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Apresentacao

A crise brasileira da Ultima década foi também uma crise do
Estado. Em raz&o do model o de desenvolvimento que Governos anteriores
adotaram, o Estado desviou-se de suas fungdes basicas para ampliar sua
presenca no setor produtivo, o que acarretou, além da gradual deterioragéo
dos servigos publicos, a que recorre, em particular, a parcela menos
favorecida da populacdo, o agravamento da crise fiscal e, por conseguiéncia,
dainflag@o. Nesse sentido, areforma do Estado passou a ser instrumento
indispensavel para consolidar a estabilizacdo e assegurar o crescimento
sustentado da economia. Somente assim sera possivel promover a correcéo
das desigualdades sociais e regionais.

Com afinaidade de colaborar com esse amplo trabalho que a
sociedade e 0 Governo estéo fazendo para mudar o Brasil, determine a
elaboracéo do “Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado”, que
define objetivos e estabel ece diretrizes para a reforma da administracéo
publica brasileira.

O grande desafio historico que o Pais se dispde a enfrentar € 0
de articular um novo modelo de desenvolvimento que possa trazer para o
conjunto da sociedade brasileira a perspectiva de um futuro melhor. Um dos
aspectos centrais desse esforco € o fortalecimento do Estado para que sgjam
eficazes sua acdo reguladora, no quadro de uma economia de mercado, bem
COMO OsS Servigos basicos que presta e as politicas de cunho socia que
precisa implementar.

Este “Plano Diretor” procuracriar condi¢cdes paraa
reconstrucdo da administracdo publica em bases modernas e racionais. No
passado, constituiu grande avanco aimplementacdo de uma administracdo
publicaformal, baseada em principios racional-burocraticos, os quais se
contrapunham ao patrimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vicios
estes que ainda persistem e que precisam ser extirpados. Mas o sistema
introduzido, ao limitar-se a padrdes hierarquicos rigidos e ao concentrar-se
no controle dos processos e ndo dos resultados, revelou-se lento e
ineficiente para a magnitude e a complexidade dos desafios que o Pais
passou a enfrentar diante da globalizagdo econdmica. A situagéo agravou-se
apartir do inicio desta década, como resultado de reformas administrativas
apressadas, as quais desorganizaram centros decisorios importantes,
afetaram a “memoria administrativa’, a par de desmantelarem sistemas de
producdo de informagdes vitais para 0 processo decisorio governamental.
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E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma
administragdo publica que chamaria de “gerencial”, baseada em conceitos
atuais de administracao e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados
e descentralizada para poder chegar ao cidadéo, que, numa sociedade
democrética, € quem da legitimidade as institui¢cdes e que, portanto, se torna
“cliente privilegiado” dos servicos prestados pelo Estado.

E preciso reorganizar as estruturas da administragio com
énfase na qualidade e na produtividade do servico publico; na verdadeira
profissionalizacdo do servidor, que passaria a perceber salarios mais justos
paratodas as fungdes. Esta reorganizacdo da maguina estatal tem sido
adotada com éxito em muitos paises desenvolvidos e em desenvol vimento.

Os diagnosticos e o quadro tedrico apresentados no “Plano
Diretor” serviram de base para as propostas de Emenda Constitucional que
0 Poder Executivo apresentou ao Congresso Nacional para as reformas nas
areas administrativa e previdenciaria (neste Ultimo caso, no que respeita as
aposentadorias e pensdes dos servidores pablicos). Tais propostas de
Emenda visam, por um lado, garantir conquistas da Constituicéo de 1988,
as quais, narealidade, nunca se concretizaram, tais como a definicéo de
tetos precisos para a remuneracao dos servidores ativos e inativos e a
exigéncia de Projeto de Lei para aumentos de remuneracdo nos Poderes
Constituidos. Por outro lado, mediante a flexibilizacdo da estabilidade e da
permissdo de regimes juridicos diferenciados, o que se busca é viabilizar a
implementacdo de uma administracdo publica de caréter gerencial. Jano
caso da Emenda na area da Previdéncia Social, objetiva-se assegurar que as
aposentadorias ocorram em idade razoavel e que sgam proporcionais ao
tempo de contribuicdo do servidor.

As pesquisas de opinido tém revelado que areforma do
aparelho do Estado conta com o apoio decidido da populagdo. O apoio e
fundamental, mas n&o € suficiente. Se quisermos avancar na adogéo de
formas modernas de gestéo publica, € imprescindivel, também, que os
servidores passem ater uma nova visao de seu papel, pois é no diaadiado
exercicio das fungdes publicas que a mais profunda e verdadeira reforma
vai redlizar-se.

Por implicar aflexibilizagdo da estabilidade do funcionalismo,
areforma administrativa tem sido identificada como contraria aos interesses
dos servidores. Nada mais incorreto: os bons funcionérios, gue constituem a
maioria absoluta, nada tém atemer. Muito pelo contrario: pretende-se
valorizar o servidor publico, propiciando-lhe motivagdo profissional,
remuneracdo condizente com o mercado de trabalho nacional, além de
razoavel seguranca no emprego. SO assim serarestaurada a criatividade, a
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responsabilidade e a dignidade do servidor publico, cuja aspiragdo maior
deve ser ade bem servir a populagéo.

Encareco atodos que exercem funcdes publicas no Governo
Federal que lelam atentamente este “Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado”. Porque, do bom cumprimento de suas diretrizes, dependera o
éxito datransformacéo do Estado brasileiro. O “Plano”, que ja esta sendo
posto em prética em varias de suas dimensoes, é resultado de ampla
discussdo no ambito da Camara da Reforma do Estado.

O desafio de implementar integralmente essa reforma, contudo,
é imenso e exigira a dedicacio e o entusiasmo de todos. E nosso dever dar
uma resposta urgente e eficaz a populagdo, que, ao me eleger Presidente da
Republica, acreditou na capacidade deste Governo de mudar o Brasil,
criando um modelo de justica social, em que o direito a uma vida com
dignidade |he sgja garantido.

Brasilia, novembro de 1995

Fernando Henrique Cardoso
Presidente da Republica
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Plano Diretor
da Reforma
do Aparelho do Estado

1 Introducéo

Estado e sociedade formam, numa democracia, um todo
indivisivel. O Estado, cuja competéncia e limites de atuagdo est&o definidos
preci puamente na Constituicdo, deriva seu poder de legislar e de tributar a
populacdo, da legitimidade que Ihe outorga a cidadania, via processo
eleitoral. A sociedade, por seu turno, manifesta seus anseios e demandas
por canais formais ou informais de contacto com as autoridades
constituidas. E pelo didogo democrético entre o Estado e a sociedade que
se definem as prioridades a que 0 Governo deve ater-se para a construcao
de um pais mais préspero e justo.

Nos Ultimos anos, assistimos em todo 0 mundo a um debate
acalorado - ainda longe de concluido - sobre o papel que o Estado deve
desempenhar na vida contemporanea e o grau de intervencdo que deve ter
na economia. No Brasil, o tema adquire relevancia particular, tendo em
vista que o Estado, em razéo do modelo de desenvol vimento adotado,
desviou-se de suas fungdes precipuas para atuar com grande énfase na
esfera produtiva. Essa macicainterferéncia do Estado no mercado acarretou
distorcdes crescentes neste Ultimo, que passou a conviver com
artificialismos que se tornaram insustentaveis na década de 90. Sem divida,
num sistema capitalista, Estado e mercado, direta ou indiretamente, séo as
duas institui¢bes centrais que operam na coordenacéo dos sistemas
econdmicos. Dessa forma, se uma delas apresenta funcionamento irregular,
€ inevitavel que nos depararemos com uma crise. Foi assim nos anos 20 e
30, em que claramente foi 0 mau funcionamento do mercado que trouxe em
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seu bojo uma crise econdmica de grandes proporcdes. Janos anos 80, é a
crise do Estado gue pde em cheque 0 modelo econémico em vigéncia.

E importante ressaltar que a redefini¢éo do papel do Estado é um
tema de alcance universal nos anos 90. No Brasi| esta questdo adquiriu
Importancia decisiva, tendo em vista 0 peso da presenca do Estado na
economia nacional: tornou-se, conseqiientemente, inadiavel equacionar a
guestdo da reforma ou da reconstrucdo do Estado, que ja ndo consegue
atender com eficiéncia a sobrecarga de demandas a €le dirigidas, sobretudo
na érea social. A reformado Estado n&o €, assim, um tema abstrato: ao
contrario, € algo cobrado pela cidadania, que vé frustrada suas demandas e
expectativas.

A crise do Estado teve inicio nos anos 70, mas so nos anos 80 se
tornou evidente. Paralelamente ao descontrole fiscal, diversos paises
passaram a apresentar reducéo nas taxas de crescimento econdmico,
aumento do desemprego e elevados indices de inflagdo. ApOs varias
tentativas de explicagdo, tornou-se claro afinal que a causa da
desacel eracéo econdmica nos paises desenvolvidos e dos graves
desequilibrios na América Latina e no Leste Europeu era a crise do Estado,
gue ndo soubera processar de forma adequada a sobrecarga de demandas a
eledirigidas. A desordem econdmica expressava agora a dificuldade do
Estado em continuar aadministrar as crescentes expectativas em relacéo a
politica de bem-estar aplicada com relativo sucesso no pds-guerra.

A Primeira Grande Guerra Mundia e a Grande Depressao foram
0 marco da crise do mercado e do Estado Liberal. Surge em seu lugar um
novo formato de Estado, que assume um papel decisivo na promogéo do
desenvolvimento econdmico e socia. A partir desse momento, o Estado
passa a desempenhar um papel estratégico na coordenacdo da economia
capitalista, promovendo poupanca forcada, alavancando o desenvolvimento
econdmico, corrigindo as distor¢des do mercado e garantindo uma
distribuicdo de renda maisigualitaria.

N&o obstante, nos ultimos 20 anos esse modelo mostrou-se
superado, vitima de distor¢oes decorrentes da tendéncia observada em
grupos de empresarios e de funciondrios, que buscam utilizar o Estado em
Seu proprio beneficio, e vitima também da acel eracéo do desenvolvimento
tecnol ogico e da globalizagéo da economia mundial, que tornaram a
competicdo entre as nagbes muito mais aguda. A crise do Estado define-se
entdo (1) como uma crise fiscal, caracterizada pela crescente perda do
crédito por parte do Estado e pela poupanca publica que se torna negativa;
(2) o esgotamento da estratégia estatizante de intervencéo do Estado, a qual
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se reveste de vérias formas. 0 Estado do bem-estar social nos paises
desenvolvidos, a estratégia de substituicdo de importagdes no terceiro
mundo, e 0 estatismo Nnos paises comunistas, e (3) a superacéo daformade
administrar o Estado, isto €, a superacdo da administracéo publica
burocratica.

No Brasil, embora estgja presente desde os anos 70, a crise do
Estado somente se tornara clara a partir da segunda metade dos anos 80.
Suas manifestacdes mais evidentes sdo a propriacrise fiscal e 0
esgotamento da estratégia de substituicéo de importagdes, que se inserem
num contexto mais amplo de superagéo das formas de intervencdo
econdmica e social do Estado. Adicionalmente, o aparelho do Estado
concentra e centraliza funcdes, e se caracteriza pelarigidez dos
procedimentos e pel o excesso de normas e regulamentos.

A reacdo imediata a crise - ainda nos anos 80, logo apos a
transicdo democratica - foi ignora-la. Uma segunda resposta igual mente
inadequada foi a neoliberal, caracterizada pela ideologia do Estado minimo.
Ambas revelaram-se irrealistas. a primeira, porque subestimou tal
desequilibrio; a segunda, porgue utdpica. S6 em meados dos anos 90 surge
uma resposta consistente com o desafio de superagdo dacrise: aidéiada
reforma ou reconstrucéo do Estado, de forma aresgatar sua autonomia
financeira e sua capacidade de implementar politicas publicas.

Neste sentido, sdo inadiaveis: (1) o gustamento fiscal duradouro;
(2) reformas econdmicas orientadas para 0 mercado, que, acompanhadas de
uma politicaindustrial e tecnologica, garantam a concorréncia interna e
criem as condicOes para o enfrentamento da competicéo internacional; (3) a
reforma da previdéncia socia; (4) ainovagao dos instrumentos de politica
social, proporcionando maior abrangéncia e promovendo melhor qualidade
para os servigos sociais; e (5) areformado aparelho do Estado, com vistas
aaumentar sua “governanca’, ou sgja, sua capacidade de implementar de
forma eficiente politicas publicas.

Cabe aps ministérios da area econdmica, particularmente aos da
Fazenda e do Plang amento, proporem alternativas com vistas a solucéo da
crise fiscal . Aos ministérios setoriais compete rever as politicas publicas,
em consonancia com 0s Novos principios do desenvol vimento econdmico e
socid. A atribuicdo do Ministério da Administracdo Federal e Reformado
Estado € estabel ecer as condi¢des para que 0 governo possa aumentar sua
governanga. Para isso, sua missao especifica é a de orientar e
instrumentalizar areforma do aparelho do Estado, nos termos definidos pela
Presidéncia através deste Plano Diretor.
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Entende-se por aparelho do Estado a administragdo publica em
sentido amplo, ou sga, a estrutura organizacional do Estado, em seus trés
poderes (Executivo, Legidativo e Judiciario) e trés nivels (Unido, Estados-
membros e Municipios). O aparelho do Estado € constituido pelo governo,
isto &, pela cupula dirigente nos Trés Poderes, por um corpo de
funcionérios, e pelaforcamilitar. O Estado, por suavez, € mais abrangente
gue o aparelho, porque compreende adicionalmente o sistema
constitucional-legal, que regula a populagdo nos limites de um territério. O
Estado € a organizacdo burocrética que tem o monopdlio davioléncialegal,
€ 0 gparelho que tem o poder de legidlar e tributar a populacdo de um
determinado territorio.

Estes conceitos permitem distinguir a reforma do Estado da
reforma do aparelho do Estado. A reforma do Estado € um projeto amplo
gue diz respeito as varias areas do governo e, ainda, ao conjunto da
sociedade brasileira, enquanto que a reforma do aparelho do Estado tem um
€scopo mais restrito: esta orientada paratornar a administracéo publica
mais eficiente e mais voltada para a cidadania. Este Plano Diretor focaliza
sua atencéo na administracdo publicafederal, mas muitas das suas diretrizes
e propostas podem também ser aplicadas no nivel estadual e municipal.

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da
redefinicéo do papel do Estado, que deixa de ser o responsavel direto pelo
desenvolvimento econdmico e social pelavia da producéo de bens e
servicgos, parafortalecer-se nafuncéo de promotor e regulador desse
desenvolvimento. No plano econdémico o Estado é essencialmente um
instrumento de transferéncias de renda, que se torna necessario dada a
existéncia de bens publicos e de economias externas, que limitam a
capacidade de alocacdo de recursos do mercado. Para realizar essafuncéo
redistribuidora ou realocadora o Estado coleta impostos e o0s destina aos
objetivos classicos de garantia da ordem interna e da seguranca externa, aos
objetivos sociais de maior justica ou igualdade, e aos objetivos econdémicos
de estabilizac&o e desenvolvimento. Para realizar esses dois ultimos
objetivos, que se tornaram centrais neste século, o Estado tendeu a assumir
funcOes diretas de execucdo. As distorcdes e ineficiéncias que dai
resultaram deixaram claro, entretanto, que reformar o Estado significa
transferir para o setor privado as atividades que podem ser controladas pelo
mercado. Dai a generalizacdo dos processos de privatizagdo de empresas
estatais. Neste plano, entretanto, salientaremos um outro processo tao
importante quanto, e que no entretanto ndo esta téo claro: a
descentralizac&o para o setor publico ndo-estatal da execugdo de servicos
gue ndo envolvem o exercicio do poder de Estado, mas devem ser
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subsidiados pelo Estado, como € o caso dos servicos de educacdo, satide,
cultura e pesquisa cientifica. Chamaremos a esse processo de
“publicizacdo”.

A reforma do Estado envolve multiplos aspectos. O gjuste fiscal
devolve ao Estado a capacidade de definir e implementar politicas publicas.
Através daliberalizagdo comercial, o Estado abandona a estratégia
protecionista da substitui¢éo de importacdes. O programa de privatizagoes
reflete a conscientizacdo da gravidade da crise fiscal e da correlata
limitagdo da capacidade do Estado de promover poupanca forcada atraves
das empresas estatais. Através desse programa transfere-se para o setor
privado a tarefa da producédo que, em principio, este realiza de formamais
eficiente. Finamente, através de um programa de publicizacéo, transfere-se
para o setor publico ndo-estatal a producdo dos servicos competitivos ou
nao-exclusivos de Estado, estabel ecendo-se um sistema de parceria entre
Estado e sociedade para seu financiamento e controle.

Deste modo o Estado reduz seu papel de executor ou prestador
direto de servicos, mantendo-se entretanto no papel de regulador e provedor
ou promotor destes, principalmente dos servicos sociais como educacao e
salde, que sao essenciais para o desenvolvimento, na medida em que
envolvem investimento em capital humano; para a democracia, na medida
em que promovem cidadaos; e para uma distribuic¢&o de renda mais justa,
gue o mercado é incapaz de garantir, dada a oferta muito superior a
demanda de mé&o-de-obra ndo-especializada. Como promotor desses
servigos o Estado continuara a subsidia-los, buscando, ab mesmo tempo, o
controle socia direto e a participacdo da sociedade.

Nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento das fungdes de
regulacdo e de coordenacdo do Estado, particularmente no nivel federal, ea
progressiva descentralizacdo vertical, para os nivels estadual e municipal,
das fungdes executivas no campo da prestacdo de servigos sociais e de
infra-estrutura.

Considerando esta tendéncia, pretende-se reforcar a governanca -
a capacidade de governo do Estado - através da transicéo programada de
um tipo de administragdo publica burocrética, rigida e ineficiente, voltada
paras propria e para o controle interno, para uma administragdo publica
gerencia, flexivel e eficiente, voltada para o atendimento do cidadéo. O
governo brasileiro néo carece de “governabilidade’, ou sgja, de poder para
governar, dada sua |egitimidade democrética e o apoio com gue conta na
sociedade civil. Enfrenta, entretanto, um problema de governanca, na
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medida em que sua capacidade de implementar as politicas publicas é
limitada pela rigidez e ineficiéncia da maguina administrativa.

2 As Trés Formas de Administracdo Publica

A reforma do aparelho do Estado tornou-se imperativa nos anos
90 por uma segunda razéo. Nao apenas ela se constituiu em uma resposta a
crise generalizada do Estado, mas também esta sendo caracterizada como
uma forma de defender o Estado enquanto res publica, enguanto coisa
publica, enquanto patrimodnio que, sendo publico, é de todos e para todos.

A defesa da coisa publica vem sendo realizada nas democracias
modernas em dois nivels distintos: o nivel politico e o administrativo. No
nivel politico temos as institui coes fundamentais da democracia, atraves das
guais se defendem ndo apenas os direitos individuais e sociais dos cidadaos,
mas também os “direitos publicos’ a participacéo igualitéria na coisa
publica. As eleicBes livres e aliberdade de pensamento e de imprensa séo
formas de defender o cidad@o e a coisa publica. A explicitagdo dos direitos
publicos ao patrimonio que é de todos € um passo que esta hoje sendo dado
em todo o mundo. A deniincia da “privatizagdo” do Estado pela esquerda
corresponde a denuincia da direita de que o Estado e a sociedade estéo
sendo vitimas da prética generalizada do “rent seeking”, da busca de rendas
ou vantagens extra-mercados para grupos determinados através do controle
do Estado. Ainda no plano democratico, a prética cada vez mais frequente
da participacéo e controle direto da administracdo publica pelos cidados,
principalmente no nivel local, € uma nova forma de defender a coisa
publica.

No plano administrativo, a administragdo publica burocrética
surgiu no século passado conjuntamente com o Estado liberal, exatamente
como uma forma de defender a coisa publica contra o patrimonialismo. Na
medida porém, que o Estado assumia a responsabilidade pela defesa dos
direitos sociais e crescia em dimensdo, foi-se percebendo gque os custos
dessa defesa podiam ser mais altos que os beneficios do controle. Por isso,
neste século as praticas burocraticas vém sendo substituidas por um novo
tipo de administragdo: a administracdo gerencial.

A reforma do aparelho do Estado ndo pode ser concebida fora da
perspectiva de redefinicdo do papel do Estado e, portanto, pressupde o
reconhecimento prévio das modificages observadas em suas atribuicdes ao
longo do tempo. Desta forma, partindo-se de uma perspectiva historica,
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verificamos que a administragdo publica - cujos principios e caracteristicas
ndo devem ser confundidos com os da administracéo das empresas privadas
- evoluiu através de trés model os basicos. a administragdo publica
patrimonialista, a burocrética e a gerencial. Estas trés formas se sucedem no
tempo, sem que, no entanto, qualquer uma delas sgja inteiramente
abandonada.

Administragdo Publica Patrimonialista - No patrimonialismo,
o aparelho do Estado funciona como uma extensdo do poder do soberano, e
0S seus auxiliares, servidores, possuem status de nobreza real. Os cargos
sa0 considerados prebendas. A res publica néo é diferenciada das res
principis. Em consequiéncia, a corrupcao e o nepotismo sdo inerentes a esse
tipo de administragdo. No momento em que o capitalismo e a democracia se
tornam dominantes, 0 mercado e a sociedade civil passam a se distinguir do
Estado. Neste novo momento historico, a administracao patrimonialista
torna-se uma excrescéncia inaceitavel.

Administracdo Publica Burocratica - Surge na segunda metade
do século XIX, na época do Estado liberal, como forma de combater a
COrrupcao e o nepotismo patrimonialista. Constituem principios
orientadores do seu desenvolvimento a profissionalizacéo, aidéade
carreira, a hierarquia funcional, aimpessoalidade, o formalismo, em sintese,
0 poder racional-legal. Os controles administrativos visando evitar a
COIrupcao e 0 nepotismo sdo sempre a priori. Parte-se de uma desconfianca
prévia nos administradores publicos e nos cidadaos que a eles dirigem
demandas. Por isso séo sempre necessarios controles rigidos dos processos,
como por exemplo na admisséo de pessoal, nas compras e no atendimento a
demandas.

Por outro lado, o controle - a garantia do poder do Estado -
transforma-se na propria razéo de ser do funcionario. Em conseqiiéncia, o
Estado volta-se parasi mesmo, perdendo a no¢éo de sua misséao basica, que
e servir asociedade. A qualidade fundamental da administragéo publica
burocratica é a efetividade no controle dos abusos; seu defeito, a
ineficiéncia, a auto-referéncia, aincapacidade de voltar-se para 0 servigo
aos cidadaos vistos como clientes. Este defeito, entretanto, ndo se revelou
determinante na época do surgimento da administracéo publica burocréatica
porgue os servicos do Estado eram muito reduzidos. O Estado limitava-se a
manter a ordem e administrar ajustica, a garantir os contratos e a
propriedade.

Administracdo Publica Gerencial - Emerge na segunda metade
do seculo XX, como resposta, de um lado, a expanséo das funcdes
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econOmicas e sociais do Estado, e, de outro, ao desenvolvimento
tecnolgico e a globalizacdo da economia mundial, umavez que ambos
deixaram a mostra os problemas associados a ado¢éo do modelo anterior. A
eficiéncia da administragdo publica - a necessidade de reduzir custos e
aumentar a qualidade dos servicos, tendo o cidaddo como beneficiario -
torna-se entdo essencia. A reforma do aparelho do Estado passa a ser
orientada predominantemente pelos val ores da eficiéncia e qualidade na
prestacéo de servigos publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura
gerencia nas organizacoes.

A administracdo publica gerencia constitui um avanco e até um
certo ponto um rompimento com a administracdo publica burocratica. Isto
ndo significa, entretanto, que negue todos 0s seus principios. Pelo contrario,
a administracdo publica gerencia esta apoiada na anterior, da qual
conserva, embora flexibilizando, alguns dos seus principios fundamentais,
como a admissdo segundo rigidos critérios de mérito, a existéncia de um
sistema estruturado e universal de remuneracdo, as carreiras, a avaliacdo
constante de desempenho, o treinamento sistematico. A diferenca
fundamental esta naforma de controle, que deixa de basear-se nos
processos para concentrar-se nos resultados, e ndo narigorosa
profissionalizagéo da administragéo publica, que continua um principio
fundamental.

Na administragdo publica gerencia aestratégia volta-se (1) paraa
definicéo precisa dos objetivos que o administrador publico devera atingir
em sua unidade, (2) para a garantia de autonomia do administrador na
gestéo dos recursos humanos, materiais e financeiros que lhe forem
colocados a disposi¢ao para que possa atingir os objetivos contratados, e
(3) para o controle ou cobranca a posteriori dos resultados.
Adicionamente, pratica-se a competicao administrada no interior do préprio
Estado, quando ha a possibilidade de estabelecer concorréncia entre
unidades internas. No plano da estrutura organizacional, a descentralizacéo
e areducdo dos nivels hierarquicos tornam-se essenciais. Em suma, afirma-
se que a administracéo publica deve ser permeavel a maior participagéo dos
agentes privados €/ou das organizacOes da sociedade civil e deslocar a
énfase dos procedimentos (meios) para os resultados (fins).

A administracdo publica gerencial inspira-se na administracdo de
empresas, mas ndo pode ser confundida com esta Ultima. Enquanto areceita
das empresas depende dos pagamentos que os clientes fazem livremente na
compra de seus produtos e servicos, areceita do Estado deriva de impostos,
ou sgja, de contribui¢des obrigatérias, sem contrapartida direta. Enquanto o
mercado controla a administracdo das empresas, a sociedade - por meio de
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politicos eleitos - controla a administragdo publica. Enquanto a
administracdo de empresas esta voltada para o lucro privado, paraa
maximizagdo dos interesses dos acionistas, esperando-se que, através do
mercado, o interesse coletivo sgja atendido, a administracdo publica
gerencial esta explicita e diretamente voltada para o interesse publico.

Neste Ultimo ponto, como em muitos outros (profissionalismo,
Impessoalidade, etc.), a administragdo publica gerencial ndo se diferenciada
administracdo publica burocratica. Na burocracia publica classica existe
uma nogdo muito clara e forte do interesse publico. A diferenca, porém, esta
no entendimento do significado do interesse publico, que n&o pode ser
confundido com o interesse do proprio Estado. Para a administragdo publica
burocrética, o interesse publico é frequentemente identificado com a
afirmacao 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 contetido das
politicas publicas é relegado a um segundo plano. A administracdo publica
gerencial nega essa visao do interesse publico, relacionando-0 com o
interesse da col etividade e ndo com o do aparato do Estado.

A administracdo publica gerencia vé o cidaddo como
contribuinte de impostos e como cliente dos seus servicos. Os resultados da
acado do Estado sdo considerados bons n&o porque 0s processos
administrativos estdo sob controle e S0 seguros, como quer a
administragdo publica burocratica, mas porque as necessi dades do cidadéo-
cliente est&o sendo atendidas.

O paradigma gerencial contemporaneo, fundamentado nos
principios da confianga e da descentralizacdo da decisdo, exige formas
flexivels de gestéo, horizontalizacdo de estruturas, descentralizagéo de
funcdes, incentivos a criatividade. Contrapde-se a ideologia do formalismo
e do rigor técnico da burocracia tradicional. A avaliaco sistemética, &
recompensa pelo desempenho, e a capacitacéo permanente, que ja eram
caracteristicas da boa administracéo burocratica, acrescentam-se 0s
principios da orientacdo para o cidaddo-cliente, do controle por resultados,
e da competicdo administrada.

No presente momento, uma visao realista da reconstrucéo do
aparelho do Estado em bases gerenciais deve levar em conta a necessidade
de equacionar as assimetrias decorrentes da persisténcia de aspectos
patrimonialistas na administracéo contemporanea, bem como dos excessos
formais e anacronismos do modelo burocratico tradicional. Paraisso, €
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fundamental ter clara a dindmica da administragéo racional-legal ou
burocrética. N&o se trata sSimplesmente de descarta-la, mas sim de
considerar 0s aspectos em gue esta superada, e as caracteristicas que ainda
se mantém validas como formas de garantir efetividade a administragéo
publica.

O modelo gerencia tornou-se realidade no mundo desenvolvido
guando, através da definicéo clara de objetivos para cada unidade da
administracdo, da descentralizagéo, da mudanca de estruturas
organizacionais e da adogdo de valores e de comportamentos modernos no
interior do Estado, se revelou mais capaz de promover o aumento da
gualidade e da eficiéncia dos servigos sociais * oferecidos pelo setor
publico . A reformado aparelho do Estado no Brasil significarg,
fundamentalmente, a introducdo na administragdo publica da cultura e das
técnicas gerenciais modernas.

3 Breve Histoérico

3.1 A Reforma do DASP

No Brasil, 0 modelo de administragéo burocratica emerge a partir
dos anos 30. Surge no quadro da aceleracéo da industrializacdo brasileira,
em que o Estado assume papel decisivo, intervindo pesadamente no setor
produtivo de bens e servicos. A partir da reforma empreendida no governo
Vargas por Mauricio Nabuco e Luiz Simdes L opes, a administracdo publica
sofre um processo de racionalizagdo que se traduziu no surgimento das
primeiras carreiras burocraticas e na tentativa de ado¢éo do concurso como
forma de acesso ao servigo publico. A implantacdo da administracéo
publica burocratica € uma consequéncia clara da emergéncia de um
capitalismo moderno no pais.

Com o objetivo de realizar a modernizagdo administrativa, foi
criado o Departamento Administrativo do Servico Puablico - DASP, em
1936. Nos primordios, a administracao publica sofre ainfluéncia da teoria
da administracdo cientifica de Taylor, tendendo a racionalizacdo mediante a
simplificagéo, padronizac&o e aquisicdo racional de materiais, reviséo de
estruturas e aplicacdo de méetodos na definicdo de procedimentos. Registra-
Se que, neste periodo, foi instituida a fungdo orcamentaria enquanto
atividade formal e permanentemente vinculada ao plangamento.
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No que diz respeito a administragdo dos recursos humanos, o
DA SP representou a tentativa de formacao da burocracia nos moldes
weberianos, baseada no principio do mérito profissional. Entretanto,
embora tenham sido valorizados instrumentos importantes a época, tais
como o instituto do concurso publico e do treinamento, n&o se chegou a
adotar consistentemente uma politica de recursos humanos que respondesse
as necessidades do Estado. O patrimonialismo (contrao qual a
administragdo publica burocrética se instalara), embora em processo de
transformac&o, mantinha ainda sua prépria for¢a no quadro politico
brasileiro. O coronelismo dava lugar ao clientelismo e ao fisiologismo.

3.2 Rumo a Administracdo Gerencial

Tendo em vista as inadequagdes do modelo, a administracéo
burocréticaimplantada a partir de 30 sofreu sucessivas tentativas de
reforma. N&o obstante, as experiéncias se caracterizaram, em alguns casos,
pela énfase na extingao e criagcdo de 0rgaos, e, em outros, pela constituicao
de estruturas paralelas visando alterar arigidez burocratica. Na propria area
da reforma administrativa esta Ultima pratica foi adotada, por exemplo, no
Governo JK, com a criagdo de comissoes especiais, como a Comisséo de
Estudos e Projetos Administrativos, objetivando a realizacdo de estudos
para simplificacdo dos processos administrativos e reformas ministeriais, e a
Comissdo de Simplificagdo Burocratica, que visava a elaboragéo de
projetos direcionados para reformas globais e descentralizacdo de servicos.

A reforma operada em 1967 pelo Decreto-Le 200, entretanto,
constitui um marco na tentativa de superacao da rigidez burocrética,
podendo ser considerada como um primeiro momento da administracéo
gerencia no Brasil. Mediante o referido decreto-lei, realizou-se a
transferéncia de atividades para autarquias, fundagdes, empresas publicas e
sociedades de economia mista, afim de obter-se maior dinamismo
operacional por meio da descentralizacdo funcional. Instituiram-se como
principios de racionalidade administrativa o planejamento e o0 orcamento, o
descongestionamento das chefias executivas superiores
(desconcentracéo/descentralizacdo), a tentativa de reunir competénciae
Informag&o no processo decisorio, a sistematizacdo, a coordenacdo e o
controle.

O paradigma gerencial da época, compativel com o monopadlio
estatal na area produtiva de bens e servicos, orientou a expanséo da
administragdo indireta, numa tentativa de "flexibilizar a administracéo” com
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0 objetivo de atribuir maior operacionalidade as atividades econémicas do
Estado.

Entretanto, as reformas operadas pelo Decreto-Lei 200/67 n&o
desencadearam mudancas no ambito da administracéo burocrética central,
permitindo a coexisténcia de nucleos de eficiéncia e competéncia na
administracdo indireta e formas arcaicas e ineficientes no plano da
administracdo direta ou central. O nucleo burocratico foi, na verdade,
enfraguecido indevidamente através de uma estratégia oportunista do
regime militar, que ndo desenvolveu carreiras de administradores publicos
de ato nivel, preferindo, ao invés, contratar os escal 6es superiores da
administracéo através das empresas estatais.

Em meados dos anos 70, uma nova iniciativa modernizadora da
administracdo publicateve inicio, com acriagdo da SEMOR - Secretariada
M odernizacdo. Reuniu-se em torno dela um grupo de jovens
administradores publicos, muitos deles com formagdo em nivel de pés-
graduacao no exterior, que buscou implantar novas técnicas de gestéo, e
particularmente de administragdo de recursos humanos, na administragcéo
publicafederal.

No inicio dos anos 80, registrou-se uma nova tentativa de
reformar a burocracia e orienté-la na direcdo da administragdo publica
gerencial, com acriagéo do Ministério da Desburocratizac&o e do Programa
Nacional de Desburocratizagéo -PrND, cujos objetivos eram arevitalizagdo
e agilizacdo das organizagdes do Estado, a descentralizacdo da autoridade,
amelhoria e simplificacdo dos processos administrativos e a promocao da
eficiéncia. As agdes do PrND voltaram-se inicialmente para 0 combate a
burocratizacdo dos procedimentos. Posteriormente, foram dirigidas parao
desenvolvimento do Programa Nacional de Desestatizacdo, num esforcgo
para conter 0s excessos da expansao da administracéo descentralizada,
estimulada pelo Decreto-Lei 200/67.

3.3 O Retrocesso de 1988

As agdes rumo a uma administracdo publica gerencial sdo,
entretanto, paralisadas natransi¢ao democrética de 1985 que, embora
representasse uma grande vitoria democrética, teve como um de seus custos
mai s surpreendentes o loteamento dos cargos publicos da administracdo
indireta e das delegacias dos ministérios nos Estados para os politicos dos
partidos vitoriosos. Um novo populismo patrimonialista surgia no pais. De
outra parte, a alta burocracia passava a ser acusada, principalmente pelas
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forgas conservadoras, de ser a culpada da crise do Estado, namedidaem
gue favorecera seu crescimento excessivo.

A conjuncéo desses dois fatores leva, na Constituicéo de 1988, a
um retrocesso burocréatico sem precedentes. Sem gque houvesse maior
debate publico, 0 Congresso Constituinte promoveu um surpreendente
engessamento do aparelho estatal, ao estender para 0s servicos do Estado e
para as proprias empresas estatal s praticamente as mesmas regras
burocréticas rigidas adotadas no nucleo estratégico do Estado. A nova
Constituicao determinou a perda da autonomia do Poder Executivo para
tratar da estruturagéo dos Orgéos publicos, instituiu a obrigatoriedade de
regime juridico Unico para os servidores civis da Uni&o, dos Estados-
membros e dos Municipios, e retirou da administracdo indireta a sua
flexibilidade operacional, ao atribuir as fundacdes e autarquias publicas
normas de funcionamento idénticas as que regem a administracdo direta.

Este retrocesso burocratico foi em parte uma reacéo ao
clientelismo que dominou o pais naqueles anos. Foi também uma
consequiéncia de uma atitude defensiva da alta burocracia que, sentindo-se
Injustamente acusada, decidiu defender-se de formairracional.

O retrocesso burocratico ndo pode ser atribuido a um suposto
fracasso da descentralizacdo e daflexibilizagdo da administragdo publica
gue o Decreto-Lei 200 teria promovido. Embora aguns abusos tenham sido
cometidos em seu nome, sga em termos de excessiva autonomia para as
empresas estatais, sgja em termos do uso patrimonialista das autarquias e
fundagdes (onde ndo havia a exigéncia de processo seletivo publico paraa
admiss&o de pessoal), ndo € correto afirmar que tais distorgdes possam ser
imputadas como causas do mesmo. Na medida em que a transicéo
democrética ocorreu no Brasil em meio a crise do Estado, essa ultimafoi
equivocadamente identificada pel as forcas democréticas como resultado,
entre outros, do processo de descentralizacdo que o regime militar
procuraraimplantar. Por outro lado, a transicdo democréaticafoi
acompanhada por uma ampla campanha contra a estatizacdo, que levou os
constituintes a aumentar 0s controles burocraticos sobre as empresas
estatai s e a estabel ecer normas rigidas para a criagcéo de novas empresas
publicas e de subsidiarias das ja existentes.

Afinal, geraram-se dois resultados: de um lado, o abandono do
caminho rumo a uma administracéo publica gerencia e areafirmacdo dos
ideai's da administragdo publica burocrética classica; de outro lado, dada a
ingeréncia patrimonialista no processo, ainstituicdo de uma série de
privilégios, que ndo se coadunam com a propria administracéo publica

21



Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

burocrética. Como exempl os temos a estabilidade rigida para todos os
servidores civis, diretamente relacionada a generalizacdo do regime
estatutério na administracdo direta e nas fundagdes e autarquias, a
aposentadoria com proventos integrais sem correlagdo com o tempo de
Servigo ou com a contribuicdo do servidor.

Todos estes fatos contribuiram para o desprestigio da
administracdo publica brasileira, ndo obstante o fato de que os
administradores publicos brasileiros séo majoritariamente competentes,
honestos e dotados de espirito pablico. Estas qualidades, que eles
demonstraram desde os anos 30, quando a administracéo publica
profissional foi implantada no Brasil, foram um fator decisivo para o papel
estratégico gque o Estado jogou no desenvolvimento econémico brasileiro. A
implantac&o da industria de base nos anos 40 e 50, o gjuste nos anos 60, 0
desenvolvimento da infra-estrutura e ainstalacéo da industria de bens de
capital, nos anos 70, de novo o guste e areforma financeira, nos anos 80, e
aliberalizacdo comercial nos anos 90, ndo teriam sido possiveis ndo fosse a
competéncia e o espirito publico da burocracia brasileira.

As distor¢des provocadas pela nova Constituicao logo se fizeram
sentir. No governo Collor, entretanto, a resposta a elas foi equivocada e
apenas agravou os problemas existentes, na medida em que se preocupava
em destruir ao invés de construir. O governo Itamar Franco buscou
essencia mente recompor os salarios dos servidores, que haviam sido
violentamente reduzidos no governo anterior. O discurso de reforma
administrativa assume uma nova dimensao a partir de 1994, quando a
campanha presidencial introduz a perspectiva da mudancga organizacional e
cultural da administragdo publica no sentido de uma administracéo
gerencial.

4 Diagndstico

Como resultado do retrocesso burocratico de 1988 houve um
encarecimento significativo do custeio da maquina administrativa, tanto no
gue se refere a gastos com pessoal como bens e servigos, e um enorme
aumento da ineficiéncia dos servigos publicos. Os dadosda Tabelal e 2
confirmam claramente esta tendéncia pés-Constitui¢cdo. Embora tenha
havido uma substancial diminuicdo do nimero de servidores civis ativos do
Poder Executivo da Uni&o, que caiu de 713 mil em 1989 para 580 mil em
1995 (Tabela 1), a participacéo da folha de pagamentos da Uni&o no PIB
ndo se reduziu; na verdade, aumentou, passando de 2,89% entre 1980-1987
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para 3,17% do PIB na médiado periodo 1988-94 (Tabela 2). O crescimento
dos gastos foi ainda muito mais acentuado nos estados e municipios, que
passaram a receber uma parcela maior da arrecadacéo tributaria.

O aumento dos gastos com pessoal foi menor na administracéo
federal porque a necessidade de gjuste fiscal, somada a reducéo relativa de
sua participagdo nareceitatributaria, levou a suspensdo de quase todos 0s
concursos publicos e, portanto, a uma diminuicdo do nimero de servidores
ativos, visto que os funcionarios gque se aposentavam nao eram substituidos.
Na verdade, o que vem ocorrendo ao longo dos ultimos anos € uma
mudanca no perfil dos servidores. ha um crescente nimero de inativos
comparado com o total de ativos.

O contingente de servidores ativos do Poder Executivo -
considerando os civis da administracéo direta, autarquias, fundacgoes,
empresas publicas, sociedades de economia mista e ex-territorios - registrou
um declinio nos ultimos anos. Em 1988, havia 1.444.000 servidores ativos.
Ao final de 1994, eram contabilizados 1.197.000 funcionarios. Nao
dispomos da evolucdo historica do nimero de funcionarios dos demais
poderes, mas sua participacao no total € bem reduzida.

Dada essa reducdo do nimero de funcionarios, ndo se pode falar
em excesso de quadros na Unido. O que existe s80 areas que concentram
um numero desnecessario de funcionérios e outras gque apresentam déficit,
como no caso das atividades finai's nos setores de salide e educacéo.

Além disso, temos que associar esta analise ap processo de
descentralizacdo de funcdes entre os nivels de governo, no ambito do
Estado, e deste para o setor publico ndo-estatal. A composicao daforca de
trabalho no setor publico em 1992 (que ndo deve ter sofrido nenhuma
alteracdo substancial até o presente), no que se refere a sua distribuicéo
entre as trés esferas de governo, mostra que os estados empregavam
praticamente a soma (49%) do que empregavam municipios (26%) e a
Unido (25%). Este perfil de distribuicdo, que demonstra uma clara
concentracao no nivel estadual, revela-se a principio incoerente com a
municipalizagdo da execugdo de servicos, conforme dispde o texto
constitucional.

Tabela 1. Evolucao do Numer o de Servidores do Poder Executivo
CIVISESTATUTARIOS* TOTAL**
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1988 705.548 1.442.657
1989 712.740 1.488.608
1990 628.305 1.338.155
1991 598.375 1.266.495
1992 620.870 1.284.474
1993 592.898 1.258.181
1994 587.202 1.197.460
1995*** 580.035

(*) Civisda Adm. Direta, Autarquias e Fundagtes; ndo inclui, portanto os militares.

(**) Inclui, além dos civis estatutarios, as empresas publicas e as sociedades de economia mista
(***) Posicdo de marco

Fonte: SRH / MARE - SEST/MPO

Tabela 2: Evolucao dos Gastos da Uni&o e dos Estados e M unicipios
(em % do PIB)

Uni&o Est. e Munic.
Médiaanual 70/79 341 3,87
Média anual 80/87 2,89 4,18
Média anual 88/94 3,17 6,53

Fonte: IBGE

4.1 Perguntas Basicas

O diagnostico da administracdo publica brasileira envolve a
resposta a algumas perguntas basicas:

(1) O Estado deve permanecer realizando as mesmas atividades?
Algumas delas podem ser eliminadas? Ou devem ser transferidas da Unido
para 0s estados ou para 0s municipios? Ou ainda, devem ser transferidas
para 0 setor publico ndo-estatal ? Ou entéo para o setor privado?

(2) Por outro lado, dadas as novas funcdes, antes reguladoras que
executoras, deve o Estado criar novas institui coes?

(3) Para exercer as suas fungdes o Estado necessita do
contingente de funcionarios existente? A qualidade e a motivacéo dos
servidores sdo satisfatorias? Dispde-se de uma politica de recursos humanos
adequada?
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(4) As organizacdes publicas operam com qualidade e eficiéncia?
Seus servicos estdo voltados prioritariamente para o atendimento do
cidadao, entendido como um cliente, ou estédo mais orientadas para o
simples controle do préprio Estado?

Para responder as estas perguntas sera necessario um trabalho
amplo e permanente de avaliagcdo do setor publico brasileiro. Um trabalho
gue foi em parte realizado no governo de transi¢do, quando dois ministérios
foram extintos e diversos 0rgaos reestruturados ou mesmo criados. Esta
claro, porém, que ainda ha muito afazer. Na verdade, o que esta se
iniciando € uma ampla reforma administrativa, paraa qual este Plano
Diretor estabelece as diretrizes.

No esforco de diagnostico da administracéo publica brasileira
centraremos nossa atencdo, de um lado, nas condi¢bes do mercado de
trabal ho e na politica de recursos humanos, €, de outro, na distingéo de trés
dimensdes dos problemas: (1) a dimensdo institucional-legal, relacionada
aos obstacul os de ordem legal para 0 alcance de umamaior eficiéncia do
aparelho do Estado; (2) adimensdo cultural, definida pela coexisténcia de
valores patrimonialistas e principal mente burocraticos com 0s novos valores
gerenciais e modernos na administracdo publica brasileira; e (3) adimensdo
gerencial, associada as préticas administrativas. As trés dimensdes estéo
Inter-relacionadas. Ha uma tendéncia a subordinar aterceiraa primeira,
guando se afirma que € impossivel implantar qualquer reforma na area da
gestéo engquanto ndo forem modificadas as instituicdes, a partir da
Constituicio Federal. E claro que esta visio é falsa. Apesar das
dificuldades, é possivel promover ja a mudanca da cultura administrativa e
reformar a dimensio-gestéo do Estado, enquanto vai sendo providenciada a
mudanca do sistema legal.

4.2 Dimensao Institucional-Legal

Na historia brasileira, registram-se movimentos de reforma
administrativa identificados com a fus&o, extingdo e criagdo de 6rgdos.
Estas mudangas, que revelam uma grande instabilidade do organograma
governamental, ndo evitaram a manutencdo de estruturas obsol etas, pesadas
e hierarquizadas, pouco dindmicas e excessivamente caras, sobretudo
devido atendéncia a centralizacdo e a superposi¢ao de 0rgaos e de funcoes.

Em 1988, num esforgo de impedir o arbitrio e fortalecer as
Instituicdes democraticas, a Constituicao, por forca do que dispds o artigo
48, inciso XI, retirou a competéncia exclusiva do Poder Executivo para
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atuar na organizagao da administragdo publica no tocante a estruturacéo dos
0rgéaos publicos. Este fato criou serios obstaculos a modernizagéo das
organizagdes do Estado, sem impedir que a mudanca das estruturas
continuasse a ser submetida a critérios politicos indesgavels.

Visando maior racionalizagdo no uso de recursos, a Constituicdo
de 1988 assegurou como principio administrativo a descentralizacéo da
execucdo dos servicos sociais e de infra-estrutura, bem como dos recursos
orcamentéarios para os estados e municipios. Consequientemente, estes
ultimos aumentaram sua participacao na reparticéo da carga tributéria.
Entretanto, os avancos no sentido de conceder maior autonomia na
execucao de servicos e de favorecer as unidades subnacionais caminham
lentamente, menos por falta de definicdo legal do problema, e mais pela
crenca arraigada na cultura politica brasileira de que cabe a Uni&o promover
diretamente o desenvolvimento social do pais. Esta crenca esta em
contradi¢céo com a profunda tradicdo municipalista brasileira, que vem do
periodo colonial, e aos poucos vai sendo abandonada, a medida em que os
municipios, melhor dotados de recursos financeiros, vém assumindo
crescentes responsabilidades na area social.

O modelo burocrético tradicional, que a Constituicdo de 1988 e
todo o sistemado Direito Administrativo brasileiro privilegiam, esta
baseado no formalismo, no excesso de normas e narigidez de
procedimentos. A pretexto de garantir aimpessoalidade, dificulta-se a
transparéncia administrativa, inibindo-se deste modo o controle social. A
excessiva regulamentacdo € expressdo da énfase nas normas e processos, e
ocorre em detrimento dos resultados.

A rigidez da estabilidade assegurada aos servidores publicos civis
impede a adequacao dos quadros de funcionarios as reais necessidades do
servico, e dificulta a cobranca de trabalho. Da mesmaforma, a
transformac&o do concurso publico - cuja exigéncia generalizada na
administracdo publica representou o grande avanco da Constituicéo de 1988
- em uma espécie de tabu dificulta as transferéncias de funcionarios entre
cargos de natureza semelhante. Por outro lado, as exigéncias excessivas de
controles no processo de compras e o detalhismo dos orgcamentos séo
exemplos dessa perspectiva burocratica implantada na lei brasileira, que
dificultam de forma extraordinaria o bom funcionamento da administragdo
publica. Destaca-se a deficiéncia de sistemas de informagéo e ainexisténcia
de indicadores de desempenho claros para os diversos 0rgaos da
administracdo direta e indireta.
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4.3 Recursos Humanos

A legidagéo brasileirareflete a auséncia de uma politica de
recursos humanos coerente com as necessidades do aparel ho do Estado. E,
em principio, o aspecto da administracdo publica mais vulneravel aos
efeitos da crise fiscal e da politica de gjuste.

A legislagéo que regula as relagdes de trabalho no setor publico é
Inadequada, notadamente pelo seu carater protecionista e inibidor do
espirito empreendedor. S8 exemplos imediatos deste quadro a aplicacéo
indiscriminada do instituto da estabilidade para o conjunto dos servidores
publicos civis submetidos a regime de cargo publico e de critérios rigidos
de selecdo e contratagdo de pessoal que impedem o recrutamento direto no
mercado, em detrimento do estimulo a competéncia.

Enumeram-se alguns equivocos da Constituicéo de 1988 no
campo da administragdo de recursos humanos. Por meio da
institucionalizac&o do Regime Juridico Unico, deu inicio ao processo de
uniformizagdo do tratamento de todos os servidores da administragdo direta
eindireta. Limitou-se o ingresso ao concurso publico, sendo que poderiam
ser também utilizadas outras formas de selecéo que, tornariam mais flexivel
0 recrutamento de pessoal sem permitir a volta do clientelismo
patrimonialista (por exemplo, o processo seletivo publico para funcionérios
celetistas, que ndo facam parte das carreiras exclusivas de Estado).

Os concursos publicos, por outro lado, sdo realizados sem
nenhuma regul aridade e avaliacdo periodica da necessidade de quadros, fato
gue leva a admissdo de um contingente excessivo de candidatos a um sO
tempo, seguida de longos periodos sem uma nova selecdo, o queinviabiliza
acriacdo de verdadeiras carreiras.

Além disso, a extensdo do regime estatutario para todos 0s
servidores civis, ampliando o nimero de servidores estaveis, ndo apenas
encareceu enormemente 0s custos da méaguina administrativa, mas também
levou muitos funcionarios a ndo valorizarem seu cargo , namedidaem que a
distincéo entre eficiéncia e ineficiéncia perde relevancia. Como o0s
Incentivos positivos sdo também limitados - dada a dificuldade de
estabel ecer gratificagcdes por desempenho, e o fato de que a amplitude das
carreiras (distancia percentua entre a menor e amaior remuneracdo) foi
violentamente reduzida, na maioria dos casos ndo superando os 20% -, 0s
administradores publicos ficaram destituidos de instrumentos para motivar
seus funcionarios, a ndo ser as gratificagcdes por ocupacdo de cargos em
comissdo (DAYS). A reducéo da amplitude de remuneracéo das carreiras,
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inclusive de algumas mais recentes como as dos analistas do Tesouro, dos
analistas de orcamento e dos gestores, reduziu as mesmas, na verdade, a
meros cargos, ao eliminar uma das caracteristicas tipicas das carreias, que €
0 estimulo a ascensdo ao longo do tempo.

Do ponto de vista dos quadros técnicos, gerenciais e
operacionais, observa-se que a administragcao de recursos humanos carece
da existéncia de um sistema de incentivos para o profissional, sendo patente
a auséncia de uma politica organica de formagéo, capacitacdo permanente e
de remuneracéo condizente com a valorizagdo do exercicio dafuncéo
publica.

O perfil dadistribuicdo de servidores em carreiras apresenta
serias distorgdes. Do total de funcionarios civis estatutarios, cerca de 47%
estdo agrupados fora de carreiras especificas, sem defini¢éo de atribuicoes,
alocados no Plano de Cargos e Carreiras - PCC. Ressalta-se, ainda, uma
concentragao de pessoal nos nivels operacionals, sendo o quadro técnico,
representante da inteligéncia do Estado, bastante reduzido.

Consideram-se carreiras estruturadas apenas a Diplomacia, 0
Magistério e as dos Militares. S0 aguel as que possuem uma amplitude
entre 0 piso e o teto salarial (entre amenor e amaior remuneragéo) que
estimula o servidor a buscar a ascensao funcional e possibilita a prética de
politicas de promocéo baseadas em avaliagbes de desempenho, conforme
podemos observar na Tabela 3. Outras carreiras, como as dos Procuradores,
da Policia Federal, Receita Federal, Financas, Controle e Orcamento e dos
Gestores tém alguma estruturacdo, mas sua amplitude de remuneracdo e
pequena.

Tabela 3: “Amplitude’ das Carreiras da Administracao Federal*

CARGO / CARREIRA AMPLITUDE %
ORCAMENTO/ FINANCAS E CONTROLE

Andista 26

Técnico 44

ESPEC. EM POLITICAS E GESTAO GOVERN.
Gestor 26
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AUDITORIA
Auditor Fiscal do Tesouro Nacional 6
Técnico do Tesouro Nacional 12

PROCURADORIA DA FAZENDA NACIONAL
Procurador 22 Categoria a Procurador 12 Categoria

|/ Subprocurador de Categoria Especial 8
DIPLOMACIA
3° Secretério a Ministro 12 Classe 51

CARREIRA DE DOCENTE (SUPERIOR - 40 H)
Professor Auxiliar a Titular 222

CARREIRA DE PESQUISA EM CIENCIA E

TECNOLOGIA

Assistente de Pesquisa a Pesquisador Titular 114
MILITARES

Segundo Tenente a Almirante de Esquadra 181

Fonte: MARE / SIAPE.

Posicdo de julho/95

Observacao: “Amplitude’ de uma carreira é a diferenca percentual entre a menor e amaior
remuneracao dessa carreira.

A administragdo publica brasileira, embora marcada pela cultura
burocrética e regida pelo principio do mérito profissional, ndo chegou a se
consolidar, no conjunto, como uma burocracia profissional nos moldes
weberianos. Formaram-se grupos de reconhecida competéncia, como € 0
caso das carreiras acima descritas, bem como em éareas da administracéo
indireta, mas 0s concursos jamais foram rotinizados e o valor de sua
remuneragao real variou intensamente em funcdo de politicas salariais
instavels. Os instrumentos de selecdo, avaliacdo, promogdo e treinamento
gue deram suporte a esse model o estdo superados.

Embora seja possivel interpretar que a Constituicdo de 1988 e o
Regime Juridico Unico tenham originalmente tentado preservar a
administracdo, evitando a utilizagdo politica dos cargos e promovendo a
valorizagdo atraves da protecdo ao servidor, o que se observa de fato € que
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contribuiram pararestringir a capacidade operacional do governo, ao
dificultar a adoc&o de mecanismos de gestéo de recursos humanos que
sgjam baseados em principios de valorizacdo pelo efetivo desempenho
profissional e também eficazes na busca da melhoria dos resultados das
organizacoes e da qualidade dos servicos prestados.

4.4 O Mercado de Trabalho no Setor Publico

As condic¢des do mercado de trabalho no setor publico também
desempenham um papel importante na gestéo de recursos humanos do
Estado e, conseqlientemente, em seu proprio processo de modernizagdo, na
medida em que podem definir o grau de estimulo ao ingresso neste mercado
para profissionais com boa formagao e treinamento e recém-formados que
se demonstrem competentes. Neste sentido, vamos analisar arelacéo entre a
crise fiscal, a dinamica deste mercado e o comportamento da remuneracdo
dos servidores, e tracar uma comparacdo entre as estruturas salariais dos
setores publico e privado.

4.4.1 Crise Fiscal e Gastos com Ativos e | nativos

A participacéo dos gastos com pessoal nareceitada Unido vem
apresentando uma tendéncia histérica crescente. A partir da Tabela 4,
podemos observar que a participagao dos gastos globais com pessoal na
receita disponivel (que corresponde a receita tributaria bruta, descontada
dosincentivos fiscais e das transferéncias legais e constitucionals), sofreu
um incremento nesta década em relacdo aos val ores observados nos anos
80, em grande parte devido a Constituicao de 1988. A partir de 1990, tem
se mantido no intervalo entre 55 e 60% .

Tabela 4. Participacdo dos Gastos
com Pessoal na Receita Disponivel **

MEDIA 82-84 38,4%
MEDIA 85-87 40,6%
MEDIA 88-89 50,9%
1990 60,1%
1991 57,9%
1992 57,2%
1993 60,4%
1994 56,1%
1995* 60,4%
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(*) Acumulado até julho
(**) Receitatributaria bruta (-) incentivos fiscais
(-) transferéncias legais e constitucionais
Obs.: este calculo ndo corresponde a0 critério estabelecido pela
Lei Complementar 82/95, que considera também, entre outros, as receitas e
despesas da Previdéncia Social néo incluidas aqui
Fonte: Execucdo. Fin. do Tesouro Nacional

Ja os dados da Tabela 5 mostram o crescimento da folha de
pagamento da Uni&o e a participacdo de ativos e inativos/pensionistas na
mesma. Estas despesas incluem o pagamento dos servidores da
administracdo direta, indireta, empresas publicas, sociedades de economia
mista e ainda transferéncias a estados e ao DF.

Tabela 5: Despesa com Pessoal da Uniéo (bilhdes dereais de abril/95)

MEDIA 91/93 1994 1995* 1996* *
Rs$ % Rs$ % Rs$ % Rs$ %
ATIVOS 14,1 69,6 18,1 64,0 22,2 63,4 24,2 59,8
INATIVOS/PENS. 6,2 30,4 10,2 36,0 12,8 36,6 16,3 40,2
TOTAL 20,3 100,0 | 28,3 100,0 | 35,0 100,0 | 40,5 100,0
(*) Estimativa
(**) Previsdo

Fonte: Ministério do Plangjamento

A partir das informagdes da Tabela 5, podemos observar

claramente uma evolugéo proporcionalmente maior dos gastos com inativos

gue com ativos, fruto do crescimento do nimero de aposentados nos
ultimos anos (entre o inicio de 1991 e junho de 1995, da ordem de
aproximadamente 110.000 pessoas), que ndo foi acompanhado da
contratacdo de novos ativos, e do pagamento de proventos, em meédia, 8,3
% superiores ao valor do ultimo salario do funcionério (para quem se
aposenta apos cumprir 0 tempo integral de servico).

O numero de funcionarios ativos na administragdo direta e
indireta (considerando os civis do Poder Executivo) atingia em marco
ultimo 580.035 pessoas (54,8% do total), enquanto 0 nimero de inativos e
Instituidores de penséo (que geram as pensdes) chegava a 478.181 (45,2%
do total). A tendéncia mostra que, dada a idade média elevada dos ativos
(42 anos), e mantida a média anual do nimero de aposentadorias
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(aproximadamente 18.000, sem considerarmos os periodos atipicos), em
trés anos 0 numero de ativos se igualara ao de inativos.

Estima-se que 36% dos gastos com pessoal da Uni&o seréo
direcionados para o pagamento de inativos em 1995. Se desconsiderarmos,
entretanto, as despesas esporadicas como férias, 13° salario, diarias,
Indenizacdo de transporte e despesas de exercicios anteriores (algumas
delas tipicas dos servidores ativos), esta proporcéo se eleva para 45%.

Do ponto de vistafiscal, a situagcdo se tornara insustentavel: a
Uni&o tera de incorrer em déficits crescentes, ou comprimir aindamais os
gastos com salarios dos servidores em atividade e as despesas com
consumo e investimento para arcar com o pagamento de aposentadorias.
Portanto, a reforma do sistema previdenciario do servidor publico € um
passo fundamental e imprescindivel para o equacionamento da crise fiscal e
apropriareforma do Estado.

Além de explosivo do ponto de vistafiscal, o sistema
previdenciario publico é hoje, do ponto de vista social, um sistemainjusto e
desequilibrado, na medida em que aposenta o servidor quando ele ainda
possui plena capacidade para trabal har e paga uma aposentadoria ao
funcionario muito acima da recebida no setor privado, que ndo guarda
correspondéncia com sua contribuicdo. Tudo isto pago pelo contribuinte,
guando se sabe que no Brasil, dado o peso dos impostos indiretos, guanto
menor o nivel de renda, maior a proporcdo desta que € destinada aos
IMpostos.

Conforme podemos ver na Tabela 6, o beneficio médio do
aposentado pela Uni&o é 8,1 vezes maior que o beneficio do aposentado do
INSS, enquanto que a contribuicéo média do servidor publico federal € 3,4
vezes maior gue a dos segurados no INSS.

Tabela 6: Comparacao entre Segurados
do INSSedaUnido (valoresanuais)

Receita Despesa | Segurados| Beneficiarios| Contribuicéo | Beneficio
Média Médio
(Rs$) (Rs$) (Rs$) (Rs$)
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Unido
INSS

Uniao/INSS

33B
3258

10,2 %

12,8B
32,6B

39,3%

910.000
30M

3,0%

760.000
156 M

4,9%

3.626
1.082

3,4 vezes

16.842
2.088

8,1 vezes

Observactes: M = milhdes de pessoas; B = bilhdes de reais. Adotamos as seguintes hipéteses. Receita
da Uni&o: 1,665 B de contribuicdo dos funcionérios, correspondente a 7,5 % de umafolha de ativos (os

outros 4 %, que integram a aliquota média de contribuicéo para o Plano de Seguridade Social do

Servidor de 11,5% foram reservados para despesa de salde) de 22,2 B, mais a mesma quantia da Uni&o.
Contribuicdo Média = Receita/Segurados.
Beneficio Médio = Despesa/Beneficiarios.

Enquanto no INSS o trabalhador recebe uma aposentadoria, em
média, de 1,7 salarios minimos, sendo que 73% dos beneficiados recebem
proventos na faixa de um salario minimo e 90% nafaixa até cinco salarios
minimos, os inativos civis do Poder Executivo recebem em média 15

salarios minimos, do Legidativo 36 salarios minimos e do Judiciério 38

salarios minimos. No INSS, os trabal hadores mais pobres se aposentam, por
idade, aos 62 anos; no servico publico, agueles que cumprem integralmente
0 tempo de servico deixam de trabalhar, em média, aos 56 anos (sem

considerarmos 0s professores, que se aposentam mais cedo e certamente

contribuiriam parareduzir o valor desta média; os professores

universitarios, por exemplo, aposentam-se com frequéncia antes dos 50

anos e, em media, aos 53 anos).

As pessoas que comegam a servir ao Estado com idade
rel ativamente avangada contribuem durante um intervalo reduzido parao
sistema previdenciario do setor publico. N&o obstante, conseguem se

aposentar com vencimentos integrais, que, afinal, acabam por ser 8,3%

maiores que o Ultimo salario devido a uma promogdo adicional na passagem
para ainatividade (para aqueles que cumprem o tempo integral de servico);
ha a possibilidade de contagem de tempo de servigo em dobro em algumas
situacdes, e os regjustes dos salérios dos ativos (inclusive gratificages por
produtividade) sdo repassados aos inativos. N&o ha, necessariamente,

nenhuma relagdo atuarial entre tempo de servico, de contribuicdo e valor
dos proventos.

Além de o sistema ser injusto, cerca de 85% de seu
financiamento recal sobre 0 Tesouro, dado o fato de que sO recentemente 0s

servidores passaram a contribuir para sua aposentadoria. No INSS, para
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cada R$ 1 arrecadado, € gasto aproximadamente R$ 1,9 com beneficios; no
setor publico, para cada R$ 1 arrecadado, gasta-se R$ 4,6 com beneficios.

4.4.2 Evolucdo da Remuneracao dos Servidores

A politica remuneratéria do servidor durante o governo Collor foi
marcada por uma queda generalizada dos niveis reais de salario, que visava
a compressao dos gastos do Tesouro com pessoal. Conforme pode se
observar na Tabela 7, o salario das carreiras sel ecionadas sofreu uma
reducéo significativa em comparagao ao vigente antes de 1990 (ta
comportamento € semelhante para as demais néo incluidas no quadro). A
partir de 1993, o governo logrou recuperar os nivels salariais dos
servidores, que atualmente se encontram numa situagéo proximaado fina
dos anos 80.

Tabela 7: Evolucao Salarial dos Servidores Publicos (reais de junho /

95)

MEDIA AUDITOR ANALISTA PCC PCC

ANUAL FISCAL SOF/TESOURO NIVEL NIVEL
GESTAO SUPERIOR AUXILIAR

1989 3.528 4.778 1.171 201

1992 3.852 1.698 723 134

1994 3.314 1.408 1.158 168

JUN. 1995 (*) 4.719 3.497 1.363 191

(*) Vaor no més

Obs.: Estes valores sao referentes a remuneracdo do final databela, exceto o
PCC - Nivel Auxiliar, que serefere ao valor inicial databela

Fonte: MARE / Diério Oficial da Unido

4.4.3 Desequilibrios nas Remuner agcoes

A caracteristica fundamental do sistema remuneratério da Uni&o é
0 desequilibrio. Um sistema burocratico de remuneracdo € um sistema em
gue todos os vencimentos estdo organizados em uma tabela unica,
constituida de 30 a 40 entradas. As carreiras se organizam nessa estrutura
de remuneragtes universal. Uma carreira de nivel superior terd uma maior
extensao e ocupara a faixa superior da tabela, uma carreira operacional
situar-se-a na parte inferior databela. A Tabela 7 nos oferece umaidéia
dessas distorgoes. Observe-se a diferenca entre o PCC de nivel superior e a
remuneracdo das demais carreiras de nivel superior.
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No Brasil ndo ha nada parecido com um sistema universal e
padronizado de remuneracéo de servidores, do tipo existente nos paises
desenvolvidos, onde a administragcdo publica burocrética alcangou pleno
desenvolvimento. Ou melhor, existe o Plano de Cargos e Carreiras - PCC,
gue poderia preencher esse papel, mas que na verdade é apenas a situagéo
da qual todos querem sair para integrarem carreiras especificas que, gracas
a seu sistema de gratificagOes especiais, acabam sendo razoavel mente
remuneradas. No geral, 0 que existe € um sistema de remuneractes
extremamente distorcido, em que algumas carreiras, especialmente as
juridicas e, em segundo plano, as econdmicas, S8 bem remuneradas, em
funcéo de gratificagdes que visariam premiar desempenho, enquanto que os
demais cargos, especialmente os de nivel superior do PCC, sdo mal pagos.
S8o também muito bem remuneradas, quando comparadas com o setor
privado, as fungdes operacionais, que exigem baixa qualificacéo.

Existe no pais uma crenca generalizada de que a remuneracdo dos
servidores publicos € baixa. A verdade ndo é exatamente essa. Elas séo
baixas para alguns setores, altas para outros. A Tabela 8 baseia-se em uma
comparagao entre os salarios do setor publico e do setor privado, na qual
foram confrontadas as remuneragdes de cargos com atribuicdes semel hantes
nos dois mercados. Para o calculo do salério dos servidores, foi utilizadaa
estrutura de remuneracéo e a distribui¢do dos funcionérios na escala salarial
de cada cargo. Os dados foram coletados no SIAPE. No caso dos
trabal hadores das empresas privadas, foi utilizada a pesquisa de cargos e
salarios da Coopers & Lybrand. Os valores estdo atualizados pela inflacéo
até o més de maio de 1995. Nos cargos executivos do setor publico estéo
considerados os DA Ss de 4 a Natureza Especial.

Os resultados mostram gue enquanto 0s executivos e
profissionais de nivel superior recebem salarios mais elevados no setor
privado, os menos qualificados (como os gue trabalham em atividades
auxiliares da administragcéo, CPD, estoques, manutencao, instalacao,
vigilancia, portaria, limpeza e copa, entre outros) tém remuneracao
substancialmente maior no setor publico (os dados detalhados se encontram
em anexo no final deste trabalho). A principal consequiiéncia desta situagcdo e
adificuldade em recrutar pessoas mais qualificadas na administracéo
publica, importantes para a renovacao, criagao e disseminacdo de métodos
gue contribuam para a modernizacdo gerencial do Estado.

Tabela 8: Salarios M édios. Setor Publico e Privado (reais de maio de
1995)
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SAL. MEDIO |SAL. MEDIO |DIFERENCA

S PRIVADO |S PUBLICO |PUBL./PRIV.
CARGOS EXECUTIVOS 7.080 6.069 -14%
CARGOS DE NiVEL SUPERIOR 1.899 1.814 -5%
CARGOS DE NiVEL TECNICO/ MEDIO 926 899 -3%
CARGOS OPERACIONAIS 437 635 45%

Fonte: MARE / SIAPE e Coopers & Lybrand

Inicialmente, foram levantados os cargos com atribuices semelhantes no setor publico e no privado.
Para calcular aremuneracéo média de cada cargo, foi utilizada, no setor privado, o salario médio,
independentemente do porte e da localidade das empresas; para o setor publico, foram consideradas a
estrutura de remuneracao e a distribuicdo de freqliéncia dos servidores na escala salarial de cada cargo.
Para os executivos, foi feita uma amostra do valor da remuneracdo dos ocupantes de DAS de diversos
niveis, considerando o diretor-presidente como DAS de Natureza Especial, diretores como DAS-6 e
gerentes como DA S-5, exceto para os cargos da area juridica, que tém uma estrutura hierarquica um
pouco distinta. N&o estdo incluidos beneficios indiretos dos cargos.

Pode-se argumentar que o leque salaria (adistanciaentre o
menor e 0 maior salario) € muito grande no setor privado e,
consequentemente, a estrutura salarial do setor publico estaria contribuindo
para melhorar o perfil da distribuicdo darendano pais. Isto é em parte
verdade. Entretanto, a ordenag&o dos salarios (do maior para o menor) néo
€ semel hante nos dois setores: esta Ultima caracteristica contribui
decisivamente para a desmotivagdo do servidor, gera distorgoes na
produtividade e desestimula o ingresso no setor publico.

Concluindo, ainexisténcia tanto de uma politica de remuneracdo
adequada (dada a restricao fiscal do Estado) como de uma estrutura de
cargos e salarios compativel com as fungdes exercidas, e arigidez excessiva
do processo de contratacéo e demissdo do servidor (agravada a partir da
criagdo do Regime Juridico Unico), tidas como as caracteristicas marcantes
do mercado de trabalho do setor publico, terminam por inibir o
desenvolvimento de uma administracdo publica moderna, com énfase nos
aspectos gerenciais e na busca de resultados.

Neste quadro, a existéncia da gratificacdo por ocupacado de
cargos em comissdo - DAS -, que geramente € entendida como um grave
desvio do model o burocrético, na medida em que permite a contratagéo de
pessoal externo ao servico publico, na verdade € um e emento positivo a dar
alguma racionalidade ao sistema de remuneracdo e ao estabelecer um
sistema de incentivo para os servidores mais competentes.

Em primeiro lugar, apenas uma minoria dos cargos sdo ocupados
por ndo-servidores. Conforme podemos ver pela Tabela 9, 75,5% dos
ocupantes de DAS sdo servidores estatutarios ou das empresas publicas
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federais. Em segundo lugar, aremuneracdo global dos detentores de DAS
obedece a uma escala crescente, aproximando-se de um sistema de carreira.

Tabela 9: Ocupantesde DAS

Qtde. |dade Sexo Nivel Servidores | Remuneracéao
Servidores | Média | Feminino | Superior Publicos Média *
DAS1 7.206 41 45,2% 50,8% 78,5% 2.665
DAS2 5.661 42 39,0% 61,8% 77, 7% 3.124
DAS3 2.265 44 36,0% 71,0% 71,4% 3.402
DAS4 1.464 46 28,8% 81,3% 65,4% 4,710
DAS5 503 48 17,3% 86,1% 60,6% 6.018
DAS6 128 50 16,4% 85,9% 48,4% 6.339
TOTAL 17.227 42 39,5% 61,0% 75,5% 3.112
Fonte: SIAPE

* Inclui remuneragdo do cargo e da fungao; estdo considerados no calculo dos valores desta coluna

somente os servidores efetivos
A lei que no inicio de 1995 aumentou o valor nomina dos DASs

de 4 a6 e aretribuicéo dos Cargos de Natureza Especial, ao determinar que

aremuneracdo de origem dos servidores fosse descontada, apenas

aperfeicoou ainda mais esse sistema. Na verdade, o sistema de DASs, ao

flexibilizar a estrutura rigida e distorcida do sistema remuneratorio

brasileiro, € um passo na direcdo de uma administracdo publica gerencial.
Os DA Ss sdo ocupados a partir de um verdadeiro mercado, no qual os
ministros e dirigentes publicos que dispdem de DASs disputam entre S 0S
melhores quadros do servico federal. Desta forma se premiam os mais
competentes. Certamente existem distor¢des no sistema, derivadas da
consignacdo de DAS para pessoas sem merito, geralmente provenientes de
fora do servico publico. Estas distor¢oes, entretanto, sdo a excegdo e ndo a
regra. Uma excegdo cuja ocorréncia sera cada vez mais rara a medida em
gue um numero alto e crescente de DA Ss sgja reservado por lei a servidores

federais.

4.5 Dimensao Cultural e Dimensao-Gestao

Os problemas até agora analisados estéo fortemente relacionados

com sua dimensao institucional-legal, dependendo, portanto, de reforma
constitucional, ou de mudanca na legislacdo infra-constitucional, mas todos
esses entraves estdo diretamente relacionados com a cultura burocrética
existente no pais, intensamente preocupada em evitar as praticas
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clientelistas ou patrimonialistas. Como sabemos, historicamente a
dominagdo racional-legal ou burocrética surgiu no seculo X1X como uma
forma superior de dominagéo, legitimada pelo uso dalei, em contraposicéo
ao poder tradicional (divino) e arbitrario dos principes e ao afeto das
liderancas carisméticas. Surgiu, portanto, como uma reagcdo a cultura
patrimonialista, entdo dominante. Sua afirmacéo implicou o
desenvolvimento, no nivel da administragdo publica, de uma cultura
burocrética, que, no plano politico, correspondeu a prevaléncia do Estado
liberal e a correspondente ideologia liberal, que o direito administrativo
expressa bem.

Esta cultura burocratica ndo reconhece que o patrimonialismo,
embora presente como pratica, ja ndo constitui mais valor hoje no Brasil.
N&o reconhece que os politicos, em uma democracia, S840 crescentemente
controlados por seus eleitores. Por isso, ela mantém uma desconfianca
fundamental nos politicos, que estariam sempre prontos a subordinar a
administracdo publica a seus interesses eleitorais. Na pratica, o resultado é
uma desconfianga nos administradores publicos, aos quais néo se delega
autoridade para decidir com autonomia o0s problemas rel acionados com os
recursos humanos, materiais e financeiros. Explica-se dai arigidez da
estabilidade e dos concursos, o formalismo do sistema de licitagOes, e 0
detalhismo do orgcamento. Esses obstaculos a uma administragcéo publica
eficiente sO poderdo ser superados quando, conjuntamente com a mudanca
Institucional-legal ocorra uma mudanca cultural no sentido da administragdo
publica gerencial.

A dimensdo ingtitucional-legal e a dimensdo cultural dos entraves
auma administracéo publica moderna, gerencial, eficiente e voltada parao
atendimento do cidaddo complementam-se com a dimensio-gestéo. Na
verdade, € nesta Ultima que a administragcéo publica demonstra sua energia,
pois sua eficiéncia e efetividade dependeréo da capacidade de gestdo nela
existente.

Esta dimensdo diz respeito a um elemento central datécnica
administrativa de como fazer, com que métodos, de que modo, sob
orientacdo de quais valores. A boa gestéo € aquela que define objetivos com
clareza, recruta os melhores elementos através de concursos e processos
seletivos publicos, treina permanentemente os funcionarios, desenvolve
sistemas de motivacao ndo apenas de carater material mas também de
caréter psicossocial, da autonomia aos executores e, afinal, cobra os
resultados. Nada disto existe na administracéo publica federal.
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O model o burocratico implantado no pais soma aos defeitos
Inerentes a administragdo publica burocrética, relacionados com o controle
rigido dos processos, a falta de treinamento e de estrutura de carreiras que,
pelo contrério, caracterizam as boas burocracias ainda existentes em paises
como a Francga e 0 Jap&o. Os instrumentos de supervisio e
acompanhamento S0 pouco criativos, sendo deste modo insuficientes para
caminhar passo a passo com a mudanca tecnolgica e atender a necessidade
de repensar e propor novos objetivos e métodos de forma égil, em menor
tempo e a um custo mais baixo. Além disso, o sistema carece de
mecani smos auto-reguladores e é refratario as inovagdes. Sua capacidade
de resposta aos novos e constantes estimulos € limitada, fato que o torna
arcaico e ineficiente.

O mecanismo por exceléncia de motivagdo, na administracéo
publica burocréatica, € o da promocao por mérito em carreiras formamente
estabel ecidas. Através desse mecanismo, em que o tempo, além dos cursos,
aavaliacdo de desempenho e 0s exames s80 essenciais, 0 administrador
ascende lentamente na sua profisséo. Dada, entretanto, a dinamica do
desenvolvimento tecnol 6gico das sociedades contemporaneas, esse sistema
de carreirafoi se tornando crescentemente superado. Os jovens
administradores ndo estdo dispostos a esperar o0 acance dos 50 anos para
ocuparem cargos de direcao. Por outro lado, a instabilidade do sistema
politico e administrativo brasileiro dificultou adicionalmente o
desenvolvimento de carreiras. Mesmo as novas carreiras, criadas na
segunda metade dos anos 80, como as dos gestores e dos analistas de
finangas e orgcamento, tiveram sua amplitude de remuneragéo rapidamente
reduzida, para permitir o acesso dos jovens. O sistema de premiacéo e
motivacdo dos funcionarios publicos foi crescentemente identificado com a
ocupacdo de cargos em comissao.

Torna-se, assim, essencial repensar o sistema de motivacéo dos
servidores publicos brasileiros. Nao ha davida que a motivacéo positiva
fundamental é aquela relacionada com o sentido de misséo do servidor. Para
0 servidor publico € maisfacil definir esse sentido do que para o empregado
privado, j& que a atividade do Estado esta diretamente voltada para o
Interesse publico, enquanto que a atividade privada so 0 esta indiretamente,
através do controle via mercado. Entretanto, em momentos de crise e de
transic&o como o0 que vivemos, o0 papel do Estado e do servidor publico
ficam confusos. A idéa burocrética de um Estado voltado parasi mesmo
esta claramente superada, mas ndo foi possivel ainda implantar na
administracdo publica brasileira uma cultura de atendimento ao cidadéo-
cliente.
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A segunda motivagdo € a da profissionalizacdo do servigo
publico, ndo apenas através de concursos e processos sel etivos publicos,
mas principalmente atraves de um sistema de promogdes na carreiraem
funcéo do mérito acompanhadas por remuneracdo correspondentemente
maior. Esta motivacéo é fundamental, mas ja vimos que ndo pode ter a
rigidez peculiar s carreiras burocréticas. E preciso garantir a
profissionalizacdo sem a correspondente rigidez da burocracia.

Finalmente é essencial contar-se com uma motivagao negativa,
possibilitada através da demisséo por insuficiéncia de desempenho. Embora
secundaria em relagdo as motivagdes positivas, ndo ha davida que sem ela
sera muito dificil, sendo impossivel, levar o funcionario comum a valorizar
0 Seu emprego.

O diagnastico mostra gue para uma reforma consistente do
aparelho do Estado necessita-se, hoje, mais que um mero rearranjo de
estruturas. A superacéo das formas tradicionais de acéo estatal implica
descentralizar e redesenhar estruturas, dotando-as de inteligéncia e
flexibilidade, e sobretudo desenvolver modelos gerenciais para o setor
publico capazes de gerar resultados.

A modernizacdo do aparelho do Estado exige, também, a criacéo
de mecanismos que viabilizem a integracdo dos cidad&os no processo de
definicéo, implementacdo e avaliagcéo da acdo publica. Através do controle
social crescente sera possivel garantir servicos de qualidade.

5 O Aparelho do Estado e as Formas de Propriedade

Para enfrentar os principais problemas que representam
obstacul os a implementacdo de um aparelho do Estado moderno e eficiente,
torna-se necessario definir um modelo conceitual, que distinga os
segmentos fundamentai s caracteristicos da acéo do Estado. A opcéo pela
construcdo deste modelo tem como principal vantagem permitir a
identificac@o de estratégias especificas para cada segmento de atuacdo do
Estado, evitando a alternativa simplista de proposi¢éo de solucbes genéricas
a problemas que séo peculiares dependendo do setor. Entretanto, tem a
desvantagem da imperfeicdo intrinseca dos model os, que sempre
representam uma simplificagdo darealidade. Estas imperfeicoes,
caracterizadas por eventuais omissoes e dificul dades de estabel ecimento de
limites entre as fronteiras de cada segmento, serdo aperfeicoadas na medida
do aprofundamento do debate.
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O Estado € a organizacao burocrética que possui 0 poder de
legislar e tributar sobre a populagéo de um determinado territorio. O Estado
€, portanto, a unica estrutura organizacional que possui o “poder
extroverso”, ou sgja, o poder de constituir unilateralmente obrigagcdes para
terceiros, com extravasamento dos seus proprios limites.

O aparelho do Estado ou administracdo publicalato senso,
compreende (a) um nucleo estratégico ou governo, constituido pela cupula
dos trés poderes, (b) um corpo de funcionérios, e (c) umaforcamilitar e
policial.

O aparelho do Estado € regido basicamente pelo direito
constitucional e pelo direito administrativo, enquanto que o Estado é fonte
ou sancionador e garantidor desses e de todos os demais direitos. Quando
somamos ao aparelho do Estado todo o sistema institucional-legal, que
regula ndo apenas o proprio aparelho do Estado mas toda a sociedade,
temos o Estado.

5.1 Os Setores do Estado
No Aparelho do Estado € possivel distinguir quatro setores:

NUCLEO ESTRATEGICO. Corresponde a0 governo, em sentido
lato. E o setor que define as leis e as politicas publicas, e cobra o seu
cumprimento. E portanto o setor onde as decisdes estratégicas sfo tomadas.
Corresponde aos Poderes Legidativo e Judiciario, ao Ministério Publico e,
no poder executivo, ao Presidente da Republica, aos ministros e aos seus
auxiliares e assessores diretos, responsavels pelo plangamento e
formulacéo das politicas publicas.

ATIVIDADES EXCLUSIVAS. E o setor em que s30 prestados
servigos que soO o Estado pode realizar. S80 servicos em que se exerce o
poder extroverso do Estado - o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar.
Como exemplos temos: a cobranca e fiscalizagéo dos impostos, a policia, a
previdéncia social basica, o servico de desemprego, afiscalizagdo do
cumprimento de normas sanitarias, o servico de transito, a compra de
servicos de satide pelo Estado, o controle do meio ambiente, o subsidio a
educacao basica, 0 servico de emissdo de passaportes, €etc.

SERVICOS NAO EXCLUSIVOS. Corresponde ao setor onde o
Estado atua ssmultaneamente com outras organizagdes publicas ndo-estatais
e privadas. As instituicOes desse setor ndo possuem 0 poder de Estado.
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Este, entretanto, esta presente porque 0s servicos envolvem direitos
humanos fundamentais, como os da educacdo e da salde, ou porque
possuem “economias externas’ relevantes, na medida que produzem ganhos
gue ndo podem ser apropriados por esses servicos atraves do mercado. As
economias produzidas imediatamente se espaham para 0 resto da
sociedade, ndo podendo ser transformadas em lucros. S&o exemplos deste
setor: as universidades, os hospitais, 0s centros de pesquisa e 0S museus.

PRODUCAO DE BENS E SERVICOS PARA O MERCADO.
Corresponde a &rea de atuagdo das empresas. E caracterizado pelas
atividades econdmicas voltadas para o lucro que ainda permanecem no
aparelho do Estado como, por exemplo, as do setor de infra-estrutura. Estéo
no Estado seja porque faltou capital ao setor privado pararealizar o
Investimento, sgja porgue sdo atividades naturalmente monopolistas, nas
guais o controle via mercado ndo € possivel, tornando-se necessario no caso
de privatizagcdo, a regulamentacao rigida.

5.2 Setores do Estado e Tipos de Gestao

Cada um destes quatro setores referidos apresenta caracteristicas
peculiares, tanto no que se refere as suas prioridades, quanto aos principios
administrativos adotados.

No nucleo estratégico, o fundamental é que as decisdes sgjam as
melhores, e, em seguida, que sgam efetivamente cumpridas. A efetividade €
mais importante que a eficiéncia. O gue importa saber €, primeiro, se as
decisdes que estdo sendo tomadas pelo governo atendem eficazmente ao
Interesse nacional, se correspondem aos objetivos mais gerais aos quais a
sociedade brasileira esta voltada ou ndo. Segundo, se, uma vez tomadas as
decisOes, estas séo de fato cumpridas.

Ja no campo das atividades exclusivas de Estado, dos servicos
ndo-exclusivos e da producéo de bens e servicos o critério eficiénciatorna
se fundamental. O que importa é atender milhdes de cidaddos com boa
gualidade a um custo baixo.

Como ja vimos, existem ainda hoje duas formas de administracdo
publicarelevantes; a ADMINISTRACAO PUBLICA BUROCRATICA ea
ADMINISTRACAO PUBLICA GERENCIAL. A primeira, embora
sofrendo do excesso de formalismo e da énfase no controle dos processos,
tem como vantagens a seguranca e a efetividade das decisdes. Jaa
administracdo publica gerencial caracteriza-se fundamentalmente pela
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eficiéncia dos servigos prestados a milhares sendo milhdes de cidadaos.
Nestes termos, no nucleo estratégico, em que o essencia € a corregdo das
decisbes tomadas e o0 principio administrativo fundamental € o da
efetividade, entendido como a capacidade de ver obedecidas e
implementadas com seguranca as decisdes tomadas, € mais adequado que
haja um misto de administragéo publica burocratica e gerencial.

No setor das atividades exclusivas e de servigos competitivos ou
ndo exclusivos, o importante € a qualidade e 0 custo dos servicos prestados
aos cidadados. O principio correspondente € o da eficiéncia, ou sgja, a busca
de uma relagdo 6tima entre qualidade e custo dos servicos colocados a
disposicéo do publico. Logo, a administracdo deve ser necessariamente
gerencial. O mesmo se diga, obviamente, do setor das empresas, que,
enquanto estiverem com o Estado, dever&o obedecer aos principios
gerenciais de administragéo.

5.3 Setores do Estado e Formas de Propriedade

Outra distin¢cdo importante € a relacionada as formas de
propriedade. Ainda que vulgarmente se considerem apenas duas formas, a
PROPRIEDADE ESTATAL e a PROPRIEDADE PRIVADA, existe no
capitalismo contemporaneo umaterceiraforma, intermediéria,
extremamente relevante: a PROPRIEDADE PUBLICA NAO-ESTATAL,
constituida pelas organizagdes sem fins lucrativos, que ndo sao propriedade
de nenhum individuo ou grupo e estéo orientadas diretamente para o
atendimento do interesse publico. O tipo de propriedade mais indicado
variara de acordo com o setor do aparelho do Estado.

No nucleo estratégico a propriedade tem que ser necessariamente
estatal. Nas atividades exclusivas de Estado, onde o poder extroverso de
Estado é exercido, a propriedade também sb pode ser estatal.

Ja para o setor ndo-exclusivo ou competitivo do Estado a
propriedade ideal é a publica ndo-estatal. N&o é a propriedade estatal
porque ai ndo se exerce o0 poder de Estado. N&o &, por outro lado, a
propriedade privada, porque se trata de um tipo de servigo por definicéo
subsidiado. A propriedade publica ndo-estatal torna mais facil e direto o
controle social, através da participacéo nos conselhos de administracéo dos
diversos segmentos envolvidos, a0 mesmo tempo que favorece a parceria
entre sociedade e Estado. As organizagdes nesse setor gozam de uma
autonomia administrativa muito maior do que aguela possivel dentro do
aparelho do Estado. Em compensagéo seus dirigentes sdo chamados a
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assumir uma responsabilidade maior, em conjunto com a sociedade, na
gest&o dainstituicao.

No setor de producéo de bens e servicos para o mercado a
eficiéncia € também o principio administrativo basico e a administracéo
gerencial, amais indicada. Em termos de propriedade, dada a possibilidade
de coordenacéo via mercado, a propriedade privada € aregra. A
propriedade estatal sO se justifica quando ndo existem capitais privados
disponivels - 0 que ndo € mais 0 caso no Brasil - ou ent&o quando existe um
monopdlio natural. Mesmo neste caso, entretanto, a gestao privada tendera
a ser amais adegquada, desde que acompanhada por um seguro sistema de

regulacéo.

6 Objetivos

A definicéo dos objetivos e estratégias da reforma do aparelho do
Estado apresentada a seguir decorre do diagnostico e dos pressupostos
tedricos que presidiram a analise anterior.

Dada a crise do Estado e o irrealismo da proposta neoliberal do
Estado minimo, € necessario reconstruir o Estado, de forma que ele néo
apenas garanta a propriedade e 0s contratos, mas também exerca seu papel
complementar ao mercado na coordenacéo da economia e nabusca da
reducdo das desigualdades sociais.

Reformar o Estado significa melhorar n&o apenas a organizacdo e
0 pessoa do Estado, mas também suas financas e todo 0 seu sistema
institucional-legal, de formaa permitir que 0 mesmo tenha uma relacdo
harmoniosa e positiva com a sociedade civil.

A reformado Estado permitira gue seu nucleo estratégico tome
decisbes mais corretas e efetivas, e que seus servicos - tanto os exclusivos,
gue funcionam diretamente sob seu comando, quanto os competitivos, que
estardo apenas indiretamente subordinados ha medida que se transformem
em organizagdes publicas ndo-estatais - operem muito mais eficientemente.

Reformar o aparelho do Estado significa garantir a esse aparelho
maior governanca, ou seja, maior capacidade de governar, maior condicéo
de implementar as leis e politicas publicas. Significa tornar muito mais
eficientes as atividades exclusivas de Estado, através da transformacdo das
autarquias em “agéncias autbnomas’, e tornar também muito mais
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eficientes 0s servigos socials competitivos ao transforma-los em
organizagdes publicas ndo-estatais de um tipo especial: as “organizactes
sociais’.

Na reforma do aparelho do Estado podemos distinguir alguns
objetivos globais e objetivos especificos para seus quatro setores.

6.1 Objetivos Globais:

- Aumentar a governanca do Estado, ou sgja, sua capacidade
administrativa de governar com efetividade e eficiéncia,
voltando a acdo dos servigos do Estado para o atendimento dos
cidadéos.

Limitar a agcéo do Estado agquelas func¢des que |he sdo préprias,
reservando, em principio, 0s servigos ndo-exclusivos paraa
propriedade publica ndo-estatal, e a producéo de bens e
servigos para 0 mercado paraainiciativa privada.

- Transferir da Unido para os estados e municipios as agdes de
carater local: sO em casos de emergéncia cabe a acdo direta da
Uni&o.

- Transferir parcialmente da Uni&o para os estados as agoes de

caréter regional, de formaa permitir uma maior parceria entre
os estados e a Uni&o.

6.2 Objetivos para o Nucleo Estratégico:

- Aumentar a efetividade do nucleo estratégico, de forma que 0s
objetivos democraticamente acordados sejam adequada e
efetivamente al cancados.

Paraisto, modernizar a administracéo burocrética, que no
nucleo estratégico ainda se justifica pela sua seguranca e
efetividade, através de uma politica de profissionalizagcéo do
servigo publico, ou sgja, de uma politica de carreiras, de
concursos publicos anuais, de programas de educagéo
continuada permanentes, de uma efetiva administracéo salarial,
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a0 mesmo tempo gue se introduz no sistema burocratico uma
cultura gerencial baseada na avaliagdo do desempenho.

Dotar 0 nlcleo estratégico de capacidade gerencial para definir
e supervisionar os contratos de gestdo com as agéncias
auténomas, responsavels pelas atividades exclusivas de
Estado, e com as organizacOes socias, responsavels pelos
servigos ndo-exclusivos do Estado realizados em parceria com
a sociedade.

6.3 Objetivos para as Atividades Exclusivas:

- Transformar as autarquias e fundagdes que possuem poder de
Estado em agéncias autdbnomas, administradas segundo um
contrato de gestéo; o dirigente escolhido pelo Ministro
segundo critérios rigorosamente profissionals, mas néo
necessariamente de dentro do Estado, tera ampla liberdade
para administrar os recursos humanos, materiais e financeiros
colocados a sua disposi¢ao, desde que atinja os objetivos
gualitativos e quantitativos (indicadores de desempenho)
previamente acordados,

Paraisto, substituir a administracéo publica burocratica, rigida,
voltada para o controle a priori dos processos, pela
administracdo publica gerencial, baseada no controle a
posteriori dos resultados e na competicdo administrada.

Fortalecer préticas de adogdo de mecanismos que privilegiem a
participacdo popular tanto na formulagéo quanto na avaliacéo
de politicas publicas, viabilizando o controle socia das
mesmas.

6.4 Objetivos para os Servigos Nao-exclusivos:

- Transferir para o setor publico ndo-estatal estes servicos,
através de um programa de “ publicizac&o”, transformando as
atuais fundagbes publicas em organizagOes sociais, ou sgja, em
entidades de direito privado, sem fins lucrativos, que tenham
autorizacdo especifica do poder legislativo para celebrar
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contrato de gestdo com o poder executivo e assim ter direito a
dotacdo orcamentaria.

Lograr, assm, umamaior autonomia e uma consequiente maior
responsabilidade para os dirigentes desses servicos.

Lograr adicionalmente um controle social direto desses
servigos por parte da sociedade através dos seus conselhos de
administracdo. Mais amplamente, fortal ecer préticas de adocéo
de mecanismos que privilegiem a participacdo da sociedade
tanto na formulag&o quanto na avaliacéo do desempenho da
organizagao social, viabilizando o controle social.

Lograr, finamente, uma maior parceria entre o Estado, que
continuara a financiar a instituicdo, a propria organizacéo
social, e a sociedade a que serve e que deveratambém
participar minoritariamente de seu financiamento via compra
de servicos e doagoes.

- Aumentar, assim, a eficiéncia e a qualidade dos servicos,
atendendo melhor o cidaddo-cliente a um custo menor.

6.5 Objetivos para a Producao para o Mercado:

Dar continuidade ao processo de privatizagéo através do
Conselho de Desestatizaco.

Reorganizar e fortalecer os orgéaos de regulacdo dos
monopolios naturais que forem privatizados.

Implantar contratos de gestéo nas empresas que ndo puderem
ser privatizadas.

FORMA DE PROPRIEDADE FORMA DE ADMINISTRACAO
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Estatal Publica Privada Burocratica Gerencial
Nao Estatal

NUCLEO ESTRATEGICO

Legislativo, Judiciario,
Presidéncia, Cupula dos
Ministérios, Ministério

Publico

ATIVIDADES EXCLUSIVAS
Regulamentagéo

Fiscalizacéo, Fomento,
Seguranca Publica,
Seguridade Social Basica

SERVICOS NAO-

Museus

PRODUCAO PARA O

MERCADO Privatizacédo
Empresas Estatais >

EXCLUISVOS o
Universidades, Hospitais, | PUPca¢%
Centros de Pesquisa, —>

7 Estratégia de Transicao

A estratégia da reforma do aparelho do Estado esta concebida a
partir de trés dimensdes. a primeira, institucional-legal, trata da reforma do
sistema juridico e das relagbes de propriedade; a segunda é cultural,
centrada na transicdo de uma cultura burocrética para uma cultura gerencial;
aterceira dimensdo aborda a gestéo publica a partir do aperfeicoamento da
administracdo burocrética vigente e da introducéo da administracéo
gerencial, incluindo os aspectos de modernizagdo da estrutura
organizaciona e dos métodos de gestéo.

Estas dimensdes, ainda que guardem certa independéncia,
operardo de forma complementar. A primeira permitira mudancas
estruturais no funcionamento do aparelho do Estado, ja que pressupde a
eliminagéo dos principais entraves no sistema juridico-legal; a segunda,
entretanto, viabilizara a operacionalizagéo da cultura gerencia centradaem
resultados atraves da efetiva parceria com a sociedade, e da cooperacéo
entre administradores e funcionarios; finalmente, aterceira possibilitara
concretizar novas préaticas gerenciais e assm obter avangos significativos,
ainda gue os constrangimentos legais ndo sgam totalmente removidos.
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Em seguida serdo apresentados os enunciados estratégicos para
cada dimens&o, e a definicdo de uma estratégia complementar abordando a
transic&o, entre 0 momento atual e o desgjado, apontando os resultados
parciais a serem obtidos nos curto, médio e longo prazos.

7.1 Dimenséao Institucional-Legal

A estratégia proposta, nesta dimensdo, esta orientada no sentido
de viabilizar as transformagdes fundamentais pretendidas com a reforma do
aparelho do Estado, em trés diregbes. Em primeiro lugar, permitindo a
focalizacdo do Estado no atendimento das demandas sociais basicas. Em
segundo lugar, facilitando o redirecionamento da maneiratradicional de
atuar do Estado, evoluindo de um papel executor para um papel de
promotor do desenvolvimento socia e econdmico. Finalmente, a estratégia
proposta devera criar as condicdes para aimplementacdo do modelo de
administragdo gerencia no setor de servicos do Estado.

E importante destacar que o compromisso fundamental do Estado
ndo € o de realizar dentro de seu aparelho todas as fungbes demandadas
pela sociedade. Ao invés, é o de assegurar ou facilitar a sua realizacéo
sempre que possivel, o que deveraimplicar a adogdo de mecanismos
inovadores de operacdo e funcionamento.

Para a operacionalizagdo das mudancas pretendidas sera
necessario o aperfeicoamento do sistemajuridico-legal, notadamente de
ordem consgtitucional, de maneira a remover 0s constrangimentos existentes
gue impedem a adoc&o de uma administragcdo agil e com maior grau de
autonomia, capaz de enfrentar os desafios do Estado moderno. Neste
sentido, a reforma contempla a proposi¢éo de emendas constitucionais.
Algumas reformas, como a da ordem econdmica, ja aprovada pelo
Congresso, e a reforma tributaria, no momento em discussao, estédo no
ambito mais amplo dareforma do Estado. A reforma da previdéncia é tanto
uma reforma do Estado em geral quanto uma reforma do aparelho do
Estado, quando trata dos sistema de aposentadorias e pensdes dos
servidores publicos.

Esta emenda reveste-se de enorme importancia para o pais, dado
o0 carater explosivo do aumento das despesas do Estado com os inativos.
Este problema sera enfrentado na medida que sgjam evitadas as
aposentadorias precoces, antes dos 60 anos, e que os proventos da
aposentadoria tornem-se proporcionais a contribuicao realizada. Sera
importante, também, a eliminacdo de aposentadorias especiais, € 0
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estabel ecimento de regras para a atualizagdo dos valores desvinculadas dos
aumentos reais dados aos funcionarios na ativa.

7.2 As Emendas Constitucionais

Finalmente, temos as duas emendas da reforma administrativa,
também ja no Congresso, e a emenda da previdéncia na parte que diz
respeito aos servidores publicos. Estas emendas visam, a curto prazo,
facilitar o gjuste fiscal especialmente nos estados e municipios, onde existe
excesso de quadros, mas também na Unido no que diz respeito ao sistema
previdenciario. A médio prazo visam a possibilitar a modernizacdo da
administracdo burocrética prevalecente no nucleo estratégico e a introducéo
da administragéo gerencial no setor de prestacéo de servigos do Estado.
Visam também, através da definicdo de tetos para as remuneragoes dos
funcionarios ativos e para 0s proventos dos pensionistas, e através da
exigéncia de projeto de lei para aumentos de remuneracdo nos trés poderes,
eliminar privilégios e desequilibrios, que caracterizam o sistema
remuneratorio publico brasileiro. Acompanhando a reforma constitucional
serd necessario aprovar no Congresso toda uma nova legislagdo infra-
constitucional .

7.2.1 AsDuas Emendas da Administracao Publica

As emendas do capitulo da administracéo publica sdo
fundamentais no processo de transicdo para uma administragéo publica
gerencia porgue incorporam ou viabilizam uma nova perspectiva em
relacdo a gestéo e ao controle do aparelho do Estado. Os dispositivos
compreendidos no projeto sdo de importancia estratégica para a consecucaéo
dareforma administrativa, contemplando os principios e normas de gestéo,
as relagOes juridicas dos servidores com a administragdo e as prerrogativas
dos trés poderes para a organizacéo administrativa e afixagdo de
vencimentos dos cargos de seus servicos auxiliares ou administrativos. .

A primeira emenda cobre o capitulo da administragdo publica.
Suas principais mudangas sdo:

o fim da obrigatoriedade do regime juridico Unico, permitindo-
se avolta de contratacéo de servidores celetistas;

a exigéncia de processo seletivo publico para a admissio de
celetistas e a manutengdo do concurso publico para a admissao
de servidores estatutarios;
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aflexibilizagdo da estabilidade dos servidores estatutérios,
permitindo-se a demisséo, além de por falta grave, também por
insuficiéncia de desempenho e por excesso de quadros,

nos dois Ultimos casos o servidor tera direito auma
Indeni zag&o;

no caso de insuficiéncia de desempenho, que tem por
objetivo levar o servidor avalorizar o seu cargo, e
permitir ao administrador pablico cobrar trabalho, o
funcionario sO podera ser demitido depois de
devidamente avaliado, e tera sempre direito a
processo administrativo especifico com ampla defesa;

No caso de exoneracdo por excesso de quadros, a
exoneracao devera obedecer a critérios gerais
estabelecidos em lei complementar, e os cargos
correspondentes serdo automati camente extintos, ndo
podendo ser recriados em um prazo de quatro anos;

possibilidade de se colocar servidores em disponibilidade com
remuneracao proporcional ao tempo de servigco como
alternativa a exoneragao por excesso de quadros;

permisséo de contratagéo de estrangeiros para o servico
publico, sempre através de concurso ou processo Sseletivo
publico, desde que lei especifica o autorize;

limitag&o rigida da remuneracdo dos servidores publicos e
membros dos Poderes, inclusive vantagens pessoais, a
remuneracdo do Presidente da Republica;

limitacdo rigida dos proventos da aposentadoria e das pensbes
ao valor eguivalente percebido na ativa;

- facilidade de transferéncia de pessoal e de encargos entre
pessoas politicas da Federacéo, a Unido, os Estados-membros,
o Distrito Federal e os Municipios, mediante assinatura de
convénios,

eliminagdo daisonomia como direito subjetivo, embora
mantenha, implicitamente, o principio, que é basico para
gualquer boa administracao;

A segunda emenda estabelece (1) um tratamento equilibrado
entre 0s trés poderes nas prerrogativas relativas a organizagao
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administrativa e (2) afixacéo de vencimentos dos servidores dos trés
poderes, excluidos os titulares de poder, através de projeto de lei. A
Iniciativa sera sempre do poder respectivo, mas a aprovacdo passa a
depender da sangdo presidencial.

Esta segunda emenda obedece rigorosamente o principio da
autonomia dos trés poderes. Esta autonomiafoi concebida por
Monstesquieu como um sistema de frelos e contra-freios, para evitar a
prevaléncia de um poder sobre o outro. Em relagcéo a remuneracdo dos
servidores esse sistema de freios e contra-freios deixou de existir, o que
vem provocando distorgdes graves de carater isondGmico. Nao se pretende
eliminar a curto prazo tais distor¢des, mas é fundamental estabelecer um
limite paraelas.

7.2.2 A Emenda da Previdéncia

A emenda da previdéncia é fundamental para o setor publico.
Através dela termina-se com a aposentadoriaintegral e com as
aposentadorias precoces, que tornam o sistema previdenciario publico
brasileiro um sistema de privilégios. A aposentadoria dos funcionarios
ocorrera basicamente por idade, com uma peguena correcao para o tempo
de servico, e sera proporcional a contribuicdo do servidor.

Estes dois principios aplicam-se também ao setor privado. O
sistema previdenciario publico continuarg, entretanto, distinto do setor
privado, na medida em que o Estado continuara garantindo integralmente o
sistema previdenciario dos servidores, independentemente do seu nivel de
remuneracdo. Para o setor privado a expectativa € a de que o Estado
garantira a aposentadoria até um certo nimero de salarios minimos, €, a
partir dai, cada cidadéo devera adotar um sistema de aposentadoria
complementar contratado com fundos privados.

A emenda constitucional ndo define, naturalmente, os detalhes do
sistema previdenciario publico. A idélagera € ade se exigir uma
contribuicdo que sgja, atuarialmente, compativel com uma aposentadoria de
75 a 80% do salario médio recebido nos ultimos 36 meses anteriores a
passagem para ainatividade, dado o rendimento médio esperado para as
contribuic¢des dos servidores. N&o serd necessario, porém - e provavel mente
n&o sera conveniente - criar um sistema de capitalizacdo, ja que o Estado &
mau gestor desse tipo de fundo. O sistema de aposentadoria publica,
embora baseado em um cal culo de rendimentos de um fundo virtual, devera
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continuar a ser um sistema de reparticéo e ndo de capitalizagdo. Em
principio devera ser comum para 0s detentores de cargos e empregos.

7.3 Legislacao Infra-Constitucional

A aprovagdo das emendas constitucionals exigira imediatamente
a definicdo de uma série de leis complementares e ordinarias, que tratardo
principalmente do seguinte:

definicéo do processo especifico de demissdo por insuficiéncia
de desempenho;

defini¢cdo da indenizagdo no caso de demissdo por insuficiéncia
de desempenho e no de desligamento por excesso de quadros,
prevendo-se maior indenizac&o no segundo caso;

definicéo das carreiras exclusivas de Estado (que ndo devem
ser confundidas com as atividades exclusivas de Estado,
embora haja uma relacdo estreita entre os dois conceitos),
constituidas por funcionéarios que exercem o poder de estado;
seus membros n&o poderdo ser exonerados por excesso de
guadros;

definicdo namesmalel complementar dos critérios gerais de
exoneracao por excesso de quadros,
definicéo das regras do processo seletivo publico;

definicdo do novo sistema de previdéncia dos funcionéarios, que
sera garantido pelo Estado, baseado em aposentadoria por
idade e em proventos proporcionais a contribui¢éo ou ao
tempo trabalhado para o Estado;

defini¢do do sistema de salide dos servidores;
revisao do Estatuto Juridico dos Servidores Civis;

definicdo de lel geral sobre 0 sistema remuneratorio da Uniéo,
com vistas a aumentar a transparéncia da remuneracdo e
conferir efetividade aos tetos de retribui¢do;

elaboracéo de leis prevendo a desburocratizagéo e a
desregulamentacéo dos servicgos publicos;

revisdo dalel da previdéncia publica, incluindo os detentores
de cargos e empregos.
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7.4 Dimensao Cultural e da Gestao

A transicdo para uma administracdo publica gerencial sO sera
possivel se, a0 mesmo tempo que se aprovam as mudangas legais, va
mudando a cultura administrativa do pais. Esta cultura, fortemente marcada
pelo patrimonialismo recente, tem ainda um forte carater burocratico, pois
parte de uma desconfianca fundamental na possibilidade de cooperacdo e
de acdo coletiva. Os individuos sdo vistos como essencia mente egoistas e
a€éticos, de forma que sO o controle a priori, passo a passo, dos processos
administrativos permitira a protecdo da coisa publica. A mudanca para uma
culturagerencia € uma mudanca de qualidade. N&o se parte para o oposto,
para uma confiancga ingénua na humanidade. O que se pretende é apenas dar
um voto de confianga provisorio aos administradores, e controlar a
posteriori os resultados.

SO esse tipo de cultura permite a parceria e a cooperacao. SO
através dela sera possivel viabilizar ndo apenas as diversas formas de
parceria com a sociedade, como também a cooperacéo no nivel vertical
entre administradores e funcionarios publicos, entre governo e sindicatos de
funcionarios. A verdadeira eficiéncia € impossivel sem essa parceria e essa
cooperagao.

Por outro lado, os controles a posteriori dos resultados dever&o
ser extremamente severos. A administracdo publica burocrética, produto de
um estégio inferior da sociedade, muito mais autoritério e classista, enfatiza
0S processos porque sabe ou supde que ndo podera punir OS transgressores.
A administracdo publica gerencia enfatiza os resultados porque pressupde
gue sera capaz de punir os que falharem ou prevaricarem.

Sem a mudanca cultural da administragdo publica burocrética
para agerencial seraimpossivel implementar as reformas institucionais-
legais. E serdigualmente invidvel avancar na dimensdo-gestéo. Astrés
mudancas, entretanto, ndo dever&o ocorrer seqiencial mas
concomitantemente, ora com prevaléncia de uma dimensdo, ora com
prevaléncia de outra.

A reforma concreta do aparelho do Estado ocorre na dimenséo-
gestdo. E ai que a administracéio publica se torna mais efetiva e eficiente. E
ai que ocorrem as mudangas culturais necessérias. E ai que as préticas
administrativas gerenciais de fato ocorrem. E ai que se definem os
indicadores de desempenho, que se treina e motiva o pessoal, que se
desenvolvem estratégias flexivels para o atingimento das metas
estabelecidas.
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A mudanca da gest&o, embora dependa das reformas
institucionais-legais, ndo se limita a elas nem pode esperar por elas. E
preciso implantar na administracéo publica toda uma nova filosofia, toda
uma nova cultura gerencial e suas respectivas praticas.

A modernizacéo da gestéo se fara atraves daimplantacéo de
|aboratdrios especia mente nas autarquias voltadas para as atividades
exclusivas do Estado, visando iniciar o processo de transformagéo em
agéncias autbnomas, ou segja, em agéncias voltadas para resultados, dotadas
de flexibilidade administrativa e ampla autonomia de gestéo.

Primeiramente sera implementada uma acéo de avaliacdo
institucional, com o objetivo de identificar afinalidade de cada 6rgdo da
administracdo publica no sentido de promover o (re)ainhamento com os
objetivos maiores do Estado. Em seguida sera elaborada uma sistemética de
avaliacdo, a partir da construcdo de indicadores de desempenho, que
permita mensurar os graus de consecucdo dos objetivos pretendidos.

Em paraelo, seréo implementadas agbes na area de recursos
humanos, que permitam o aperfeicoamento das capacidades gerenciais e
técnicas do setor publico, através de recrutamento de pessoal estratégico, a
partir de concursos e processos seletivos publicos anuais para pequenos
contingentes, caracterizando, desta forma, um processo permanente de
atualizacdo dos quadros do aparelho do Estado. Ainda nesta érea, o papel a
ser desempenhado pelas escolas de governo sera fundamental através de
programas de treinamento e desenvol vimento de recursos humanos
diretamente relacionados aos objetivos da reforma do aparelho do Estado.
O conjunto de agdes na area de recursos humanos tem por objetivo, a
valorizac&o do servidor publico eficiente, através do reconhecimento por
parte do cidad&o de seu trabalho e, da consequiente mudanca de imagem
perante a sociedade, envolvendo maior grau de autonomia, iniciativa e
responsabilizagdo, diminuindo controles formalistas e incentivando a
adocdo de uma politica que sgja consequiente tanto com o bom desempenho
guanto com ainsuficiéncia do mesmo.

Concluindo, a estratégia da reforma, nesta dimenséo, preve,
ainda, a retomada do programa de qualidade, que devera enfatizar néo
apenas 0 aspecto qualidade total mas também o aspecto participacéo,
essencia para o aumento da eficiéncia dos servicos no nivel operaciona. O
Programa da Qualidade e Participacdo na Administragcéo Publica estara
voltado para o aprimoramento e melhoria da qualidade e eficiéncia na
prestacao de servicos pelo setor publico.
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7.5 A Dinamica da Transicao

Os objetivos e principios deste Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado seréo implementados de forma gradual. Buscar-se-a
assegurar o cumprimento dos objetivos, a partir de uma sistemética de
acompanhamento e avaliagdo permanente dos resultados obtidos pelos
diversos projetos especificos que seréo listados abaixo. Na medida, que
obstacul os sgjam removidos, Novos projetos serdo propostos visando
adaptar a estratégia as novas realidades identificadas. Assim, este plano
diretor ndo pretende esgotar atarefa de reformar o aparelho do Estado, mas
tem o firme propdsito de tornar irreversivel o processo de mudanca atraves
de resultados imediatos no curto prazo, e outros de mais longo alcance nos
medio e longo prazo. Sera considerado, para efeitos deste documento, o
curto prazo até o final deste ano de 95, o médio prazo o periodo
compreendido entre os anos de 96 e 97, e o longo prazo, o final deste
governo, ou sgja, o inicio de 99. Assim, a expectativa € de no curto prazo
iniciar 0 processo de modernizagdo da gestdo atraves de acbes que
independam de modificagbes mais estruturais no sistema juridico-legal. No
medio prazo espera-se com a aprovagao das emendas e respectivas
regulamentacdes, além do projeto de Organizagbes Sociais, dar
continuidade ao processo de modernizacdo da gestdo de formamais
consistente a partir da combinac&o de agOes tanto na dimens&o institucional,
guanto na da gestéo. Finalmente, no longo prazo, o objetivo € consolidar o
processo de mudancga, a partir daidéia de suairreversibilidade, dotando o
aparelho do Estado de uma estrutura com um grau de flexibilidade tal que
permita enfrentar os desafios de g ustamento gque certamente seréo
Impostos, porém, ainda, imprevisiveis. A seguir serdo detalhados os
resultados esperados nestas trés dimensdes temporais.

No curto prazo, é possivel imaginar avancos na direcéo da
modernizacdo da gestdo publica, a partir de agcOes especificas de
laboratorios visando ao estabel ecimento de duas institui¢des basicas: as
"agéncias autbnomas" entre as atividades exclusivas de Estado, e as
"organizagdes sociais' entre 0s servigos competitivos ou ndo-exclusivos.

Estas agbes seréo precedidas de um programa de sensibilizacéo
do corpo gerencial e demais servidores para a ado¢éo do novo modelo de
gestéo, e apoiadas por um amplo programa de treinamento e
desenvolvimento de recursos humanos, nas diversas escolas de governo.
Em paralelo, sera desencadeado um programa de desregulamentacdo
visando eliminar os atuais entraves, no ambito do executivo, ao modelo
proposto. Também esta prevista a continuidade, sob novo enfoque, do
Programa da Qualidade e Participacdo na Administragcéo Publica, visando
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aperfeicoar a prestacdo dos servicos publicos, e o inicio do processo de
avaliagdo institucional, a partir da construcdo de um sistema de indicadores
gue permitam aferir o desempenho organizacional tanto na perspectiva
interna, quanto na dos usuérios dos servicos, viabilizando, destaforma o
controle social. Finalmente, pode ser considerado como resultado, ainda no
curto prazo, arealizacéo de concursos publicos em areas estratégicas da
administracdo publica, permitindo iniciar o processo de recuperacdo das
capacidades técnica e gerencial no ambito do aparelho do Estado. Estas
mudancas, ainda que limitadas do ponto de vista de sua abrangéncia e
profundidade, significam os primeiros passos na direcéo do
aperfeicoamento continuo da gest&o governamental.

No meédio prazo, a expectativa de aprovacdo das emendas
constitucionais e respectivas regulamentacdes, das autorizagOes legidativas
para aimplementacdo das organizagdes sociais, e 0 aprofundamento da
implantacdo da nova cultura gerencial, centrada em resultados, na
competicdo administrada e baseada na avaliagdo do desempenho, permitiréo
mudancas mais estruturais na direcéo pretendida. Espera-se, nesta etapa,
gue os orgaos da administracéo publica adotem uma nova postura gerencial,
baseada em objetivos bem definidos, alinhados com os do governo, e que
implementem uma nova sistematica de avaliacdo de desempenho, tanto em
nivel ingtitucional, quanto individual. Ainda, a médio prazo, espera-se a
implementacdo do projeto cidaddo e a adogdo de uma nova politica de
recursos humanos que dé conseqiiéncia ao novo modelo a ser implantado.
Estes resultados deverdo indicar uma nova visao para a administracéo
publica brasileira, focalizada no cidad&o, e na profissionalizagéo do
servidor, apartir de um redesenho institucional e gerencial baseado no
controle social.

Finalmente, no longo prazo, espera-se que a reforma do aparelho
do Estado produza as transformagctes fundamentais que viabilizem o novo
Estado desgado, indutor e promotor do desenvolvimento social e
econdmico do pais. Para alcancar este estagio, e com aflexibilidade
requerida para enfrentar os novos desafios que certamente seréo impostos,
os resultados esperados estéo relacionados a duas dimensdes: a primeira, de
natureza interna, diz respeito a consolidacdo da cultura gerencia e da
efetiva valorizagdo dos servidores, atraves do resgate da identidade com o
servigo publico; a segunda, de natureza externa, a partir do surgimento de
uma nova sociedade, baseada na participagdo popular, que recoloca o
Estado como instrumento do exercicio pleno da cidadania.
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8 Projetos

A reforma do aparelho do Estado, na dimenséo-gestéo, sera
realizada através de uma série de projetos conduzidos pelo Ministério da
Administracéo Federal e da Reforma do Estado. O papel do MARE,
entretanto, apoiado pelo Comité Executivo da Reforma do Estado, e
orientado pela Camara da Reforma do Estado, sera apenas o de
estimulador. O trabalho efetivo de reforma devera ser feito no nivel dos
ministérios, gque desenvolverdo seus proprios projetos, sempre assessorados
pelo MARE.

8.1. Projetos Bésicos

Na dimensdo-gestdo sao trés os projetos basicos que permitirdo a
implantacéo da administracdo publica gerencial no servico publico
brasileiro. Em um plano horizontal, temos o projeto de Avaliacdo Estrutural,
gue examinara de forma global a estrutura do Estado. No nivel das
atividades exclusivas de Estado, temos, operando de forma vertical, em
maior profundidade, o projeto das Agéncias Autbnomas e, no nivel dos
servigos ndo-exclusivos, o projeto das Organizagdes Sociais acompanhado
pelo programa de publicizacéo.

8.1.1 Avaliagdo Estrutural

Este projeto é fundamental para o desenvolvimento das agéncias
auténomas e das organizacOes sociais. Tem por objetivo analisar as missbes
dos orgéaos e entidades governamentais, identificando superposi ¢oes,
Inadequacdo de fungdes e possibilidades de descentralizagdo visando dotar
o Estado de uma estrutura organizacional moderna e agil e permeavel a
participacdo popular. Esta € naturamente uma agéo permanente e prioritaria
do governo, ja expressa em uma serie de atos a partir da medida provisoria
gue promoveu a reorganizagaéo do governo e a extingdo de dois ministérios -
o Ministério do Bem Estar Social, inclusive suas fundagdes vinculadas, e o
Ministério da Integracdo Regional.

O projeto parte de algumas perguntas basicas: 1) Qual a misséo
desta entidade? 2) O Estado deve se encarregar dessa missao e das
respectivas atividades envolvidas? 3) Quais podem ser eliminadas? 4) Quais
devem ser transferidas da Uni&o para os estados ou para 0s municipios? 5)
E quais podem ser transferidas para o setor publico ndo-estatal? 6) Ou entéo
para o setor privado?
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Por outro lado, dadas as novas fungdes, antes reguladoras que
executoras. 1) Deve o Estado criar novas instituigdes? 2) Quais?

A resposta a estas perguntas devera ser a menos ideol6gica e a
mai's pragmatica possivel. O que interessa € obter um resultado 6timo dados
recursos escassos. Este resultado, entretanto, ndo € nem pode ser julgado
apenas do ponto de vista econdmico. Outros pontos de vista, como os da
justica, da cultura, da seguranca, sdo também essencials na resposta a estas
perguntas.

Com base na resposta a estas perguntas, havera a proposta de
extingdo, privatizacdo, publicizacdo e descentralizacdo de 6rgdos, e também
de incorporacéo e criagcdo de 6rgos.

Parte-se de uma discusséo sobre fungdes e papéis do Estado, em
suas diferentes esferas, para em seguida proceder a analise das
competéncias e estruturas organizacionais da administracéo diretae
indireta, visando verificar se sdo insuficientes, superdimensionadas, ou
superpostas, além de considerar as possibilidades de descentralizagéo.

Esta andlise sera efetuada buscando compatibilizar os programas
e prioridades do Estado com a estrutura institucional do Governo Federal.
Dada a importancia da tarefa e sua abrangéncia, um grupo de trabalho do
Comité Executivo da Reforma do Estado devera preocupar-se
permanentemente com o tema, que, por outro lado, € funcéo do MARE.

8.1.2 Agéncias Autdbnomas

A responsabilizagao por resultados e a consequiente autonomia de
gestéo inspiraram a formulagéo deste projeto, que tem como objetivo a
transformac&o de autarquias e de fundactes que exercam atividades
exclusivas do Estado, em agéncias autdbnomas, com foco na modernizagéo
da gestéo.

O Projeto das Agéncias Autbnomas desenvolver-se-a em duas
dimensdes. Em primeiro lugar, seréo elaborados os instrumentos legais
necessarios a viabilizacdo das transformagdes pretendidas, e um
levantamento visando superar os obstacul os na legislagcéo, normas e
regul agdes existentes. Em paralelo, serdo aplicadas as novas abordagens em
algumas autarquias selecionadas, que se transformar&o em laboratorios de
experimentagao.
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8.1.3 Organizagbes Sociais e Publicizacao

A estratégia de transicdo para uma administracéo publica
gerencial prevé, ainda na dimensdo institucional-legal, a elaboracdo, que ja
esta adiantada, de projeto de lel que permitaa“publicizagdo” dos servigos
nao-exclusivos do Estado, ou sgja, sua transferéncia do setor estatal parao
publico n&o-estatal, onde assumirdo a forma de “organizagdes sociais’.

O Projeto das OrganizagOes Sociais tem como objetivo permitir a
descentralizac&o de atividades no setor de prestacéo de servicos néo-
exclusivos, nos quais ndo existe o exercicio do poder de Estado, a partir do
Pressuposto que esses servicos serdo mais eficientemente realizados se,
mantendo o financiamento do Estado, forem realizados pelo setor publico
ndo-estatal.

Entende-se por “organizagdes sociais’ as entidades de direito
privado que, por iniciativa do Poder Executivo, obtém autorizacéo
legidativa para celebrar contrato de gestdo com esse poder, e assim ter
direito a dotagcdo orcamentaria.

As organizages sociais terdo autonomia financeira e
administrativa, respeitadas condicdes descritas em lel especifica como, por
exemplo, aforma de composi¢éo de seus conselhos de administracéo,
prevenindo-se, deste modo, a privatizagéo ou a feudalizag&o dessas
entidades. Elas receber&o recursos orgcamentarios, podendo obter outros
Ingressos através da prestacéo de servicgos, doacOes, legados,
financiamentos, etc.

As entidades que obtenham a qualidade de organizagGes sociais
gozardo de maior autonomia administrativa, e, em compensacdo, seus
dirigentes terdo maior responsabilidade pelo seu destino. Por outro lado,
busca-se atraves das organizacfes sociais uma maior participacdo social, na
medida em gue elas sdo objeto de um controle direito da sociedade atraves
de seus conselhos de administracdo recrutado no nivel da comunidade a
gual a organizacdo serve. Adicionamente se busca umamaior parceria com
a sociedade, que deverafinanciar uma parte menor mas significativa dos
custos dos servicgos prestados.

A transformacao dos servigos ndo-exclusivos estatais em
organizagOes sociais se dara de formavoluntaria, a partir dainiciativa dos
respectivos ministros, através de um Programa Naciona de Publicizagao.
Terdo prioridade os hospitais, as universidades e escolas técnicas, 0s
centros de pesquisa, as bibliotecas e os museus. A operacionalizacéo do
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Programa sera feita por um Conselho Nacional de Publicizacdo, de carédter
interministerial.

8.2. Projetos Adicionais

Além dos trés projetos mencionados, uma série de outros projetos
sdo fundamentais para a implantagéo de uma gestéo de carater gerencia no
Estado brasileiro. Enumeramos abaixo 0s principals projetos.

8.2.1 Projeto Cidadao

Este projeto tem como objetivo aperfeicoar as relacbes entre 0s
orgaos da Administragéo Publica e os cidadaos, no ambito de suas
atribuigdes institucionais atendendo a diretriz do Projeto de Reforma do
Estado, de localizagdo das agbes nas necessidades do cidaddo, atuando nas
seguintes areas.

simplificagéo de obrigacdes de natureza burocrética instituidas
pelo aparelho do Estado, com que se defronta o cidadao do
nascimento a sua morte;

implementacdo de sistema de recebimento de reclamagdes e
sugestdes do cidaddo sobre a qualidade e a eficacia dos
servigos publicos que demandam uma resposta pré-ativa da
Administracéo Publica a respeito;

implementacdo de sistema de informagao ao cidaddo a respeito
do funcionamento e acesso aos servigos publicos, e quai squer
outros esclarecimentos porventura solicitados;

na definicéo da qualidade do servigo, que devera constar dos
indicadores de desempenho, um elemento fundamental serd o
tempo de espera do cidadao para ser atendido; asfilas sdo a
praga do atendimento publico ao cidadéo.

A abrangéncia do projeto deve ser considerada sob dois aspectos:

guanto as esferas de governo, na primeirafase, sua amplitude
serarestrita aos 6rgaos federais, sendo ampliada
gradativamente para as esferas estaduais e municipais,

- quanto a natureza da administracdo publica, o projeto estara
voltado inicialmente para a administracdo direta, englobando,
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posteriormente, a administragéo indireta, autarquica e
fundacional.

8.2.2 Indicadores de Desempenho

Este projeto, essencial para aimplementacéo das agéncias
auténomas e das organizacOes sociais, tera de ser realizado em parceria
pelo MARE com o Ministério do Plangiamento e Orcamento, implicara um
esforco sistematico e amplo para definir indicadores de desempenho
guantitativos para as atividades exclusivas do Estado. Estes indicadores,
somados mais adiante a definicdo de um orcamento global, serdo a base
para a celebracdo de contrato de gestdo entre o dirigente da entidade e 0
respectivo ministro. E a partir do contrato de gestdo sera possivel implantar
um modelo de administracdo publica gerencial.

A diferenca entre este projeto e o das Agéncias Autdnomas ou 0
das OrganizagOes Sociais esta no fato de que enquanto aqueles se
concentrar&o em umas poucas entidades, nas quais se realizara um esforco
concentrado de aplicacdo das novas técnicas de gestdo, neste toma-se
apenas 0 passo preliminar desse processo - a definicdo de indicadores de
desempenho claros - mas se generaliza a cobranca paratoda a
administracdo publicafederal. Este projeto, portanto, como o da Avaliagéo
Estrutural, € um projeto horizontal, que buscara abranger todas as
autarquias e fundacdes publicas hoje existentes.

8.2.3 Qualidade e Participacao

Este projeto foi concebido como instrumento basico da
modernizacdo da gestdo publica, com énfase nos principios da qualidade e
da participacéo dos funcionarios no nivel operacional. O gque se busca € néo
apenas uma mudanca nas formas de gestdo mas também da cultura das
organizagdes, no que diz respeito a cooperacao entre administradores e
funcionérios. Tem como objetivo a introducdo de novos conceitos e
técnicas de gestdo publica, baseados no desempenho, na reducéo ao minimo
dos erros, e na participacdo dos funcionérios na definicdo dos processos de
trabal ho.

A qualidade total e a produtividade assumiram em anos recentes
uma importancia muito grande entre as técnicas administrativas. Este plano
reconhece essa importancia, mas entende que estas técnicas sdo um grande
avanco se lograrem, no nivel operacional, uma qualidade maior dos
servigos, dentro dafilosofia do erro zero, e uma maior cooperagéo entre
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funcionarios e administradores. No nivel mais geral, a estratégia da
administracdo publica gerencial é afundamental, devendo subordinar-se a
ela o programa da qualidade e da produtividade, que, no setor publico, é
preferivel chamar de programa da qualidade e da participacao.

8.2.4 Nova Politica de Recur sos Humanos

A preparacdo da nova administragéo publica que surgira das
reformas em curso passa necessaria e essenciamente pela
profissionalizacéo e pela valorizagéo do servidor publico. Assim, uma nhova
politica de recursos humanos devera ser formulada para atender aos papéis
adicionais do Estado de caracter regulatorio e de articulagéo dos agentes
econdmicos, sociais e politicos, aém do aprimoramento na prestacéo dos
servigos publicos.

A adequacdo dos recursos humanos constitui-se, destaforma, em
tarefa prioritaria neste contexto de mudanca, exigindo uma politica que
oriente desde a captacdo de novos servidores, o desenvolvimento de
pessoal, um sistema remuneratorio adequado que estimule o desempenho
através de incentivos, e ainstituicdo de carreiras compativels com as
necessidades do aparelho do Estado modernizado.

Com relacéo as carreiras, elas podem ser classificadas em
carreiras de Estado, formadas principa mente por servidores estatutarios no
nucleo estratégico do Estado, e carreiras de empregados cel etistas,
utilizadas na administragéo indireta e nos servigos operacionals inclusive do
nucleo estratégico.

Os planos de carreira seréo estruturados em classes
hierarquizadas segundo a natureza e a complexidade das tarefas, fazendo-se
adistribuicéo escalonada dos cargos e empregos entre as classese a
promocao na carreira sera baseada em avaliagcéo de desempenho e
aprovagao em cursos especificos.

A organizacdo das carreiras atendera as necessidades da
administracéo e serd baseada nas atribui¢des dos cargos, buscando-se,
sempre que possivel, o enriquecimento do trabalho, especialmente nas areas
de atividades rotineiras, podendo ser genéricas, quando vinculadas ao
exercicio de atividades comuns de toda administragdo, ou especificas de um
ou mais 6rgdos ou entidades, dependendo das atribuicoes.

Juntamente com a estruturacdo das carreiras devera ser
desenvolvida uma politica de concursos regulares que permita uma lotacéo
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adequada ao pleno desenvolvimento das atividades e a recomposi¢éo
regular e permanente da sua forca de trabalho. Os concursos para as
principais carreiras serdo realizados anualmente. Portariado MARE
determinara a realizagdo dos concursos, 0 nimero de vagas, e 0 més de sua
realizac&o até 1999.

Quanto a aposentadoria e programa de salide dos servidores
publicos, o projeto propde uma nova regulamentacéo para os beneficios que
compdem a seguridade socia do servidor publico, notadamente no que diz
respeito aos critérios de concessao da aposentadoria, 0s quais deverdo
pautar-se pelos principios gerais que regem o Regime Gera da Previdéncia
Social, quais sejam: a) delimitagdo do prazo de caréncia; b)
proporcionalidade no que tange a quantidade de contribui¢des e seus
valores versus o valor do beneficio da aposentadoria; e ¢) manutencdo de
aposentadorias especiais para servidores envolvidos em atividades penosas,
insalubres e perigosas. Desta forma, pretende-se rever os critérios de
concessao e os valores e formas de regjuste das pensoes.

Assim, busca-se reduzir a pressio existente sobre o Tesouro
Naciona no que se refere ao pagamento dos inativos e pensionistas,
extinguindo-se aguel as vantagens que sao distorcidas e ndo se coadunam
mais com arealidade, sendo passivels de reprovacéo pela sociedade. Este
projeto propde, também, a criacéo de formas de financiamento adequadas
para o Programa de Atenc&o Integral a Saude do servidor e seus
dependentes.

8.2.5 Valorizacao do Servidor para a Cidadania.

Este projeto tem como objetivo resgatar os talentos individuais e
promover sinergia dos grupos e organizagdes que constituem a
Administragéo Publica Federal, visando oferecer ao cidaddo brasileiro
servigos de melhor qualidade e maior prontiddo as suas demandas.

Pretende-se: (1) criar condic¢des psicossocials necessarias ao
fortalecimento do espirito empreendedor do servico publico, conjugada ao
comportamento ético e ao desempenho eficiente; (2) reforcar o sentido de
missdo e 0 comprometimento do servidor publico para com a prestacéo de
servigos de melhor qualidade para o cidadao, e (3) obter maior satisfacéo
do servidor publico com o seu trabalho e com sua qualidade de vida.

O projeto seraimplantado gradativamente através da agéo
participativa, de modo que os proprios servidores assumam sua
implementagdo no regime de co-gestdo. Serdo constituidas equipes de
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mobilizagdo em cada Ministério, e um nucleo central de mobilizagdo, aém
daformagdo de consultores internos para fornecer orientagdo metodol 6gica.

8.2.6 Desenvolvimento de Recur sos Humanos

Este projeto devera ser implementado pelas diversas escolas de
administragdo publica do Estado, como formade viabilizar a estratégiade
modernizacdo da gestéo publica. Tem como objetivo aformagdo e
capacitacao dos servidores publicos para 0 desenvolvimento de uma
administragcdo publica agil e eficiente.

O novo modelo de operacéo das areas de treinamento, prevé as
seguintesiniciativas: (1) um nicleo basico com texto-sintese dos valores
gue compdem o novo paradigma da gestdo governamental; (2) uma areade
tecnologia educaciona para apoiar a atividade pedagogica; (3) novos
Instrumentos de avaliagdo, a partir da revisdo dos utilizados na avaliagéo da
reacdo, e NoVos instrumentos que permitam avaliar o impacto do
trelnamento.

Neste contexto, a programacao dos cursos devera enfatizar temas
COmMo novas estratégias de gestéo publica, desenvolvimento gerencial e de
recursos humanos orientados para a introducéo da administragdo gerencial,
atendimento ao publico, aém de treinamento na utilizagcdo da tecnologia de
informagdes, que sera ferramenta basica na implementacéo dos programas
de reforma do aparelho do Estado.

8.2.7 Revisdo da L egislacao Infra-Constitucional

Dada a importancia e urgéncia deste projeto, 0 mesmo ja se
encontra detalhado o item 7.3 deste Plano Diretor.

8.2.8 Rede do Governo

O projeto visa ao provimento de uma moderna rede de
comunicacdo de dados interligando de forma segura e agil a administracdo
publica, permitindo asssm um compartilhamento adequado das informactes
contidas em bancos de dados dos diversos organismos do aparelho do
Estado, bem como um servico de comunicagéo (baseado em correios,
formularios, agenda e “listas de discussdo”, todos eletronicos) de forma a
poder repassar a sociedade em geral e aos proprios 0rgaos do governo, a
maior quantidade possivel de informacéo, contribuindo para melhor
transparéncia e maior eficiéncia na conducao dos negdcios do Estado.
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Inicialmente, utilizando a infra-estrutura de comunicagéo de
dados disponivel em Brasilia(REMAYV - Rede Metropolitana de Alta
Velocidade, RENPAC - Rede de Pacotes, €tc.), sera construida
incremental mente a Rede do Governo (estendendo-a posteriormente ao
resto do pais) com énfase:

na seguranca para garantir a privacidade e inviolabilidade da
comunicacao;

na padronizacdo de procedimentos para diminuir custos e
simplificar 0 uso;

no compartilhamento de informactes para evitar desperdicios.

Enquanto ndo é tecnicamente possivel a operacdo plena da rede,
serdo disponibilizados alguns bancos ou tipo de informagdes através da
Internet e interligados alguns 6rgéos em Brasilia com servicos de
comunicagao eletronica. A partir de 1996, com a implantacdo de redes de
alta velocidade no restante do pais, a Rede do Governo sera expandida aos
principais centros.

8.2.9 Sistemas de Gestdo Publica (Controle e Informagoes
Gerenciais)

Os sistemas administrativos voltados para a gestéo publica
abrangem areas diversas. pessoal civil, servicos gerais, organizagdo e
modernizagdo administrativa, informacao e informatica, plangamento e
orcamento e controle interno. O objetivo destes sistemas € permitir a
transparéncia naimplementacéo das diversas agdes do governo,
possibilitando seu acompanhamento e avaliagéo, bem como a
disponibilizacdo das informagdes ndo privativas e ndo confidenciais parao
governo como um todo e a sociedade.

Para este fim, foram desenvolvidos ou encontram-se em
desenvolvimento varios sistemas de informagfes, com graus variados de
automacao, dos quais se destacam o processamento do orcamento fiscal e
da seguridade social, o registro dos gastos efetuados pelo Tesouro Nacional
(SIAFI), afolha de pagamento e os dados cadastrais dos servidores civis
federais (SIAPE), o orcamento de investimentos (SIDOR), o plang amento
de acdes do governo (SISPLAN), a movimentacéo do cadastro de
fornecedores, de precos e do catdlogo de materiais e servicos (SIASG) eo
fornecimento de informagdes sobre a organizacdo governamental e suas
macro-atribuicdes (SIORG).
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Estes sistemas tém sido, independentemente das intengdes de sua
concepcdo inicial, voltados para as necessidades operacionais da
administracdo publica, tornando secundarias ou inexistentes tanto as
informagdes gerencial's quanto as de interesse publico. Conseqlientemente,
ndo tém exercido a funcdo de instrumentos de apoio & tomada de decisio. E
necessario um projeto que permita ainterligagdo e o redirecionamento
estratégico dos diversos sistemas de informac&o, de forma aincorporar 0s
novos conceitos de gestéo do aparelho do Estado. Além de estabel ecer
padrdes de integracéo e de suporte tecnol 6gico adequados ao
desenvolvimento de novos sistemas, mantendo e melhorando os atuais, €
preciso buscar informagdes coletadas de forma coerente e sem duplicidade
e processadas com seguranca e eficiéncia, que possuam um carater
gerencia e sgiam disponibilizadas para toda a administracdo publica.

Aumentando a confiabilidade e diminuindo os custos destes
sistemas, sera possivel torna-los acessiveis a sociedade, para que esta
controle e julgue o desempenho da administragéo publica. Com isso, 0s
sistemas também estaréo articulados com os objetivos do Projeto Cidadao e
da Rede de Governo, ao permitir que a disponibilizacdo destas informagbes
ocorra por varios meios (com énfase em sistemas de facil acesso como a
INTERNET) aimentados permanentemente pel 0s servigos e recursos da
Rede do Governo.

9 Orgéaos Estratégicos da Reforma do Aparelho do Estado

O éxito naimplementacdo deste Plano Diretor esta diretamente
relacionado ao comprometimento de todos os ministérios neste grande
desafio que é reformar o aparelho do Estado.

A participacdo dos ministérios abrangentes, € fundamental. Vale
destacar o papel da Casa Civil, por sua agdo coordenadora e a Fazenda,
principalmente, pela funcéo estratégica exercida pela Secretaria Federal de
Controle, que muito contribuira para aimplementacéo de uma filosofia de
controle por resultados. Também o Plangjamento exercera importante
missdo, notadamente na &rea de orcamento, a partir da adogdo de um
model o baseado nafixagdo de objetivos, mecanismos efetivos de avaliagdo
de resultados, tendo, como, contrapartida, maior flexibilizacdo na execucéo
orcamentaria.

Aos ministérios setoriais, finamente, cabe o papel de parceiros,
tanto no momento da formulag&o, quanto no da implantagdo dos projetos, ja
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gue, a reforma acontecera nas diversas unidades organizacionals de cada
segmento da administracéo publica brasileira.

A titulo de conclusdo, a sistematica proposta para a implantacéo
deste plano, prevé as seguintes instancias com as respectivas macro-
atribuigoes:

- Camara da Reforma do Estado e seu Comité Executivo,
responsaveis pela dimensdo politico-estratégica, com
atribuicdes de aprovar, acompanhar e avaliar os projetos da
Reforma.

- Conselho da Reforma do Estado, 0rgéao consultivo, e de
articulacdo perante a sociedade civil dos programas propostos.

- Casa Civil da Presidéncia da Republica, responsavel pela
coordenacéo geral de todas as atividades ndo apenas da
reforma do aparelho do Estado mas de todo o Estado.

Ministério da Administracéo Federal e Reforma do Estado,
responsavel pelaformulagdo, proposi¢cao e negociagao das
acoes e projetos da reforma do aparelho do Estado, através de
todas as suas secretarias.

Ministério do Plangjamento e Orcamento, responsavel, em
relacdo a reforma do aparelho do Estado, particularmente pelo
plangjamento das atividades do Estado e por uma sistemética
orcamentaria compativel com a administragdo publica
gerencial.

Ministério da Fazenda, responsavel, em relacéo areformado

aparelho do Estado, pelo controle efetivo das despesas e pelo
controle interno.
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