surge
com a preocupagdo de combater os excessos do modelo patrimonialista, com
atributos de organizagdo racional-legal — definidos por Max Weber como
impessoalidade, formalizagao, divisdao do trabalho e hierarquizagdo —, voltados para
garantir a funcionalidade da gestao publica e a profissionalizagdo dos quadros.

Assim, compete a burocracia reger principios de competéncia mediante
regras, estatutos, regulamentos, hierarquia funcional, permanéncia obrigatoria do
servidor na reparticdo e subordinagdo do exercicio e atribuicdo dos cargos, a normas

legais.
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Contudo, até o final da década de 30, além dos militares que seguem os seus
proprios principios de organizagdo, somente dois 6rgdos do governo federal — o
Itamaraty e o Banco do Brasil — eram bem estruturados, instituindo normas para o
ingresso no servigo publico, planos de carreira, regras para promogéo baseadas no
merito e alimentando uma burocracia profissional. Os servidores que constituiam a
elite da administracdo publica naquela época, eram fornecidos principalmente por
estes dois 6rgaos, sendo que o primeiro ainda os fornece. (MARTINS, 1993)

Foi essa elite burocratica que concebeu e implementou planos de
desenvolvimento, oriundos de intervengcbes estatais na economia, a saber: a
nacionalizagdo dos recursos minerais (1934), a nacionalizacdo de jazidas de
petréleo (1938) e a construcdo da primeira siderurgica moderna (estatal) no Brasil
(1939-41). A nacionalizagao preventiva do petréleo, cujas reservas ainda nao
haviam sido descobertas, salienta o fato de que essa mesma elite foi capaz de
desenvolver uma estratégia nacional de longo prazo, baseada na percepg¢ao de que
a forte regulamentagdo estatal e sua intervengcdo direta na economia eram
essenciais para industrializar o pais. (Projeto ENAP/PNUD/CEDEC-Bra, 1993)

Em 1933, Vargas 1encarregou um importante diplomata, o embaixador
Mauricio Nabuco, da tarefa de estudar a reforma da administragao publica conforme
os modelos prescritos nas teorias administrativas predominantes nos paises mais
desenvolvidos, com trés diretrizes principais: critérios profissionais para o ingresso
no servigo publico, desenvolvimento de carreiras e regras de promogao baseadas no
meérito. (idem, 1993)

A Reforma Burocratica inicia-se em 1936, com a criagdo do Conselho Federal
do Servigco Publico Civil e consolida-se com sua modificagdo para DASP
(Departamento Administrativo do Servigo Publico), que se transformou no 6rgéo
formulador e executor das diretrizes da administracdo de pessoal, formando os
recursos humanos para os altos escaldes, e definindo escalas de salario para o setor

publico. Além disso, encarregava-se também da administragédo orcamentaria e de
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material, da revisdo de estruturas e racionalizagdo de métodos, cooperando no
estabelecimento de uma série de 6rgdos reguladores (conselhos, comissées e
institutos) nas areas econdmica e social. (idem, 1993)

Um padrao duplo foi estabelecido. Os altos escalées da administragao publica
seguiram as normas do DASP e tornaram-se a melhor burocracia estatal da América
Latina, demonstrando eficiéncia no trato com governos estrangeiros e instituicdes
internacionais; ao mesmo tempo os escalbes inferiores, de baixa qualificacao,
eivados de rotinas e desmotivados, ficaram encarregados dos servigos de saude e
de assisténcia social, entdo criados, sendo deixados ao critério clientelista de
recrutamento de pessoal por indicacdo e a manipulacdo populista dos recursos
publicos. Essa é a razao pela qual, ainda hoje, a eficiéncia do Estado brasileiro, vista
do exterior, difere radicalmente da percepgao que dele se tem dentro do pais: cada
publico trata com atores diferentes no ambito da burocracia. (idem, 1993)

A queda da ditadura Vargas e a democratizagao do Brasil em 1945 nao
ajudou muito a modernizar a administragao publica como um todo. Se de um lado
foram estabelecidos procedimentos para tornar a administragdo publica mais
transparente e responsavel perante o Congresso, de outro lado, esse mesmo
instrumento foi usado pelos partidos politicos para ampliar suas praticas clientelistas,
onde ser indicado para um cargo publico tornou-se a aspiragdo da classe média
baixa e dos estratos socialmente menos privilegiados. Indicar para esses cargos, por
sua vez, era evidéncia de influéncia politica e quase uma condi¢céo para 0 sucesso
eleitoral. (ALBUQUERQUE, 1996)

A pratica do uso dessa moeda de troca implicou manter frouxas as regras
para ingresso no servigo publico e tornar inevitavel a erosdao da remuneragéo de
seus quadros, gragas ao inchamento e a baixa qualificagéo dos servidores. Durante
duas décadas, essas caracteristicas tornaram-se, de maneira geral, a regra.
Enquanto o grosso da burocracia do Brasil era marcado pelo excesso e ma

distribuicdo de pessoal, pelo absenteismo, atividades paralelas e baixa
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produtividade, os altos escaldes e a administragdo das grandes empresas estatais
(criadas durante o segundo governo Vargas, inicio dos anos 50) foram mantidos
livres das investidas clientelistas, percebendo-se como agentes de um projeto
nacional de desenvolvimento, liderado pelo Estado. (ALBUQUERQUE, 1996)

Essa variante estrutural do “spoils system™ — que no Brasil foi chamado de
Estado cartorial — tornou muito dificii a modernizagdo da maior parte da
administracdo publica e transformou as poucas tentativas para reforma-la em
sucessivos fracassos. O DASP continuou a existir mas, na verdade, foi transformado
num o6rgao de controle, dedicado a impor procedimentos burocraticos e regular
escalas de salarios. Quando era exigida habilidade técnica para resolver problemas
societarios ou estimular o desenvolvimento econdmico, criava-se novos 6rgaos
publicos ou forgas-tarefa, que gozavam de “status” especial. Conseqlientemente, os
aparelhos e quadros do Estado seguiram um padrdao de crescimento por
sedimentacgao de estruturas sobrepostas e diferentes, com padrées decrescentes de
eficacia dos servigos publicos nas camadas inferiores ou mais antigas. (MARTINS,
1993)

E no governo de Juscelino Kubitschek (1955-1960) que ocorre 0 momento
aureo de implementagao do projeto de desenvolvimento industrial e capitalista no
Brasil. O Plano de Metas explicita a dire¢cdo do esforgo estatal no sentido de criar
uma infra-estrutura adequada ao pleno desenvolvimento da acumulagao capitalista,
ainda sob a égide de um Estado intervencionista conforme o modelo Keynesiano de
controle ativo. Nesse sentido, os estimulos de infra-estrutura na industria nacional,
os recursos de capital concedidos ao investimento de capital estrangeiro, quer pela
via de empréstimos, quer pela forma de implantagéo de multinacionais (chamada de
desnacionalizagao) e o capital estatal, formaram o tripé que beneficiou o crescimento

da economia. (RODRIGUES, 1987)

4 Expressao criada em discurso do Senador Willam, em 1832, nos Estados Unidos que
representa o uso da nomeagao para cargos publicos para recompensar aqueles que deram apoio ao
partido vencedor
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O Estado desenvolvimentista nos anos Kubitschek proveu o governo de uma
equipe altamente competente de servidores publicos, capazes de projetar e
implementar essas metas de desenvolvimento, e a0 mesmo tempo, os servigos
publicos a cargo da burocracia do dia-a-dia continuaram a apresentar padrées
extremamente baixos, mantendo a disparidade de imagem que distinguia a elite
burocratica dos baixos escaldes da administragéao plblica. (MARTINS, 1993)

A decisdo de Juscelino Kubitschek de construir Brasilia agravou essa
ambiguidade, pois a nova capital produziu quatro consequéncias inevitaveis: os
6rgaos do governo foram divididos, as comunicagbes dentro do servigo publico
foram interrompidas, a moradia para a burocracia absorveu investimentos
consideraveis e um pacote de salarios compensatérios e beneficios adicionais teve
que ser oferecido para estimular os servidores a mudarem-se para o meio do
cerrado. Brasilia adicionou mais uma camada a administragao publica, como uma
burocracia quase paralela. Nao surpreende o fato de que, ainda hoje, 23,6% dos
servidores publicos federais vivam e trabalhem no Rio de Janeiro. (MARTINS, 1993)

Passando para a época do regime militar e para compreensdo das medidas
adotadas para a reforma do Estado, duas caracteristicas devem ser
consideradas.Uma delas refere-se a cultura politica clientelista que distorceu a
tentativa feita na década de 30 e nos meados da década de 40, para modernizar a
administragao publica. De um lado, como o pessoal nao qualificado, que geraimente
se constituia na demanda dessas praticas clientelistas, era geralmente destacado
para fornecer os servicos publicos costumeiros de atendimento a populagéo, esses
servigos foram se deteriorando continuamente. A pequena corrupgéo tornou-se regra
geral e fez surgir a profissdo prospera do despachante, aquele que conhece os
labirintos da burocracia e é capaz de facilitar as coisas para os demandantes de
bens e servigos publicos. (MARTINS, 1993)

Por outro lado, a medida que o uso intensivo do aparelho do Estado, para

garantir ou negar acesso a empregos e a outros beneficios, tornou-se um bem
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politico importante, quase todos os partidos politicos — e ndo apenas o vencedor de
eleicbes — tornaram-se também cada vez mais dependentes do Governo. Em outras
palavras, a responsabilidade dos partidos politicos para com seus eleitores vinha de
sua capacidade de dar-lhes acesso a emprego no aparelho do Estado e/ou
manipular recursos ou subsidios publicos do seu interesse pessoal ou corporativo.
(idem, 1993)

Os altos escaldoes da burocracia que foram preservados em parte dessa
tendéncia, tiveram de enfrentar duas limitagbes. De um lado, o DASP,
estabelecendo regulamentagdes burocraticas e escalas de salarios para os quadros
do governo federal. Por outro lado, as mudangas politicas-administrativas periddicas,
onde ao assumir suas fungdes, cada nova administragdo nao apenas recrutava uma
nova equipe, mas também via-se tentada a redefinir o cenario institucional na
organizacao interna do Estado. (idem, 1993)

Esses altos escalées do governo federal comegaram a desenvolver duas
taticas defensivas: ou emancipavam-se dessas limitagées, criando ou migrando para
o6rgaos semi-independentes da administragdo publica (autarquias, fundagdes,
empresas publicas e empresas estatais), ou tornavam-se insubstituiveis nos érgaos
governamentais que chefiavam, mantendo para si o monopdlio de competéncia ou
da informagao nas areas sob sua jurisdi¢ao, transformando esses 6rgaos em feudos
dentro do aparelho estatal. (MARTINS, 1993)

Essas duas caracteristicas foram reforcadas durante o regime militar (1964-
1985), onde os dois primeiros governos aumentaram consideravelmente as
despesas do Estado, com 81,5% de aumento com os gastos do pessoal militar. Isso
nao foi devido a uma redugédo nos quadros do pessoal civil, mas sim a uma erosao
dos salarios e devido a migracdo de pessoal da administragao direta (Poder
Executivo) para o setor paraestatal. (MARTINS, 1985)

A Reforma de 1967, ou Reforma Desenvolvimentista, conforme definigdo de

Bresser Pereira, realizada por meio do Decreto-Lei n® 200, reconheceu esse fato e
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procurou substituir a administracdo burocratica por uma administracdo para o
desenvolvimento, distinguindo a administragéo direta da administragcio indireta e
garantindo as autarquias e fundagdes desse segundo setor, e também as empresas
estatais, uma autonomia de gestado para promover a descentralizagio funcional do
aparelho do Estado, mediante a delegacdo de autoridade a esses 6rgaos para a
consecugdo de muitas das fungbes e metas do governo. Simplificadamente, a
reforma modernizante implicou um tipo de divisdo de trabalho entre agéncias e
estruturas do Estado. (BRESSER PEREIRA, 1998)

Esta Reforma tem seus antecedentes originados no Governo de Joao
Goulart, quando em 1963, o entdo nomeado Ministro Extraordinario para a Reforma
Administrativa, deputado Amaral Peixoto, tinha a incumbéncia de formular projetos
de reforma com o carater dominante de propor um servigo publico profissional,
competente e dotado de autonomia, desvencilhado das amarras burocraticas para
retomar o desenvolvimento econdmico do pais. (BRESSER PEREIRA, 1998)

Ap6s o golpe militar de 1964, o governo Castelo Branco encontrou os projetos
da Comissao Amaral Peixoto em tramitagdo no Congresso. Visando elaborar novos
projetos foi instituida a COMESTRA - Comissao Especial de Estudos da Reforma
Administrativa, sob a presidéncia do Ministro do Planejamento Roberto Campos,
com a participagao dos deputados Gustavo Capanema e Amaral Peixoto e de Hélio
Beltrao, com idéias pioneiras no espirito gerencial privado, resultando no documento
transformado no Decreto-Lei n° 200, de 1967, que estabeleceu em linhas gerais o
disposto abaixo, conforme sintese apresentada pro Bresser Pereira (1998, pp. 169-
170):

e Cinco principios fundamentais da reforma: planejamento (voltado para o
desenvolvimento  econdmico-social e a seguranga nacional);
descentralizagcdo (execugdo das atividades programadas); delegagéao de
competéncia; coordenagdo (execugdo dos planos e programas da

administragao) e controle;
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O planejamento implicava expansédo das empresas estatais (sociedades
de economia mista e empresas publicas), enquanto a descentralizagao
levava a disseminacdo dos 6rgaos dotados de autonomia administrativa
(fundagdes publicas de direito privado criadas pelo Estado) e semi-
independentes (autarquias);

e A delegagdo de competéncia e a autoridade requeria o fortalecimento e
expansao do sistema de mérito, sobre a qual se estabeleciam diversas
regras;

¢ Nas disposicdes referentes ao pessoal civil foram estabelecidas diretrizes
gerais para um novo Plano de Classificagdo de Cargos;

e Quanto aos ministérios e respectivas areas de competéncia, houve o
reagrupamento de departamentos, divisbes e servicos em dezesseis
ministérios.

Contudo, o aspecto mais marcante da Reforma Desenvolvimentista foi a
descentralizagdo para a administragéo indireta. Por intermédio das fundagdes, o
Estado dava grande autonomia aos servigos sociais e cientificos, que passavam a
poder contratar empregados celetistas, e com as empresas de economia mista
viabilizava-se o projeto de industrializagdo. De modo geral, a autonomia das
empresas criadas (ou fortalecidas) pelo Decreto-Lei n® 200 se resume em empresas
publicas encarregadas de servigos publicos basicos (urbanizagao, eletricidade,
agua), empresas para desenvolver setores considerados como estratégicos (ago,
mineragao, material bélico, servigos de informatica, etc.) e empresas em setores que
eram monopolios do Estado desde a década de 50 (petréleo, telecomunicagdes,
geragao de energia elétrica, transportes). (BRESSER PEREIRA, 1998)

Da edicdo do Decreto-Lei n° 200 até 1979, a reforma administrativa foi
conduzida, em conjunto, pela SEMOR (Subsecretaria de Modernizagédo e Reforma

Administrativa), subordinada a SEPLAN (Secretaria de Planejamento da Presidéncia
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da Republica) e pelo DASP’ (somente na area de recursos humanos). A atuacao do
DASP nessa fase, sempre preso aos principios da Reforma Burocratica, esteve
voltada para a elaboracdo, aprovagdo e implementacdo de um novo Plano de
Classificagdo de Cargos, que nao logrou revigorar o sistema de mérito e de
carreiras, cujo conceito esteve cingido aos escaldes inferiores da estrutura de
cargos, sem alcancgar a geréncia de nivel médio nem os cargos de diregéo superior,
preenchidos a critério da Presidéncia da Republica. A partir de 1979, os esforgos da
Reforma se concentraram nos programas de desburocratizagdo e desestatizagéo,
através do Ministério de Desburocratizagdo no governo Figueiredo.(BRESSER
PEREIRA, 1998)

Entretanto, a fraca institucionalizagédo, por parte do Decreto-Lei n°® 200, de
normas para regulamentar e supervisionar essa expansao da administragdo indireta
trouxeram algumas consequéncias negativas a organizagao interna do Estado.

Uma delas refere-se ao relacionamento dificil, quando nao conflitante, entre
as duas esferas (direta e indireta) da administracdo publica, ocasionada pela
auséncia de regras institucionais claras para regulamentar os vinculos entre o Poder
Executivo do governo e a administragdo do setor paraestatal e das empresas
controladas pelo Estado. De um lado, as empresas estatais do sistema produtivo
lutavam por maior autonomia, por se considerarem estranhas no meio da
administracdo publica. Por outro lado, havia a tentativa do Executivo de limitar essas
tendéncias de emancipag¢ao. (MARTINS, 1993)

Aparentemente, essas intervengdes discricionarias tiveram um efeito

opressivo sobre a moral de muitos dos altos executivos dessas empresas, a medida

® O DASP foi extinto em 1986, dando lugar & SEDAP — Secretaria de Administragéo
Publica da Presidéncia da RepuUblica que, em janeiro de 1989 [e extinta, sendo Incorporada a
Secretaria do Planejamento da Presidéncia da Republica Em margo de 1990 [e criada a SAF —
Secretaria de Administracdo Federal da Presidéncia da Republica, que entre abril e dezembro de
1992, foi incorporada ao Ministério do Trabalho Em janeiro de 1995, com o Inicio do governo FHC, a
SAF transforma-se em MARE — Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, e em 1998
o MARE foi extinto, sendo criado o MOG — Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo e a SRH
— Secretaria de Recursos Humanos/MOG
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que eles percebiam que seus esforgos — dos quais eles se orgulhavam —, para
desenvolver padrdées soélidos de administragdo empresarial, estavam sendo
destruidos. E possivel supor que episddios como esses justificavam as praticas
adotadas pelos administradores de muitas dessas empresas, que se sentiam
justificados por apropriar em seu beneficio, uma parcela crescente dos resultados
das empresas. De qualquer forma, ha evidéncia de que nessa época a remuneracgio
nas principais empresas comegou a crescer consideravelmente, ultrapassando os
salarios praticados pelo setor privado e contrastando com os salarios decrescentes
da administracao direta. (MARTINS, 1993)

Nesse sentido, a segunda grande conseqiiéncia ocasionada pelo Decreto-Lei
n° 200, diz respeito a essa crescente disparidade estabelecida entre a administragao
indireta e a maioria dos 6rgaos do Poder Executivo, gragas a sua evolugao diferente
e ao "status” distinto de seus respectivos quadros. Isso é visivel em termos de
escala de salarios, de capacidade de tomar decisdes, de capacitacdo em recursos
humanos, e de capacidade em implementar politicas ou produzir bens. Enquanto o
setor paraestatal floresceu, a prestagéo dos servigos publicos basicos a populagao
(saude, educacgao, assisténcia social e seguranga publica), que estavam a cargo da
administragcao direta, continuaram a deteriorar, surgindo dois tipos de servidores
sociologicamente diferentes. De um lado, o burocrata mal pago, de baixa
qualificagdo da administragao direta; de outro lado, o executivo publico da
administracao indireta, muitas vezes mais competente, com uma cultura gerencial,
guando nao tipicamente empresarial. (MARTINS, 1993)

Isso é mais do que estratificacdo horizontal normal dentro de qualquer
administracdo publica. No caso brasileiro, essa tendéncia produziu uma fratura
vertical dentro do aparelho do Estado. A diferenga entre esses dois universos tornou
a sua interface extremamente problematica. Martins (1993) mostra, por exemplo,
que a negociagao de politicas articuladas entre Ministros de Estado e presidentes de

empresas estatais, tornou-se uma tarefa tensa. Outro ponto refere-se a autonomia
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adquirida por alguns o6rgaos, fazendo surgir novas formas de articulacdo e
relacionamento entre a burocracia publica e os interesses privados.

No caso brasileiro isso ndo €& incomum, devido a falta de transparéncia e de
definicao de responsabilidades, porém, no regime autoritario, pelo fato da supervisdo
da sociedade e intermediacdo politica terem sido suprimidas (fechamento do
Congresso num primeiro momento e posterior abertura sem voto direto), surgiu um
trafego novo entre os interesses publicos e privados, indo muito além dos limites das
praticas convencionais de lobby, e assentando os fundamentos do que mais tarde
assumiria a forma de corrup¢do generalizada nos altos escalées do aparelho do
Estado. (MARTINS, 1993)

Apesar de todos esses acontecimentos, € preciso dizer que durante o regime
militar algumas ilhas de exceléncia® foram criadas, ou conseguiram sobreviver na
administracdo direta e nas empresas publicas, nas autarquias ou nas fundagdes.
Alguns desses 6rgaos melhoraram a capacitagao de seu pessoal, estabeleceram
planos de carreira, criaram incentivos a produtividade, forneceram um fluxo de
informagdes confiaveis para as decisées do governo e, por ultimo, mas ndo menos
importante, mantiveram vivo o “ethos” do servidor publico, tornando-se os alicerces
da governabilidade e a sua criagdo ou sobrevivéncia foi um subproduto positivo da
reforma administrativa executada em 1967. (MARTINS, 1993)

Bresser Pereira (1996) observa que o Decreto-Lei 200 continha aspiragdes
descentralizadoras significativas; preconizava o fortalecimento da administragao
indireta por intermédio da descentralizagdo e da autonomia das autarquias,
fundagbes e empresas estatais, como forma de agilizar a atuacdo do Estado.
Entretanto ndo repensou os mecanismos de controle, enfraquecendo o nucleo

central do aparelho estatal, responsavel pela formulagéo das politicas publicas.

® Receita Federal, Instituto de Politica Econdmica Aplicada — IPEA e IBGE.
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Em 1988, com a promulgagao da nova Constituicio brasileira, Bresser Pereira
(1998) destaca que houve um avanco significativo no campo da participagéo popular
e incorporagéo do valor de cidadania, porém em termos de administragdo publica
ocorreu um retrocesso, gerando atualmente pouca diferenga entre as administracées
direta e indireta, do ponto de vista dos graus de liberdade.

Bresser Pereira (1998) reforca que no processo de transicdo democratica,
ocorrido nos dois primeiros anos apés 1984, os novos dirigentes do pais e a
sociedade em geral, imaginaria que seria possivel promover a retomada do
desenvolvimento e a distribuicdo de renda por meio do aumento do gasto publico e
da elevagao forcada dos salarios, numa visdo ainda do Keynesianismo, em que a
burocracia estatal deveria desempenhar um papel estratégico.

Seguindo o curso deste pensamento, Rodrigues (1982) aponta que a idéia
fundamental que permeia a agdo do Estado brasileiro, na condugdo do processo
econdmico e social, € a idéia de desenvolvimento e crescimento, que se traduz de
forma diferenciada, acompanhando os percursos historicos do capitalismo, para
superar suas crises e equilibrar-se contemporaneamente, mantendo a acumulagéo
em uma nova forma de organizagao: de desconcentragdao do poder corporativo de
internacionalizacdo do capital e de surgimento do mercado especulativo, sem
investimentos produtivos diretos.

Vale considerar que no processo de democratizagao do pais, a reestruturagcao
produtiva integrada a uma nova conformagéao do Estado, nao é fenémeno exclusivo
do Brasil, mas sim uma realidade presente e comum a maioria dos paises, visto que
esta reconfiguragdo acompanha as transformagbées econdmicas ocorridas nos
paises de Primeiro Mundo, especialmente na Europa Ocidental, onde o transito do
Fordismo para um novo regime de acumulagdo, a crise do Estado do Bem-Estar
Social, e a desestabilizagcdo da economia mundial desencadeada pela crise do

petréleo em 1973, fez com que aumentassem as transagbes nos mercados



34

financeiros internacionais, ndo permitindo espago para um Estado regulador
(Keynesianismo). (RODRIGUES, 1982)

Nesse sentido, a expressao politica da ideologia neoliberal ganha terreno a
partir dessa crise do padrao de acumulagdo e do modelo econdémico, manifestada a
partir da década de 70 pela recessdo, baixas taxas de crescimento e altas
inflacionarias, onde se prop6e um sistema de desregulamentagao caracterizado pelo
rompimento com o poder dos sindicatos e com os gastos sociais, disciplina
or¢amentaria, controlando o dinheiro para garantir estabilidade monetaria, reformas
fiscais para incentivar os agentes econdmicos, reduzindo impostos sobre os
rendimentos mais altos e o afastamento do Estado do cenario de intervengao
econdmica, que havia “deformado o curso normal da acumulagdo e do livre
mercado” (ANDERSON, 1995, p.10), sendo o proprio mercado o novo elemento
regulador.

No Brasil, apesar da visdo ainda desenvolvimentista e nacionalista, todo o
processo de redemocratizagao iniciado pela escolha indireta de Tancredo Neves,
pelo colégio eleitoral, passando pelo governo Sarney até o governo Collor, é
marcado pelo grande momento politico de restabelecimento das elei¢ées diretas
para Presidente da Republica e a promulgagdo da Constituicdo de 1988, até o
anuncio do plano para a modernidade econdmica, incorporando o discurso
neoliberal de livre mercado, fim dos subsidios, redugcao do papel do Estado e amplo
programa de privatizagoes. |

Nesse cenario politico-econémico, que se inicia em 1985 com a restauragao
do regime democratico, Martins (1993) aponta trés acontecimentos principais irdo
marcar a organizagao dos aparelhos do Estado e irdo influenciar o desempenho da
administragdo publica, sem se apresentarem como sequéncia cronolégica de
eventos, e sim conforme uma distingdo analitica, uma vez que esses

desenvolvimentos se sobrepbem.
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Em primeiro lugar temos as decisbes tomadas pelos governos civis de
redesenhar sucessivamente os altos escalées da administracdo publica; em
segundo lugar, as disposi¢gdes que dizem respeito as estruturas do Estado e ao seu
pessoal, instituidas pela nova Constituicdo de 1988; e em terceiro lugar, os niveis
atingidos pela corrupg¢ao no pais.

Durante os trés governos civis que se seguiram ao regime militar, a
organizagao e as estruturas dos altos escaldes da administracdo publica foram
modificadas. Novos ministérios, secretarias e o6rgdos de alto nivel do Poder
Executivo eram criados apenas para serem extintos meses depois, ou fundidos com
outros, ou recriados sob um nome diferente, ou designados para desempenhar
outras tarefas. O Governo Collor foi especialmente destrutivo, pela desorganizagao
imposta as estruturas do governo federal, que abriu 0 caminho para a corrupgao de
alto nivel, e pela desmoralizagao da burocracia publica. (MARTINS, 1993)

Uma boa ilustragdo dessas mudangas € dada pela trajetéria do érgao
teoricamente responsavel pela reforma da administragdo publica. Apdés assumir o
governo, o vice-presidente Sarney executou os planos de governo herdados de
Tancredo Neves. Esses planos tinham como objetivo acomodar no governo a ampla
e heterogénea coalizédo politica que Tancredo costurou para garantir a transicao do
regime militar para o governo civil. A solugdo encontrada foi a de criar tantos
ministérios ou secretarias quantos fossem necessarios para satisfazer os diferentes
partidos politicos que formaram a coalizdo. Entre estes novos ministérios estava o
Ministério da Desburocratizagao. (DINIZ, 1999)

Em 1986, esse orgao foi rebatizado por Sarney como Ministério da
Administracéo. Ele absorveu as fungdes do DASP e designou uma comisséo de alto
nivel para a reforma administrativa, sem produzir, entretanto, resultados. Meses
depois, este ministério foi por sua vez extinto e substituido pela Secretaria de
Administracao Publica (SEDAP), ligada diretamente a Presidéncia da Republica. De

1989 a 1990, esta secretaria foi realocada para a jurisdicdo da Secretaria do
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Planejamento e dividida em duas subsecretarias — Recursos Humanos e
Modernizagéao Institucional. Em 1990, foi novamente fundida em um Unico 6rgéo, sob
o nome de Secretaria de Administragao Federal (SAF) e voltou a colocar-se sob a
Presidéncia da Republica até 1992. No inicio de 1992, passou a ser vinculada ao
Ministério do Trabalho. Mas, em final de 1992, retornava novamente ao comando
direto da Presidéncia da Republica. (DINIZ, 1999)

O segundo desenvolvimento a ser considerado diz respeito a Constituicao de
1988. As estruturas do Estado, a administragéo publica e os seus quadros sao
regulamentados através de mais de 20 artigos e inimeros paragrafos. A principio, a
maioria dessas disposigcbes nao deveriam ser assunto de regulamentagdo
constitucional, mas objeto de legislagao ordinaria. Martins (1993) ressalta que o fato
dos legisladores brasileiros terem revelado uma vontade quase compulsiva para
inserir na Constituicdo um grande leque de assuntos, deve ser entendido a luz da
cultura politica e do sistema de partidos politicos do Brasil, pois com o niumero de
partidos criados, ap6s o fim do regime autoritario, sua heterogeneidade interna e
indisciplina partidaria, tornou extremamente dificil qualquer maioria estavel na
Assembléia Constituinte.

Como conseqiiéncia, somente podiam ser formadas coalizées e maiorias
volateis, cuja composicao era baseada em intensas negociagdes pessoais entre os
congressistas que iam além das filiagdes partidarias ou linhas ideoldgicas. Inscrever
alguma coisa na Constituicdo — que sé pode ser alterada mediante procedimentos
especiais — tornou-se uma garantia contra humores instaveis e maiorias politicas
mutaveis. Iéso explica o porqué dos constituintes seguirem padrées contraditérios
com respeito a reforma da estrutura do Estado e da administragdo publica.

Os padrées mencionados podem ser exemplificados pelas empresas
publicas, estatais, autarquias e fundagdes somente serem criadas através de lei
especifica; a criagdo de subsidiarias dessas entidades deveriam ser aprovadas

previamente pelo Congresso (Artigo 37, XIX e XX). Outros exemplos referem-se ao



37

Artigo 39, onde o critério de regras e hierarquias passou a ser igual para todos
(Regime Juridico Unico) - buscando eliminar diferengas entre os trés niveis do
governo e entre a administragao direta e o setor paraestatal -; a reestruturacéo dos
ministérios, secretarias e outros 6érgdos da administragdo publica que também
passariam a aprovacao prévia do Congresso (Artigo 48, Xl); e por fim, o ingresso no
servigo publico restrito aos aprovados através de concurso, baseado em critérios
profissionais (Artigo 37, IlI), com excec¢ao os designados para fungbes temporarias de
cargos de confianga, nos altos escalées do governo. (MARTINS, 1993)

Uma medida que foi contornada, com relagdo a estrutura do Executivo que
nado poderia ser modificada, foi a do uso de medidas provisérias do Presidente da
Republica (Artigo 62), extremamente utilizadas pelos governos Sarney e Collor - com
recorde no governo FHC -, que uma vez tomadas, produzem o efeito imediatamente
desejado, bastando serem republicados a cada 30 dias até efetivamente serem
aprovadas no Congresso. E o Executivo legislando e atuando, ao mesmo tempo,
conforme seus interesses governamentais.

Ja Diniz (1999) aponta que outro ponto controvertido, que contribuiu para
dificultar a reforma da administragao publica e a adogao dos gastos do governo com
pessoal, foi a instituicdo do principio de isonomia, que no ambito da administracao
publica € compreendida como pagamento igual por tarefas ou fungdes iguais.
Contudo, a Constituicao Federal introduziu esse principio como valido entre os
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, com respeito a cargos com atribuicdes
iguais ou semelhantes (Artigo 39, § 1°).

Nessa perspectiva, Bresser Pereira (1998) diz que com a instauragdo do
Regime Juridico Unico (Lei n® 8112/90) “para todos os servidores publicos civis da
administragdo publica direta, das autarquias e fundagdes, tratar de forma igual
faxineiros e professores, agentes de limpeza e médicos, agentes de portaria e

administradores da cultura, policiais e assistentes sociais” (pp. 175-176) criou
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dificuldades na definicdo de equivaléncias e planos de carreira, e na introducéo de
critérios de produtividade.

Bresser Pereira (1998) ainda ressalta que os constituintes por um lado
mantiveram-se extremamente rigidos, quando mantém a estabilidade, “ignorando
que este instituto fora criado para defender o Estado, néo os seus funcionarios” (p.
176)), e inviabilizam que uma parte das novas vagas para concurso publico fosse
aberta para funcionarios ja existentes; por outro lado, permitiram que uma série de
privilégios fossem consolidados ou criados, como por exemplo, o estabelecimento de
um sistema de aposentadoria integral sem nenhuma relagéo direta com o tempo de
servigo prestado ao Estado, e a permissao da passagem de 400 mil funcionarios
celetistas ao Regime Juridico Unico, sob alegagéo da aplicacdo do artigo 19 do Ato
da Disposigdes Constitucionais Transitorias da Constituicdo de 1988.7

Esses privilégios, conforme diz Bresser Pereira (1998) representam um certo
“tributo pago ao patrimonialismo, ainda presente na sociedade brasileira, e uma
conseqiiéncia do corporativismo que recrudesceu com a abertura democratica” (p.
176). Nesse sentido, a maioria das disposigdes propostas para reformar a estrutura
do Estado, se tornou in6cua mediante interesses corporativos que nao deveriam ser
afetados. Assim, o arranjo politico entre clientelismo e modernizagao se manteve,
embora as custas da eficiéncia global da administragao publica.

O fato de o clientelismo estar profundamente arraigado em uma dada cultura
politica € uma referéncia histérica importante para compreender a sua difusdo e a
predisposi¢do da sociedade de aceita-la como uma pratica comum. Entretanto, isso
nao é suficiente para explicar a sua persisténcia como padrao politico. (Projeto

ENAP/PNUD/CEDEC-BRA, 1993)

" 0 artigo 19 do ADCT reza que os servidores civis da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, da administragdo direta, autarquica e fundacional, em exercicio ha pelo menos 5 anos
continuados, na data da promulgagéo da Constituicdo, e que ndo tenham sido admitidos mediante
concurso publico, sejam considerados estavels.
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Embora o populismo e o clientelismo sejam fendmenos distintos, & dificil
dissociar um do outro. A intermediagéo populista entre estruturas rigidas de poder ou
sistemas arraigados de privilégios, e as camadas inferiores da sociedade, nao
poderia ser executada sem fazer das praticas clientelistas o seu principal modo de
operagdo. Trés circunstancias combinadas contribuiram para essa estreita
associacao entre populismo e clientelismo. (idem, 1993)

A primeira trata da representacdo de interesses bem organizada e
independente do Estado, exclusiva a camada social superior. Tendo em mente os
enormes desequilibrios sociais e econdmicos da sociedade brasileira, nao é dificil
compreender por que a representagao politica e a legitimagédo do poder, dependia
em grande parte da manipulagéo dos simbolos nacionais e da existéncia de partidos
politicos que atendessem a todos os gostos. (idem, 1993)

A segunda diz respeito a urbanizagdo no Brasil, que sempre precedeu a
industrializagdo. Mesmo quando o desenvolvimento econémico e a industrializagdo
se aceleraram, a criagdo de empregos quase nunca acompanhou o crescimento
demografico. Isso estimulou uma competicdo cruel por “um lugar ao sol” — o que
significava, na tradigao politica histérica, estar sob o guarda-chuva do Estado. (idem,
1993)

A terceira refere-se ao grande numero de regulamentagdes das atividades
econOmicas e beneficios sociais oferecidos pelo Estado, que deram algum poder
politico, ou posi¢do social, aqueles que ocupavam cargos publicos intermediarios,
tornando essas ocupagdes especialmente atraentes. (idem, 1993)

Atualmente, este cenario social e politico esta atravessando mudangas
importantes, modificando também a natureza da intermediagao politica, as praticas
populistas-clientelistas e as atitudes com respeito ao Estado.

A enorme expansado da economia informal nos principais centros urbanos,
junto a erosao salarial do setor publico, atenuou a demanda pelo emprego publico,

exceto nas regibes mais pobres, onde os gastos com pessoal ainda séo elevados
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(Diniz, 1999) O clientelismo adaptou-se a essas mudangas, e conseguiu sobreviver,
demonstrando que a mentalidade populista-clientelista foi mantida intacta; prova
disso & demonstrada pela pratica persistente de programar gastos sem identificar as
fontes de receita, independentemente da atual crise fiscal do Estado.

O Brasil ndo é certamente o Unico caso de mau uso do poder ou da influéncia
para ganho pessoal, e a corrupgao sempre existiu no pais. Entretanto, na atual
situagao, nao se esta mais tratando de casos tradicionais de favoritismo, nepotismo,
suborno ou corrupgéo ocasional de uma cultura politica nao-civica. O fato de que
agora se enfrenta a corrupgdo em larga escala, mostra que a corrupg¢ao tornou-se
um fendmeno sistémico.

Varios fatores podem ter colaborado para ocasionar 0 avango e aumento da
corrupgao no pais; um deles se reporta as estratégias de desregulamentagao da
economia mundial e as agbes neoliberais, centradas no objetivo de garantir o
ingresso de capitais externos, para fechar as contas do balango de pagamento.
(TAVARES, 1999)

O argumento apresentado por Tavares (1999) com respeito ao conjunto de
acoes da politica neoliberal e seu decorrente favorecimento a corrupgao, € incisiva
quando afirma que o Brasil teria condicbes de se posicionar segundo critérios
antineoliberais, mas optou por uma adeséao pura e simples aos ditames do capital
financeiro externo.

Tavares (1999) diz ainda que o governo brasileiro do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, vem criando uma “camara de compensacgao” (p. 23) através de
ganhos especulativos propiciados por uma taxa de juros acima da internacional,
negocios bancados pelo dinheiro publico, como no caso das privatizacées e dos
incentivos crediticios e fiscais concedidos as montadoras multinacionais; e utilizagao
do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) pelo BNDES, para financiamento de

empreendimentos corporativos privados. Resumindo, pela transferéncia de ativos e
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empresas publicas para o controle privado, favorecendo interesses empresariais e
setores da prépria burocracia governamental.

Internamente os reflexos | das politicas neoliberais sdo percebidos pela
destruicdo de referéncias éticas em uma sociedade estimulada a ser altamente
competitiva sob um capitalismo selvagem e que, ao mesmo tempo, experimenta
frustragcdo resultante de uma longa tradicdo de impunidade, da persisténcia de uma
distribuicao perversa de renda, da percepgdo de que a mobilidade social para cima
agora encontra-se bloqueada, da experiéncia diaria de que os salarios estdo sendo
corroidos e das mensagens expostas pelos meios de comunicagdo, de um
consumismo desenfreado de luxo. Conforme Martins (1993) afirma, as classes alta e
média se tornam vulneraveis e sédo estimuladas a corrupgado, bem como as classes
baixas e pouco educadas sao condenadas ao comércio de drogas e ao banditismo.

De forma geral, pensar na reforma do Estado requer a observacao de dois
conjuntos de fatores: primeiro internamente de equipar os aparelhos do Estado para
detectar formas modernas de corrupgao e analisar os gastos publicos, rearticulando
as estruturas do Estado para recuperagdao da administragcdo publica hoje
desmoralizada pela burocracia, pela perda do “ethos” do servidor publico, pela
erosdo dos salarios e pela certeza da impunidade propiciada pela fragilidade dos
controles internos e externos exercido pelos trés poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario); segundo, dado o desmantelamento a que foi conduzida a maioria dos
servicos publicos, deve-se pensar num conjunto de objetivos, a longo prazo, que
possam guiar as prioridades de investimento, capaz de romper o atual pacto de
poder e sua dependéncia externa.

No proximo capitulo, a questdo da Reforma Gerencial proposta no governo
FHC sera discutida e analisada, considerando que seus pressupostos entretecem o
discurso de estabilizagao politico-econdmica, e proclamam as bases conceituais de
uma nova visado da administragao publica, quando na verdade uma série de medidas

de desregulamentacdo do Estado e de privatizagcdo foi tomada, sem
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responsabilidade politica e sem diretrizes capazes de eliminar as causas imediatas
de corrupgéo, de modo a restituir a confianga da sociedade nas instituigdes publicas.

(Diniz, 1999)

3.2 REFORMA GERENCIAL E O NOVO PAPEL DO ESTADO

A transigéo do Estado brasileiro ao novo modelo politico (neoliberalismo), e
da economia a acumulagao flexivel, deve ser compreendida nao sé pelos interesses
de grupos transnacionais que pretendiam criar, no Brasil, condi¢do de ampliagao do
mercado, pela instalagao de empresas nos nossos complexos industriais, e pelo
controle (ou arrendamento) de empresas publicas que “precisavam” ser privatizadas,
como também pela “preocupacgéo” dos organismos multilaterais — como o FMI e o
BIRD/Banco Mundial — através de alguns eixos norteadores ditados pelo Consenso
de Washington, ja apresentado no primeiro capitulo.

Todo esse processo de liberagdo econdmica — iniciado no Brasil a partir de
1990 —, além de enfatizar o papel do mercado na alocagdo de recursos e a
diminuicdo do papel do Estado, prevé a integragdo da economia brasileira a
economia mundial, através de medidas que objetivam a reforma administrativa,
redefinindo o Estado perante o mundo globalizado.

A eleicdo do novo Presidente da Republica, em 1995 — Fernando Henrique
Cardoso — veio estabelecer um amplo programa de agbées para a Reforma do
Aparelho do Estado, justificado pelo processo de globalizagdo e pela crise do
Estado, definida pelo Ministro Bresser Pereira como: crise fiscal, crise do modo de
intervengao da economia e das politicas sociais, e crise do aparelho do Estado, pela
ocorréncia do clientelismo e enrijecimento burocratico. Assim, a reforma do Estado
se tornaria imprescindivel, para superagdao também da crise econémica, responsavel

pelo fenémeno da hiperinflagdo. (BRESSER PEREIRA, 1998)
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Para a reforma do aparelho do Estado surge a proposta do modelo gerencial,
objetivando diretamente a reconstrugdo da poupanca publica e a reforma da
previdéncia social, através de estratégias de gestéo e da utilizagdo de organizacgdes
publicas nao-estatais para executar os servigos até entdo desempenhados pelo
Estado. Divide-se em duas metas: a obtengdo de flexibilizacdo e radical
descentralizagdo. Para tanto, busca-se suporte em qualificagbes até entao
intrinsecas ao setor privado, como experiéncia e agilidade, pela intencédo de se
implantar uma forma de organizagdo administrativa apoiada nas denominadas
“organizagdes sociais”, para delimitacdo da area de atuagéo do Estado. (BRESSER
PEREIRA, 1998)

Por esse motivo, considerando que o processo de reforma provoca mudangas
substantivas na estrutura organizacional legal, Bresser Pereira (1998) compreende a
Reforma Gerencial como uma reforma institucional, sendo estabelecida pela criagéo
de um novo Ministério, denominado MARE — Ministério da Administracao Federal e
Reforma do Estado, e pela instalagdo de uma Camara da Reforma do Estado® -
instancia interministerial deliberativa sobre planos e projetos de implementacédo da
reforma — que, em outubro de 1995, aprovou o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado.

Este Plano representou a sistematizacao da estratégia de enfrentamento dos
principais problemas apontados na administragdo publica brasileira, caracterizados
pela dimensao cultural, baseada na mudanga de valores burocraticos para os
gerenciais, e no sepultamento definitivo de praticas patrimonialistas, e da dimenséo-
gestdo, que pretende assegurar ganhos de eficiéncia no aparelho do Estado e

aumento na qualidade dos servigos prestados a sociedade. A implantagdo do

® Presidente Clévis Carvalho — Ministro Chefe da Casa Civil e Membros Luiz Carlos
Bresser Pereira — Ministro da Administragdo Federal e Reforma do Estado, Paulo Paiva — Ministro do
Trabalho, Pedro Malan — Ministro da Fazenda, José Serra — Ministro do Planejamento e Orgamento,
General Benedito Onofre Bezerra Leonel — Ministro Chefe do Estado Maior das Forgas Armadas
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modelo de administrag&o publica gerencial, de acordo com Bresser Pereira (1998)

apdia-se nos seguintes principios:

Focalizacao da acdo do Estado no cidadao, visando a qualidade da
prestagao do servigo publico na perspectiva de quem o usa;

Reorientagcdo dos mecanismos de controle para resultados, o que
significa evoluir de uma légica baseada tdo somente no controle da
legalidade e do cumprimento do rito burocratico para uma nova
abordagem centrada no alcance de objetivos;

Flexibilidade administrativa, outorgando autonomia para o alcance dos
resultados, exigindo a delimitacdo dos espagos de atuagcdo da maquina
publica, a partir do fortalecimento dos papéis de formulacdo de politicas e
regulagao, ja que o grau de flexibilidade depende da natureza da
atividade a ser exercida;

Controle social, desenhando mecanismos de prestacao social de contas
e avaliacao de desempenho préximos da agao;

Valorizagao do servidor, estimulando sua capacidade empreendedora,
sua criatividade, destacando o espirito publico de sua missdo e o seu
comportamento ético, visando o resgate da auto-estima e o

estabelecimento de relagdes profissionais de trabalho.

A decisdo de se adotar critérios de exceléncia como estratégica gerencial,

pode ser observada na transcrigao abaixo.

“A administragdo publica gerencial inspira-se na administragdo das empresas,

mas nédo pode ser confundida com esta ultima. Enquanto a receita das empresas

depende dos pagamentos que os clientes fazem livremente na compra de seus

produtos e servigos, a receita do Estado deriva de impostos, ou seja, de

contribuigbes obrigatérias, sem contrapartida direta. Enquanto o mercado controla a

administragdo das empresas, a sociedade — Por meios politicos eleitos — controla a

administragdo publica. Enquanto a administragdo de empresas esta voltada para o
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lucro privado, para a maximizagdo dos interesses dos acionistas, esperando-se que,
através do mercado, o interesse coletivo seja atendido, a administragcdo publica
gerencial esta explicita e diretamente voltada para o interesse publico.

Neste dltimo ponto, como em muitos outros (profissionalismo,
impessoalidade), a administragdo publica gerencial ndo se diferencia da
administragdo publica burocratica. Na burocracia publica c/é#sica existe uma nogéo
muito clara e forte do interesse publico. A diferenga, porém, eété no entendimento do
significado do interesse publico, que ndo pode ser confundido com o interesse do
proprio Estado. Para a administragdo publica burocratica, o interesse publico é
freqiientemente identificado com a afirmagdo do poder do Estado. Ao atuarem sob
este principio, os administradores publicos terminam por direcionar uma parte
substancial das atividades e dos recursos do Estado para o atendimento das
necessidades da propria burocracia, identificada com o poder do Estado. O
conteudo das politicas publicas é relegado a um segundo blano. A administragdo
publica gerencial nega essa visdo do interesse publico, re[acionando 0 interesse
publico com o interesse da coletividade e ndo com o do aparato do Estado.” (Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, 1995)

Para implementar a administracdo publica gerencial foi necessaria a
proposicdo de um modelo conceitual que melhor explicasse o funcionamento do
aparelho do Estado, definindo as atividades que executa para delimitar sua area de
atuacao.

Nesse sentido, encontramos em Bresser Pereira (1998), a divisdo proposta na
reforma de trés tipos de atividades: as atividades exclusivas; 0S servigcos sociais e
cientificos ndo-exclusivos ou competitivos e a produgéo de bens e servigos para o
mercado. Nas atividades exclusivas distingue-se o nucleo estratégico e as agéncias
descentralizadas. Os servicos sociais e cientificos terdo propriedade publica nao-
estatal, e a instituicdo tipica sera a organizacdo social. As empresas estatais

somente resta a privatizagdo, obedecendo a estratégia administrativa de buscar
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maior efetividade e eficiéncia de gestdo pelo processo de desconcentragdo ou

delegacao de autoridade, conforme aponta o quadro a seguir.E

FORMAS DE PROPRIEDADE E ADMINISTRAGAO E jINSTITUIC}()ES

FORMA DE FORMA DE | INSTITUICOES
PROPRIEDADE ADMINISTRACAO
Publica |
Estatal néo Privada Burocratica Gerencial
Estatal ‘
o g:JC%EO ESTRATE- Secretarias Formu-
2, ‘ i
= 8 Congresso, Tribunais ! 'a‘,j°fas de Politicas
@B < | Superiores, Presi- j Publicas
3@ |déncia, Cipula dos \ Contrato de Gestéao
x Ministérios ‘
w l
UNIDADES DES- 1 Agéncias
%) CENTRALIZADAS ! Executivas e
u Policia, Regulamenta-
< o | ¢80, Fiscalizagdo, Fo- Reguladoras
20 mento, Area Social e
£ Cientifica, Seguridade
< Social

SERVICOS NAO-EXCLUSI-
VOS

Escolas, Hospitais, Centros de
Pesquisa, Museus

Publiciza-
céo

O

-

Organizagbes
Sociais

PRODUGAO PARA O
MERCADO
Empresas Estatais

Privatiza-
¢do —

L0

Empresas Privadas

FONTE MARE — Ministério da Administragao Federal e Reforma do Estadcj) (1995),
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

i
‘

Nesse redesenho institucional proposto, temos os: quatro setores bem

definidos:

¢ Niucleo estratégico: entendido como o setor do ;Estado que edita leis,

férmulas politicas e busca assegurar o seu cumprimento. E representado

|
pelo Legislativo, Judiciario e, no Executivo, pela cipula que decide sobre a

formulacao de politicas;

¢ Unidades descentralizadas: sdao aquelas ativida1des indelegaveis para
!

|
cujo exercicio € necessario o uso do poder de Estado, como por exemplo,

.. . . ~ | ~
a policia, as forgas armadas, a fiscalizagdo, a regulamentagédo e os
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6rgaos responsaveis pelas transferéncias de recursos (fomentos) como o
Sistema Unico de Saude (SUS), o sistema de auxilio-desemprego, e
outros;

e Servigos nao exclusivos: sdo aqueles relativos a bjrestag:éo de servigos

‘

de alta relevancia ou os que envolvem economias externas e nio podem
ser adequadamente recompensados no mercado através da cobranga dos
servigos. Alem disso, a prestagéo desses servigos ndo implica a utilizagéo
do poder do Estado, e sdo, por exemplo as universidades e escolas
federais, os hospitais, 0s centros de pesquisas e os museus;

e Producao de bens e servigos para o mercado: representado pelo setor
de infra-estrutura, onde atuam as estatais, apresehtando tendéncia de

privatizagéo.

Ferreira (1996) diz que essa classificagdo baseia-se em trés aspectos
considerados como fundamentais para reestruturagdo do Estaqlo. O primeiro refere-
se a forma de administragdo mais adequada para cad;a um dos setores
mencionados. Para o nucleo estratégico, por suas caracteri@sticas mais estaveis
ligadas as condicbes adequadas para a formulagdo de politicas, o modelo
burocratico com avangos na direcdo do modelo gerencial parece ser a forma mais
recomendada. A idéia de carreiras, concursos publicos mais rigidos e estabilidade
do servidor parece adequada a realidade e dindmica do setor. Ja para os demais,
recomenda-se a utilizagdo do modelo de administrag&o publica berencial.

O segundo esta relacionado a forma de propriedade mjais adequada para a
realizacao eficaz dos objetivos de cada setor, se limitando a dois extremos: privada
ou estatal. Quanto ao nucleo estratégico e o setor de atividades exclusivas, a
propriedade deve ser estatal, enquanto que, para o setor de produgdo para o
mercado, a tendéncia natural é a da propriedade privada. Ja para o setor de servigos

nao-exclusivos, sugere-se um terceiro setor: a esfera publica déo-estatal, composta
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do servigo publico, sem fins lucrativos, mas que ndo pertencem ao aparelho do
Estado, com o que se inscrevem na esfera privada.

O terceiro esta orientado para o escopo institucional mais adequado, tendo
em vista o modelo conceitual proposto. Assim, para o nucleo estratégico mantém-se
a estrutura similar ao que se denomina administracdo direta. Para o setor de
atividades exclusivas e descentralizadas, o modelo institucional € o de agéncias
executivas, que representam um esforgo de recuperagéo dos conceitos de autarquia
e fundagéo, devidamente ajustados a nova realidade do controle por resultado. Para
o setor de servigos ndo-exclusivos o0 modelo é o das Organizagdes Sociais, que sdo
entidades publicas ndo-estatais que tém autorizagdo do parlahento para participar
do orgamento publico. Finalmente, para o setor de produgéb para o mercado a
alternativa institucional mais adequada € a de empresa privada.

Em todos os casos, Agéncias, Organizagdes Sociais ou Empresas, a relagdo
com o nucleo estratégico sera formalizada por meio de contratos de gestdo a partir
do estabelecimento de compromissos com resultados e da necessaria contrapartida
de recursos e autonomia. |

Nos termos do Plano Diretor, Bresser Pereira (1998) apresenta, dentro das
atividades exclusivas do Estado, dois tipos de Agéncias, em; principio autarquias,
que foram dotadas de uma autonomia especial quando qualificadas como
executivas ou como reguladoras’. Estas Ultimas sdo responsaveis por atividades
de regulamentacdo e regulacdo de mercados e pregos de servigos publicos
monopolistas, competindo cumprir com politicas de Estado, de‘ carater mais amplo e
permanente, sem estar subordinadas a prioridades e diretrizes de um governo
especifico; seus dirigentes s&o detentores de mandato € tém sua indicagdo
aprovada pelo Congresso Nacional. As agéncias executivas tém o carater de

separar as atividades de prestagdo de servicos realizadas no ambito das secretarias

° Exemplos de Agéncias Reguladoras: Banco Central, CADE-Conselho Administrativo de
Defesa Econdomica; ANP-Agéncia Nacional do Petroleo; ANATEL-Agéncia Nacional de
Telecomunicagées, ANEEL-Agéncia Nacional de Energia Elétrica.
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de um ministério, para que o nucleo estratégico tenha melhores condicdes de se
dedicar as atividades precipuas de formulagdo e avaliagdo de diretrizes e politicas
publicas, bem como de acompanhamento das unidades descentralizadas sob sua
supervisio.

A criagdo das Organizagbes Sociais foi 0 tema que causou mais polémica, por
visar a transformagdo dos servicos sociais e cientificos em entidades publicas néo-
estatais, mas de natureza privada, através do langamento do programa de
“publicizacéo”, que representa a transformagdo dos servicos nado-exclusivos de
Estado em propriedade publica ndo-estatal (organizagdes socialis), constituindo "uma
alternativa ao estatismo, que pretende tudo realizar diretamente pelo Estado, e a
privatizagdo, pela qual se pretende tudo reduzir a loégica do%mercado e do lucro
privado”. (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 246)

As Organizacdes Sociais devem ter receita prépria, sendo representadas na
Unido pelas universidades, as escolas técnicas, os centros de pesquisa, os hospitais
e 0s museus. Todo o processo de “publicizagdo” (setor publico ndo-estatal) sera
encaminhado de forma a ndo serem as organizagbes submetidas as restricbes do
controle direto do Estado, como ocorreu com as fundagdes de direito privado
instituidas pelo Estado, com o advento e extensdo do Regime Juridico Unico aos

seus funcionarios.

Segundo afirma (BRESSER PEREIRA, 1998, p.247):

As novas entidades ndo-estatais receberdo por cesséo precaria, os bens da
entidade estatal extinta. Os atuais servidores da entidade iQtegraréo quadro em
extingdo no ministério supervisor e ficardo a disposicdo d? nova entidade. O
orgamento sera global; a contratagdo dos novos funcionérios seré realizada pelo
regime de Consolidacdo das Leis do Trabalho; as compras deverdo estar
subordinadas aos principios da licitagdo publica, mas poderdo ter regime proprio. O

controle dos recursos estatais postos a disposi¢do da organizagdo social sera feito
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por meio de contrato de gestdo, além de estar submetido a supervisio do 6rgéo de

controle interno e do Tribunal de Contas.

A reforma do Estado, conforme afirma Ferreira (1996), requer, para o seu
pleno desenvolvimento a construgdo de uma estratégia que permita enfrentar
conflitos e ambiguidades, para criar as condigbes que garantam a irreversibilidade
dos processos de mudanca. Essas condigdes implicam, na vérdade, em realizar a
reforma a partir de trés dimensdes estratégicas basicas:

e a dimenséo institucional-legal, que tem por objetivo o aperfeicoamento de

todo o sistema juridico-legal vigente que représente obstaculos a
implementagéo do modelo de administragéo publica gerencial; isto implica
na necessidade de operacionalizar alteragdes de ordem constitucional na
legislagdo corrente, nas normas e procedimentos em Qeral;

e a dimensdo cultural, que visa substituir a cultura burocratica dominante

pela gerencial,

e adimensao da gestdo, onde se processa e se implementa a reforma.

A dimensao da gestao consiste na introdugéo de novos principios e técnicas
de administrag&o voltados para a melhoria do desempenho das instituigdes publicas.
Isto pressupde dois movimentos centrais de modernizagédo: o primeiro, a partir da
implantagédo de um programa de qualidade e participagéo, inclui a reestruturagéo
estratégica, o estabelecimento de compromissos de resultado e o desenvolvimento
de recursos humanos; e o segundo, numa perspectiva mais localizada, a partir da
selecdo de unidades-piloto de experimentagdo, tem por objetivo transformar as
atuais organizagbes dos setores de atividade exclusivas e néo-%exclusivas de Estado
respectivamente em Agéncia Executivas e Organizagdes jSociais, incluindo a

reestruturacdo e capacitagdo necessaria para a assinatura de contratos de gest&o.
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Ferreira (1996) analisa ainda os impactos do modelo de administragao publica
gerencial, pela tendéncia de concentragao dos papéis e formas de atuagdo do
Estado.

A tendéncia de concentragdo das agbes do Estado naé funcdes tipicas, visa
suprir com qualidade as demandas sociais basicas. A outra tendéncia diz respeito a
maneira tradicional de atuagdo do Estado, que passa de um papel executor do
atendimento das demandas sociais para o de promotor.

Este enfoque também é apontado por Bresser Pereira (1996) quando indica
que as reformas empreendidas no contexto internacional, ndo se voltaram
simplesmente para a melhora da capacidade de garantia da prestagao dos servicos.

Segundo Bresser Pereira (1996), o importante é expandir o espaco publico
nao-estatal e fortalecer o aparelho do Estado como formulador e regulador das
politicas publicas, mediante sistemas de apoio a gestdo publica como o
planejamento governamental, orgcamento, gestdo financeira, modernizacao
administrativa e gestao de pessoal.

Como os recursos estao cada vez mais escassos, atualmente administra-se
através de cortes orcamentarios lineares para atender o emergencial, sem que haja
responsabilidade do administrador publico no resultado final, pois sua falta de
autonomia — o administrador publico ndo pode contratar, promover, demitir, comprar
e gerir as finangas — faz com que sua agao se volte sobre‘ o dia-a-dia, sem uma
estratégia de planejamento sobre o futuro. (BRESSER PEREIRA, 1996)

Para reverter essa situagao e reconstruir a capacidade de atuagao do Estado,
Ferreira (1996) reforgca a necessidade da reforma pela delimitagao clara e objetiva do
novo papel do Estado e sua fungao, atraves:

e do resgate da cultura de planejamento;

e da evolugdo de um orgamento como instrumento gerencial, vinculado ao

planejamento, de forma flexivel para permitir a viabilizagdo do controle

social (proposta de orgamento participativo);
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e da evolugdo de um orgamento como instrumento gerencial, vinculado ao
planejamento, de forma flexivel para permitir a viabilizacdo do controle
social (proposta de orgamento participativo);

e da concepgao de uma nova sistematica de gestéo financeira que assegure
a disponibilidade de recursos coerente com os compromissos de
resultados;

e da construgdo de uma consciéncia de curtos na administragao publica que
permita avangar na busca de eficiéncia;

e da modernizagao das estruturas organizacionais, tornando-as flexiveis,
descentralizadas e horizontais, reduzindo niveis hierarquicos;

e do controle;

e e da construgdo de uma politica de recursos humanos que assegure e
delimite o espago do novo servidor publico.

Todos os aspectos estabelecidos na estratégia para a reforma da
administragao publica brasileira, integram-se no conjunto de formulagbes propostas
no governo de Fernando Henrique Cardoso para a Reforma do Estado, culminando
no fator decisivo de implementagao dos processos de transformagao organizacional:
o desenvolvimento de pessoal.

Bresser Pereira (1998) ressalta que a proposta central da nova politica de
recursos humanos deve dotar o administrador publico de competéncia gerencial,
semelhante ao gerente privado, devendo “ser capaz de trabalhar e tomar decisbes
em um quadro no qual ndo apenas os dados da realidade externa mudam rapida e
permanentemente, mas também no qual o desenvolvimento tecnolégico e as novas
formas de gestao estao surgindo a todo instante”. (pagina 269)

E interessante observar que a exigéncia de uma nova geréncia e lideranga
dos administradores publicos e do aumento do poder de decisao das equipes e
individuos que compdem o quadro de servidores de nivel superior do Governo

Federa, é apresentada ndao somente no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
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Estado (1995), mas também pelo Relatério para o Desenvolvimento Mundial, do
Banco Mundial — 1997, como estratégia de enfrentamento dos principais problemas
da administragao publica.

Capacitacao dos servidores e melhoria de seu desempenho podem proceder
modificagbes no desenvolvimento da reforma institucional das organizagdes
publicas, atendendo as premissas da reestruturacdo econémica predominantes no
capitalismo avangado, compativeis com o modelo neoliberal.

Justifica-se os esforcos empreendidos no sentido de obter melhores quadros
de pessoal, que atendam ao apelo neoliberal de reduzir os gastos publicos, na
diminuicdo e afastamento do Estado no fornecimento de servigos sociais — e sua
subseqliente transferéncia ao setor privado -, bem como de atender aos aclamados
modelos gerenciais de trabalho (também do setor privado), que enfocam
produtividade e busca constante de resultados.

Segundo Torres (1995), “a nocdo de privado e as privatizagbes sao
glorificadas como parte de um mercado livre, com total confianga na eficiéncia da
competicdo, onde as atividades do setor publico ou estatal sdo vistas como
ineficientes, improdutivas, antieconémicas e como um desperdicio social, enquanto o
setor privado € visto como eficiente, efetivo, produtivo, podendo responder, por sua
natureza menos burocratica, com maior rapidez e presteza as transformacdes que
ocorrem no mundo moderno”. (p. 115-116)

As estratégias de reconstrugdo do Estado, com mecanismos de
desregulamentagdo para evitar o intervencionismo estatal no mundo dos negaocios,
fazem parte da formulagdo proposta de politica publica pelo Banco Mundial,
objetivando a redugdo do gasto publico, bem como o combate a corrupgéo e
aumento da poupanga publica.

Contudo, observando que o Relatério sobre o Desenvolvimento Mundial, do
Banco Mundial (1997), é posterior ao Plano de Reforma do Estado, do Governo

Fernando Henrique Cardoso (1995), ressalta-se o pioneirismo do MARE de langar
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uma proposta de reestruturacdo da administracdo publica, antecedendo os
indicadores apontados pelo Banco Mundial, quanto ao papel e efetividade do
Estado, e suas sugestbes de reforma governamental.

Vale destacar que os dados selecionados pelo Banco Mundial, que visam o
controle das finangas publicas, bem como o aumento da credibilidade, investimento
e crescimento, encontram-se descritos no livro “Reinventando o Governo” (1992), de
David Osborne e Ted. Gaebler, como também no programa langado nos Estados
Unidos, no inicio de 1993, pelo entdo Presidente Bill Clinton, intitulado “National
Performance Review”, de onde Bresser Pereira examina e norteia seus estudos, de
implementagéo de uma Reforma Administrativa no Brasil com enfoque Gerencial, de
acordo com o quadro internacional e experiéncias dos paises desenvolvidos.

O neoliberalismo, que tem acentuado as desigualdades sociais e gerado uma
forte insatisfagdo trabalhista, ocorrida devido ao aumento de sub-contratagdo ou
trabalho temporario (“trabalhadores flexiveis, ou periféricos”, conforme Harvey, 1993)
em detrimento ao trabalho regular (“trabalhadores centrais”, idem), encontrou no
discurso proclamado da Reforma Gerencial, a férmula magica de fortalecimento do
Estado, colocando-o no controle das politicas publicas, com fung¢des regulatérias —
onde o mercado nao o fez —, como resposta as demandas sociais, para provisao de
servigcos publicos eficientes, ageis e de qualidade.

A oposicdo a administragdo burocratica deve ser prevista, pois nao se
concebe a permanéncia do inchago, hierarquizagao, fisiologismo, clientelismo e
corrupgdo, sobretudo diante dos novos termos econdémicos mundiais, que
pressionam freqiientemente o uso eficiente dos recursos, e novos paradigmas para
o funcionamento das organizagdes publicas.

As politicas neoliberais e as transformagdes tecnolégicas — sobretudo no
campo de informagao — imprimiram um novo e acelerado do ritmo ao processo de

negoécios e as formas de trabalho. Assim, a exigéncia de novos perfis profissionais
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para os servidores publicos, passou a convergir com novas formas de capacitagéo,
na busca da reconfiguragao do Estado.

Nesse sentido, os capitulos a seguir irdo abordar, respectivamente, as
propostas de melhoria para a area de recursos humanos, no documento do Banco

Mundial e no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, do MARE.
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4 A CAPACITAGAO DOS SERVIDORES PUBLICOS CONFORME
RELATORIO DO BANCO MUNDIAL

Um conjunto de politicas integra os mecanismos sugeridos no Relatério sobre

o Desenvolvimento Mundial — 1997, do Banco Mundial, de promogao de forga de

trabalho mais motivada e capacitada, onde “a sele¢do e a promog¢ao baseadas no

mérito restringem o clientelismo politico e atraem e retém pessoal mais capacitado®

(Relatério do Banco Mundial, p. 97)

De forma geral, para garantir a construgdo de um Estado neoliberal, alguns

principios ja foram apontados nos capitulos anteriores:

corte dos gastos publicos e equilibrio orgamentario;

eliminagdo das regulamentagdes e controle governamental sobre a
atividade econdémica;

abertura das fronteiras as importagées e garantia de maior participagao da
economia nacional no mercado estrangeiro;

privatizacdo das empresas estatais, em especial do setor de infra-
estrutura;

descentralizacdo para os Estados e Municipios das fungbes de sua
legitima competéncia;

modernizacdo da gestao publica, principalmente do nucleo burocratico do
Estado, requerendo a sua mudanga para “nucleo estratégico do Estado”
conforme o Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado;
terceirizagcdo do setor de servigos ou estabelecimento de parcerias para
execucgao destas atividades.

promogao de investimentos em treinamento e capacitagcdo da forga de

trabalho.
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Este ultimo principio representa o paradigma norteador da reformulagao do
desempenho do Estado e de uma nova visdo de esfera publica pelas politicas de
ingresso (concurso publico) mais seletivo, de remuneracao e de plano de carreira.

Conforme o documento supracitado, deve-se adotar uma dupla estratégia
para tornar o Estado mais efetivo: primeiro, focalizar as atividades do Estado para
ajusta-las a sua capacidade, pois muitos paises procuram fazer demais com poucos
recursos; segundo, buscar os meios de melhorar a capacidade do Estado mediante
revigoramento das instituicbes publicas, com énfase na capacitagdo dos servidores
publicos e na melhoria de seu desempenho, incluindo também instrumentos capazes
de coibir os comportamentos arbitrarios e corruptos.

O controle da corrupgao é apontado pelo Relatério 1997 como item primordial
para a reforma de fungdo publica e a contengdo do clientelismo. Somando-se a
melhora da <ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>