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Apresentacao

A crise brasileira da ultima década foi também uma crise
do Estado. Em razdo do modelo de desenvolvimento que
Governos anteriores adotaram, o Estado desviou-se de suas
fungdes bésicas para ampliar sua presenga no setor produtivo,
0 %ue acarretou, além da gradual deterioragio dos servigos
publicos, a que recorre, em particular, a parcela menos favore-
cida da populagio, o agravamento da crise fiscal e, por conse-
quéncia, da inflacio. Nesse sentido, a reforma do Estado pas-
sou a ser instrumento indispensavel para consolidar a estabili-
zagao e assegurar o crescimento sustentado da economia. So-
mente assim serd possivel promover a corregdo das desigual-
dades sociais e regionais.

Com a finalidade de colaborar com esse amplo trabalho
ue a sociedade e 0 Governo estdo fazendo para mudar o Brasil,
eterminei a elaborac¢do do “Plano Diretor da Reforma do

Aparelho do Estado”, que define objetivos e estabelece diretri-
zes para a reforma da administragdo publica brasileira.

O grande desafio histérico que o Pais se dispde a enfren-
tar é o de articular um novo modelo de desenvolvimento que
possa trazer para o conjunto da sociedade brasileira a perspec-
tiva de um futuro melhor. Um dos aspectos centrais desse
esforgo é o fortalecimento do Estado para que sejam eficazes
sua agiio reguladora, no quadro de uma economia de mercado,
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bem como os servicos basicos que presta e as politicas de cunho
social que precisa implementar.

Este “Plano Diretor” procura criar condi¢des para a re-
construgdo da administragao ptblica em bases modernas e
racionais. No passado, constituiu grande avan¢o a implemen-
tagdo de uma administragio piblica formal, baseada em prin-
cipios racional-burocraticos, os quais se contrapunham ao pa-
trimonialismo, ao clientelismo, ao nepotismo, vicios estes que
ainda persistem e que precisam ser extirpados. Mas o sistema
introduzido, ao limitar-se a padrdes hierdrquicos rigidos e ao
concentrar-se no controle dos processos e nao dos resultados,
revelou-se lento e ineficiente para a magnitude e a complexi-
dade dos desafios que o Pais passou a enfrentar diante da

lobalizagdo econémica. A situagdo agravou-se a partir do
inicio desta década, como resultado de reformas administrati-
vas apressadas, as quais desorganizaram centros decisorios
importantes, afetaram a “memoria administrativa”, a par de
desmantelarem sistemas de produgdo de informagses vitais
para o processo decisério governamental.

E preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma
administra¢do publica que chamaria de “gerencial”, baseada
em conceitos atuais de administragéo e eficiéncia, voltada para
o controle dos resultados e descentralizada para poder chegar
ao cidaddo, que, numa sociedade democrética, € quem da
legitimidade as institui¢des e que, portanto, se torna “cliente
privilegiado” dos servigos prestados pelo Estado.

E preciso reorganizar as estruturas da administragio com
énfase na qualidade e na produtividade do servigo publico; na
verdadeira profissionalizacdo do servidor, que passaria a per-
ceber saldrios mais justos para todas as fungdes. Esta reorgani-
zagdo da maquina estatal tem sido adotada com é&xito em
muitos paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

Os diagnésticos e o quadro tedrico apresentados no “Pla-
no Diretor” serviram de base para as propostas de Emenda
Constitucional que o Poder Executivo apresentou ao Congres-
so Nacional para as reformas nas dreas administrativa e previ-
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dencidria (neste ultimo caso, no que respeita as aposentadorias
e pensdes dos servidores publicos). Tais propostas de Emenda
visam, por um lado, garantir conquistas da Constituicdo de
1988, as quais, na realidade, nunca se concretizaram, tais como
a definicao de tetos precisos para a remuneragdo dos servidores
ativos e inativos e a exigéncia de Projeto de Lei para aumentos
de remuneracio nos Poderes Constituidos. Por outro lado,
mediante a flexibilizagdo da estabilidade e da permissao de
regimes juridicos diferenciados, o que se busca ¢ viabilizar a
implementacio de uma administracio gliblica de carater ge-
rencial. J& no caso da Emenda na area da Previdéncia Social,
objetiva-se assegurar que as aposentadorias ocorram em idade
razoavel e que sejam proporcionais ao tempo de contribui¢éo
do servidor.

As pesquisas de opinido tém revelado que a reforma do
g;:arelho do Estado conta com o apoio decidido da populagéo.
apoio é fundamental, mas nédo € suficiente. Se quisermos
avangar na adogao de formas modernas de gestdo publica, é
imprescindivel, também, que os servidores passem a ter uma
nova visdo de seu papel, pois € no dia a dia do exercicio das
fungdes piiblicas que a mais profunda e verdadeira reforma vai
realizar-se.

Por implicar a flexibilizagdo da estabilidade do funciona-
lismo, a reforma administrativa tem sido identificada como
contraria aos interesses dos servidores. Nada mais incorreto:
os bons funcionarios, que constituem a maioria absoluta, nada
tém a temer. Muito pelo contrdrio: pretende-se valorizar o
servidor ptblico, propiciando-lhe motivagédo profissional, re-
munera¢do condizente com o mercado de trabalho nacional,
além de razodvel seguranga no emprego. 56 assim serd restau-
rada a criatividade, a responsabilidade e a dignidade do servi-
dor piiblico, cuja aspiragdo maior deve ser a de bem servir a
populagéio.

Encareco a todos que exercem fungdes piiblicas no Go-
verno Federal que leiam atentamente este “Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado”. Porque, do bom cumpri-
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mento de suas diretrizes, dependera o éxito da transformacio
do Estado brasileiro. O “Plano”, que ja estd sendo posto em
pritica em vérias de suas dimensoes, ¢ resultado de ampla
discussdo no ambito da Camara da Reforma do Estado.

O desafio de implementar integraimente essa reforma,
contudo, é imenso e exigird a dedicagio e o entusiasmo de
todos. E nosso dever dar uma resposta urgente e eficaz a
populagio, que, ao me eleger Presidente da Reptiblica, acredi-
tou na capacidade deste Governo de mudar o Brasil, criando
um modelo de justica social, em que o direito a uma vida com
dignidade lhe seja garantido. .

Brasilia, novembro de 1995

Fernando Henri%{ue Cardoso
Presidente da Reptiblica
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1 Introducdo

Estado e sociedade formam, numa democracia, um todo
indivisivel. O Estado, cuja competéncia e limites de atuacao
estio definidos precipuamente na Constituicdo, deriva seu
E_loder delegislar e de tributar a populagio, da lsf'itimidade que

e outorga a cidadania, via processo eleitoral. A sociedade,

or seu turno, manifesta seus anseios e demandas por canais
ormais ou informais de contato com as autoridades constitui-
das. E pelo didlogo democrético entre o Estado e a sociedade
que se definem as prioridades a que o Governo deve ater-se
para a construgio de um pais mais prospero e justo.

Nos dltimos anos, assistimos em todo o mundo'a um
debate acalorado - ainda longe de concluido - sobre o papel que
o Estado deve desempenhar na vida contemporénea e o grau
de intervengdo que £ve ter na economia. No Brasil, o tema
adquire relevéancia particular, tendo em vista que o Estado, em
razao do modelo de desenvolvimento adotado, desviou-se de
suas fung¢des precipuas para atuar com grande énfase na esfera
produtiva. Essa maci¢a interferéncia do Estado no mercado
acarretou distor¢Oes crescentes neste ultimo, que passou a
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conviver artificialismos que se tornaram insustentaveis na dé-
cada de 90. Sem didvida, num sistema capitalista, Estado e
mercado, direta ou indiretamente, sdo as duas instituicoes
centrais que operam na coordenagio dos sistemas econdmicos.
Dessa forma, se uma delas apresenta funcionamento irregular,
é inevitavel que nos depararemos com uma crise. Foi assim nos
anos 20 e 30, em que claramente foi o mau funcionamento do
mercado que trouxe em seu bojo uma crise econdmica de
grandes propor¢des. J4 nos anos 80 € a crise do Estado que pde
em xeque 0 modelo econdmico em vigéncia.

E importante ressaltar que a redefinicio do papel do
Estado é um tema de alcance universal nos anos 90. Klo Brasil
esta questao adquiriu importancia decisiva, tendo em vista o
peso da presenga do Estado na economia nacional: tornou-se,
conseqiientemente, inadidvel equacionar a questdo da reforma
ou da reconstrucgéo do Estado, que ja ndo consegue atender com
eficiéncia a sobrecarga de demandas a ele dirigidas, sobretudo
na area social. A reforma do Estado nédo €, assim, um tema
abstrato: ao contrdrio, é algo cobrado pela cidadania, que vé
frustrada suas demandas e expectativas.

A crise do Estado teve inicio nos anos 70, mas s6 nos anos
80 se tornou evidente. Paralelamente ao descontrole fiscal,
diversos paises passaram a apresentar redugio nas taxas de
crescimento econdmico, aumento do desemprego e elevados
indices de inflagdo. Apés varias tentativas de explicagéo, tor-
nou-se claro, afinal, que a causa da desaceleragao econdmica
nos paises desenvolvidos e dos graves desequilibrios na Amé-
rica Latina e no Leste Europeu era a crise do Estado, que ndo
soubera processar de forma adequada a sobrecarga de deman-
das a ele dirigidas. A desordem econdmica expressava agora a
dificuldade do Estado em continuar a administrar as crescentes
expectativas em relacdo a politica de bem-estar aplicada com
relativo sucesso no pos-guerra.

A Primeira Grande Guerra Mundjal e a Grande Depres-
sdo foram o marco da crise do mercado e do Estado Liberal.
Surge em seu lugar um novo formato de Estado, que assume
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um papel decisivo na promogio do desenvolvimento econdmi-
co e social. A partir desse momento, o Estado passa a desem-
penhar um papel estratégico na coordenagio da economia
capitalista, promovendo poupanga forcada, alavancando o de-
senvolvimento econdmico, corrigindo as distor¢des do merca-
do e garantindo uma distribui¢ao de renda mais igualitéria.

Nio obstante, nos tiltimos 20 anos esse modelo mostrou-
se superado, vitima de distor¢des decorrentes da tendéncia
observada em grupos de empresarios e de funcionarios, que
buscam utilizar o Estado em seu préprio beneficio, e vitima
também da aceleragdo do desenvolvimento tecnolégico e da
globalizagdo da economia mundial, que tornaram a competi-
¢do entre as nagdes muito mais aguda. A crise do Estado
define-se entdo como: (1) uma crise fiscal, caracterizada pela
crescente perda do crédito por parte do Estado e pela poupanga
publica que se torna negativa; (2) como o esgotamento da
estratégia estatizante de intervencdo do Estado, a qual se reves-
te de varias formas: o Estado do bem-estar social nos paises
desenvolvidos, a estratégia de substitui¢do de importagoes no
terceiro mundo, e o estatismo nos paises comunistas; e (3) como
a superacdo da forma de administrar o Estado, isto €, a supe-
ragio da administracio piiblica burocrética.

No Brasil, embora esteja presente desde os anos 70, a crise
do Estado somente se tornar4 clara a partir da segunda metade
dos anos 80. Suas manifestacGes mais evidentes sdo a propria
crise fiscal e o esgotamento da estratégia de substitui¢do de
importagdes, que se inserem num contexto mais amplo de
superacao das formas de intervencdo econdmica e social do
Estado. Adicionalmente, o aparelho do Estado concentra e
centraliza fungdes, e se caracteriza pela rigidez dos procedi-
mentos e pelo excesso de normas e regulamentos.

A reacdo imediata a crise - ainda nos anos 80, logo ap6s
a transi¢do democratica - foi ignora-la. Uma segunda resposta
igualmente inadeguada foi a neoliberal, caracterizada pela
ideologia do Estado minimo. Ambas revelaram-se irrealistas:
‘a primeira, porque subestimou tal desequilibrio ; a segunda,
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porque utdpica. 56 em meados dos anos 90 surge uma resposta
consistente com o desafio de superagdo da crise: a idéia da
reforma ou reconstrugdo do Estado, de forma a resgatar sua
autonomia financeira e sua capacidade de implementar politi-
cas publicas.

Neste sentido, sdo inadidveis: (1) o ajustamento fiscal
duradouro; (2) reformas econdmicas orientadas para o merca-
do, que, acompanhadas de uma politica industrial e tecnolégi-
ca, garantam a concorréncia interna e criem as condigdes para
o enfrentamento da competicdo internacional; (3) a reforma da
previdéncia social; (4) a inovagdo dos instrumentos de politica
social, proporcionando maior abrangéncia e promovendo me-
lhor qualidade para os servigos sociais; e (5) a reforma do
aparetho do Estado, com vistas a aumentar sua “governanga”,
ou seja, sua capacidade de implementar de forma eficiente
politicas publicas.

Cabe aos ministérios da drea econdmica, particularmente
aos da Fazenda e do Planejamento, proporem alternativas com
vistas & solucgdo da crise fiscal . Aos ministérios setoriais com-
pete rever as politicas publicas, em consondncia com os novos
principios do desenvolvimento econdmico e social. A atribui-
¢do do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do
Estado é estabelecer as condigdes para que o governo possa
aumentar sua governanca. Para isso, sua missdo especifica é a
de orientar e instrumentalizar a reforma do aparelIEo do Esta-
dD?x" nos termos definidos pela Presidéncia através deste Plano

iretor.

Entende-se por aparelho do Estado a administragéo pu-
blica em sentido amplo, ou seja, a estrutura organizacional do
Estado, em seus trés Poderes 8Executivo, Legislativo e Judicia-
rio) e trés niveis (Unido, Estados-membros e Municipios). O
aparelho do Estado é constituido pelo governo, isto é, pela
clipula diri%ente nos trés Poderes, por um corpo de funciona-
rios, e pela for¢a militar. O Estado, por sua vez, é mais abran-
gente que o aparelho, porque compreende adicionalmente o
sistema constitucional-legal, que regula a populagdo nos limi-
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tes de um territério. O Estado é a organiza¢éo burocratica que
tem o monopdlio da violéncia legal, é o aparelho que tem o
poder de legislar e tributar a populagdo de um determinado
territorio.

Estes conceitos permitem distinguir a reforma do Estado
da reforma do aparelho do Estado. A reforma do Estado é um
projeto amplo que diz respeito as varias dreas do governo e,
ainda, ao conjunto da sociedade brasileira, enquanto que a
reforma do aparelho do Estado tem um escopo mais restrito:
estd orientada para tornar a administra¢do publica mais efi-
ciente e mais voltada para'a cidadania. Este Plano Diretor
focaliza sua atengdo na administra¢do publica federal, mas
muitas das suas diretrizes e propostas podem também ser
aplicadas a nivel estadual e municipal.

A reforma do Estado deve ser entendida dentro do con-
texto da redefinicdo do papel do Estado, que deixa de ser o
responsével direto pelo desenvolvimento econémico e social

ela via da produgao de bens e servigos, para fortalecer-se na
n¢éo de promotor e regulador desse desenveolvimento. No
plano econdémico o Estado € essencialmente um instrumento
de transferéncias de renda, que se torna necessario dada a
existéncia de bens ptiblicos e de economias externas, que limi-
tam a capacidade de alocagdo de recursos do mercado. Para
realizar essa fungfio redistribuidora ou realocadora o Estado
coleta impostos e 0s destina aos objetivos cléssicos de garantia
da ordem interna e da seFuranga externa, aos objetivos sociais
de maior justica ou igualdade, e aos objetivos econémicos de
estabilizacdo e desenvolvimento. Para realizar esses dois 1ilti-
mos objetivos, que se tornaram centrais neste século, o Estado
tendeu a assumir fungdes diretas de execugdo. As distorcdes e
ineficiéncias que daf resultaram, entretanto, deixaram claro
que reformar o Estado significa transferir para o setor privado
as atividades que podem ser controladas pelo mercado. Dai a
generalizagdo dos processos de privatizagdo de empresas esta-
tais. Neste plano, entretanto, salientaremos um outro processo
tdo importante quanto, e que, entretanto, ndo esta tao claro: a
descentralizagdo para o setor publico ndo-estatal da execugio
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de servicos que nao envolvem o exercicio do poder de Estado,
mas devem ser subsidiados pelo Estado, como é o caso dos
servicos de educagio, satide, cultura e pesquisa cientifica. Cha-
maremos esse processo de “publicizagéo”.

A reforma do Estado envolve multiplos aspectos. O ajuste
fiscal devolve ao Estado capacidade de definir e implementar
politicas puiblicas. Através da liberalizagdo comercial, o Estado
abandona a estratégia protecionista da substituigdo de impor-
tacbes. O programa de privatizagdes reflete a conscientizagao
da gravidade da crise fiscal e da correlata limita¢do da capaci-
dade do Estado de promover poupanga for¢ada através das
empresas estatais. Através desse programa transfere-se para o
setor privado a tarefa da produgio (Ele, em principio, este
realiza de forma mais eficiente. Finalmente, através de um
programa de publicizagdo, transfere-se para o setor publico
nio-estatal a produgdo dos servigos competitivos ou nao-exclu-
sivos de Estado, estabelecendo-se um sistema de parceria entre
Estado e sociedade para seu financiamento e controle.

Deste modo o Estado abandona o 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 educagido e saude, que sdo essenciais
para o desenvolvimento, na medida em que envolvem investi-
mento em capital humano, para a democracia, na medida em
que promovem cidaddos, e para uma distribuicdo de renda
mais justa, que o mercado é incapaz de garantir, dada a
oferta muito superior 2 demanda de mao-de-obra néo-espe-
cializada. Como promotor desses servigos o Estado continuara
a subsidia-los, buscando, ao mesmo tempo, 0 controle social
direto e a participagdo da sociedade.

Nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento das
funcdes de regulacdo e de coordenagéo do Estado, particular-
mente a nivel federal, e a progressiva descentralizagao vertical,
para os niveis estadual e municipal, das fungdes executivas no
campo da prestagio de serviqos sociais e de infra-estrutura.
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Considerando esta tendéncia, pretende-se reforcar a go-
vernanga - a capacidade de governo do Estado - através da
transi¢ao programada de um tipo de administracio piiblica
burocratica, rigida e ineficiente, voltada para si prépria e para
0 controle interno, para uma administra¢do piiblica gerencial,
flexivel e eficiente, voltada para o atendimento da cidadania.
O governo brasileiro néo carece de “governabilidade”, ou seja,
de poder para governar, dada sua legitimidade democratica e
0 apoio com que conta na sociedade civil. Enfrenta, entretanto,
um problema de governanga, na medida em que sua capacida-
de de implementar as politicas piiblicas é limitada pela rigidez
e ineficiéncia da maquina admunistrativa.

2 As Trés Formas de Administra¢io Piblica

. A reforma do aparelho do Estado tornou-se imperativa
nos anos 90 por uma segunda razdo. Nio apenas ela se consti-
tuiu em uma resposta a crise generalizada do Estado, mas
também esta sendo caracterizada como uma forma de defender
o Estado enquanto res publica, enquanto coisa publica, en-
quanto patriménio que, sendo priblico, é de todos e para todos.

A defesa da coisa publica vem sendo realizada nas demo-
cracias modernas em dois niveis distintos: o nivel politico e o
administrativo. No nivel politico temos as instituicdes funda-
mentais da democracia, através das quais se defendem nao
apenas os direitos individuais e sociais dos cidaddos, mas
também os “direitos prblicos” & Eaarticipagéo igualitdria na
coisa publica. As eleigoes livres e a liberdade de pensamento e
deimprensa sio formas de defender o cidaddo e a coisa ptiblica.
A explicitagdo dos direitos piiblicos ao patriménio que é de
todos é um passo que estd hoje sendo dado em todo o mundo.
A dentincia da “privatizagio” do Estado pela esquerda corres-
ponde a dentincia da direita de que o Estado e a sociedade estio
sendo vitimas da prética generalizada do rent seeking, da
busca de rendas ou vantagens extramercados para grupos
determinados através do controle do Estado. Ainda no plano
democrético, a pratica cada vez mais freqiiente da participagio
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e controle direto da administragdo piuiblica pelos cidadaos,
principalmente a nivel local, ¢ uma nova forma de defender a
coisa publica.

No plano administrativo, a administragdo publica buro-
cratica surgiu no século passado conjuntamente com o Estado
Liberal, exatamente como uma forma de defender a coisa
Eﬁblica contra o patrimonialismo. Na medida porém, que o

stado assumia a responsabilidade pela defesa dos direitos
sociais e crescia em dimensio, foi se percebendo que os custos
dessa defesa podiam ser mais altos que os beneficios do con-
trole. Por isso, neste século as préticas burocraticas vém sendo
substituidas 1por um novo tipo de administragdo: a administra-
¢do gerencial.

A reforma do aparelho do Estado ndo pode ser concebida
fora da perspectiva de redefini¢do do papel do Estado e, por-
tanto, pressupde o reconhecimento prévio das modificagbes
observadas em suas atribui¢des ao longo do tempo. Desta
forma, partindo-se de uma perspectiva histérica, verificamos
que a administragio Elﬁblica - cujos principios e caracteristicas
nio devem ser confundidos com os da administragio das
empresas privadas - evoluiu através de trés modelos basicos: a
administragio publica patrimonialista, a burocratica e a geren-
cial. Estas trés formas se sucedem no tempo, sem, no entanto,
que qualquer uma delas seja inteiramente abandonada.

Administragio Piblica Patrimonialista - No patrimonia-
lismo, o aparelho do Estado funciona como uma extensao do
poder do soberano, e os seus auxiliares, servidores, possuem
status de nobreza real. Os cargos sdo considerados prebendas. A
res publica nao é diferenciada das res principis. Em conse iéncia,

a corrupcio e o nepotismo sao inerentes a esse tipo de a minis-
tracio. 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 histérico, a adminis-

tragio patrimonialista torna-se uma excrescéncia inaceitavel.

Administracio Piblica Burocritica - Surge na se%unda
metade do século XIX, na época do Estado Liberal, como forma
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de combater a corrupcao e 0 nepotismo patrimonialista. Cons-
tituem principios orientadores do seu desenvolvimento a pro-
fissionalizacdo, a idéia de carreira, a hierarquia funcional, a
impessoalidade, o formalismo, em sintese, o poder racional
legal. Os controles administrativos visando evitar a corru cdo
e o nepotismo sdo sempre 4 priori. Parte-se de uma descontian-
ca essencial nos administradores publicos e nos cidadéos que
a eles dirigem demandas. Por isso sd0 sempre necessarios
controles rigidos dos processos, como por exemplo na admis-
sao de pessoal, nas compras e no atendimento a demandas.

Por outro lado, o controle, a garantia do poder do Estado,
transforma-se na propria razao de ser do funciondrio. Em
conseqiiéncia, o Estado volta-se para si mesmo, perdendo a
nogio de sua missdo basica, que € servir a sociedade. A quali-
dade fundamental da administragao publica burocratica é a
efetividade no controle dos abusos; seu defeito, a ineficiéncia,
a auto-referéncia, a incapacidade de voltar-se para o servigo
dos cidadios vistos como clientes. Este defeito, entretanto, nao
se revelou determinante na época do surgimento da adminis-
tracio ptiblica burocratica porque os servigos do Estado eram
muito reduzidos. O Estado limitava-se a manter a ordem e
administrar a justica, a garantir os contratos ¢ a propriedade.

Administracio Publica Gerencial - Emerge na segunda
metade do século XX, como resposta, de um lado, a expansao
das func¢des econdmicas e sociais do Estado e, de outro, ao
desenvolvimento tecnoldgico e a globalizagio da economia
mundial, uma vez que am%os deixaram & mostra os problemas
associados 4 adocio do modelo anterior. A eficiéncia da admi-
nistracio publica - a necessidade de reduzir custos e aumentar
a qualidade dos servicos, tendo o cidadao como beneficidrio -
torna-se entdo essencial. A reforma do aparelho do Estado
passa a ser orientada predominantemente pelos valores da
eficiéncia e qualidade na prestagao de servigos piblicos e pelo
desenvolvimento de uma cultura gerencial nas organizagoes.

A administracio publica gerencial constitui um avango,
e até um certo ponto um rompimento com a administracao
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publica burocratica. Isto néo significa, entretanto, que negue
todos os seus principios. Pelo contrario. A administragio pu-
blica gerencial estd apoiada na anterior, da gual conserva,
embora flexibilizando, alguns dos seus principios fundamen-
tais, como a admissdo segundo rigidos critérios de mérito, a
existéncia de um sistema estruturado e universal de remune-
racao, as carreiras, a avaliagido constante de desempenho, o
treinamento sistemdtico. A diferenca fundamental esta na for-
ma de controle, que deixa a se basear nos processos para se
concentrar nos resultados, e ndo na rigorosa profissionalizacdo
da administracéo publica, que continua um principio funda-
mental.

Na administragdo priblica gerencial a estratégia volta-se:
(1) para a definigdo precisa dos objetivos que o administrador
publico devera atingir em sua unidade; (2) para a garantia de
autonomia do administrador na gestio dos recursos humanos,
materiais e financeiros que lhe forem colocados a disposigio
para que possa atingir os objetivos contratados; e (3) para o
controle ou cobranga a posteriori dos resultados. Adicional-
mente, pratica-se a competi¢io administrada no interior do
proprio Estado, quando ha a possibilidade de estabelecer
concorréncia entre unidades internas. No plano da estrutura
organizacional, a descentralizagdo e a redugio dos niveis hie-
rdrquicos tornam-se essenciais. Em suma, afirma-se que a ad-
ministracao publica deve ser permedvel 4 maior participagio
dos agentes privados e/ou das organizacdes da sociedade civil
e deslocar a énfase dos procedimentos (meios) para os resulta-
dos (fins).

A administragéo ptiblica gerencial inspira-se na administra-
¢do de empresas, mas nio pode ser confundida com esta tltima.
Enquanto a receita das empresas depende dos pagamentos que
os clientes fazem livremente na compra de seus produtos e servi-
¢os, a receita do Estado deriva de impostos, ou seja, de contribui-
¢Oes obrigatérias, sem contrapartida direta. Enquanto o mercado
controla a administragio das empresas, a sociedade - por meio de
politicos eleitos - controla a administragio publica. Enquanto a
administracio de empresasestd voltada para o lucro privado, para
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a maximizacio dos interesses dos acionistas, esperando-se que,
através do mercado, o interesse coletivo seja atendido, a admi-
nistracio publica gerencial esta explicita e diretamente voltada
para o interesse publico.

Neste dltimo ponto, como em muitos outros (profissiona-
lismo, impessoalidade), a administragdo priblica gerencial ndo
se diferencia da administragdo piiblica burocréatica. Na buro-
cracia priblica cldssica existe uma nogdo muito clara e forte do
interesse piiblico. A diferenga, porém, esta no entendimento do
significado do interesse publico, que ndo pode ser confundido
com o interesse do préprio Estado. Para a administracdo publi-
ca burocratica, o interesse publico é freqiientemente identifica-
do com a afirmacio do poder do Estado. Ao atuarem sob este
principio, os administradores publicos terminam por direcio-
nar uma parte substancial das atividades e dos recursos do
Estado para o atendimento das necessidades da propria buro-
cracia, identificada com o poder do Estado. O contetido das
politicas priblicas & re1e§ado a um segundo plano. A adminis-
tracio publica gerencial nega essa visdo do interesse publico,
relacionando-o com o interesse da coletividade e ndo com o do
aparato do Estado.

A administracio piiblica gerencial vé o cidaddo como
contribuinte de impostos e como cliente dos seus servigos. Os
resultados da acio do Estado s@o considerados bons nao por-
que os processos administrativos estao sob controle e sdo segu-
ros, como quer a administragio publica burocrética, mas por-
que as necessidades do cidadao-cliente estao sendo atendidas.

O paradigma gerencial contemporaneo, fundamentado
nos principios de confianga e de descentralizado da deciséo,
exige formas flexiveis de gestao, horizontalizagdo de estrutu-
ras, descentralizagio de ¢bes, incentivos a criatividade.
Contrapde-se a ideologia do formalismo e do rigor técnico da
burocracia tradicional. A avaliacdo sistematica, a recompensa
pelo desempenho, e & capacitagdo permanente, que ja eram
caracteristicas da boa administragdo burocrética, acrescentam-
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se os principios da orientagdo para o cidaddo-cliente, do con-
trole por resultados, e da competigio administrada.

No presente momento, uma visio realista da reconstru-
¢do do aparelho do Estado em bases gerenciais deve levar em
conta a necessidade de equacionar as assimetrias decorrentes
da persisténcia de aspectos patrimonialistas na administracio
contemporanea, bem como dos excessos formais e anacronis-
mos do modelo burocratico tradicional. Para isso, é fundamen-
tal ter clara a dindmica da administracdo racional-legal ou
burocrética. Nao se trata simplesmente de descarta-la, mas sim
de considerar os aspectos em que est4 superada, e as caracte-
risticas que ainda se mantém vilidas como formas de garantir
efetividade 4 administragdo publica.

O modelo gerencial tornou-se realidade no mundo desen-
volvido quando, através da defini¢io clara de objetivos para
cada unidade da administragio, da descentralizacio, da mu-
danga de estruturas organizacionais e da adocdo de valores e
de comportamentos modernos no interior do Estado, se reve-
lou mais capaz de promover o aumento da qualidade e da
eficiéncia dos servigos sociais oferecidos pelo setor publico. A
reforma do aparelho do Estado no Brasill) significard, funda-
mentalmente, a introdugio na administragdo publica da cultu-
ra e das técnicas gerenciais modernas.

3 Breve Historico
3.1 A Reforma do DASP

No Brasil, o modelo de administracio burocratica emerge a
partir dos anos 30. Surge no quadro da aceleragdo da industriali-
zagio brasileira, em que o Estado assume papel decisivo, intervin-
do pesadamente no setor produtivo de bens e servigos. A partir
da reforma empreendida no governo Vargas por Mauricio Nabu-
co ¢ Luiz Simoes Lopes, a administragio publica sofre um proces-
so de racionalizacéo que se traduziu no surgimento das primeiras
carreiras burocraticas e na tentativa de adocio do concurso como
forma de acesso ao servigo publico. A implantagdo da administra-
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¢do (fflblica burocrética € uma conseqiiéncia clara da emergén-
cia de um capitalismo moderno no pafs. :

Com o objetivo de realizar a modernizagdo administrati-
va, foi criado o Departamento Administrativo do Servico Pu-
blico - DASP, em 1936. Nos primdrdios, a administra¢do piblica
sofre a influéncia da teoria da administrac&o cientifica de Tay-
lor, tendendo a racionalizagao mediante a simplificac¢do, pa-
dronizagdo e aquisic&o racional de materiais, revisao de estru-
turas e aplicacdo de métodos na defini¢do de procedimentos.
Registra-se que, neste periodo, foi instituida a fungio orgamen-
taria enquanto atividade formal e permanentemente vinculada
ao planejamento.

No que diz respeito a2 administra¢do dos recursos huma-
nos, o DASP representou a tentativa de formacdo da burocracia
nos moldes weberianos, baseada no principio do mérito pro-
fissional. Entretanto, embora tenham sido valorizados instru-
mentos importantes a época, tais como o instituto do concurso
publico e do treinamento, ndo se chegou a adotar consistente-
mente uma politica de recursos humanos que respondesse as
necessidades do Estado. O patrimonialismo (contra o qual a
administra¢do publica burocratica se instalara), embora em
processo de transformagdo, mantinha ainda sua prépria forga
no quadro politico brasileiro. O coronelismo dava lugar ao
clientelismo e ao fisiologismo.

3.2 Rumo a Administra¢io Gerencial

Tendo em vista as inadequag¢des do modelo, a adminis-
tracdo burocratica implantada a partir de 30 sofreu sucessivas
tentativas de reforma. Ndo obstante, as experiéncias se carac-
terizaram, em alguns casos, pela énfase na extingdo e criagio
de 6rgdos, e, em outros, pela constituicio de estruturas parale-
las visando alterar a rigidez burocratica. Na prépria area da
reforma administrativa esta ultima pratica foi adotada, por
exemplo, no Governo JK, com a criagdo de comissdes especiais,
como a Comissédo de Estudos e Projetos Administrativos, obje-
tivando a realizagio de estudos para simplificagdo dos proces-
sos administrativos e reformas ministeriais, e a Comissido de
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Simplificagdo Burocratica, que visava a elaboragéo de projetos
direcionados para reformas globais e a descentralizagdo de
servigos.

A reforma operada em 1967 pelo Decreto-Lei 200, entre-
tanto, constitui um marco na tentativa de superagio da rigidez
burocrética, podendo ser considerada como um primeiro mo-
mento da administragio gerencial no Brasil. Mediante o referi-
do decreto-lei, realizou-se a transferéncia de atividades para
autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de eco-
nomia mista, a fim de obter maior dinamismo operacional por -
meio da descentraliza¢io funcional. Instituiram-se como prin-
cipios de racionalidade administrativa o Elanejamento eo
orcamento, o descongestionamento das chefias executivas su-
periores (desconcentragio/ descentralizagdo), a tentativa de
reunir competéncia e informagdo no processo decisorio, a sis-
tematizagao, a coordenagéo e o controle.

O paradigma gerencial da época, compativel com o mo-
nopolio estatal na 4rea produtiva de bens e servigos, orientou
a expansio da administracido indireta, numa tentativa de “fle-

xibilizar a administragio” com o objetivo de atribuir maior
operacionalidade as atividades econémicas do Estado.

Entretanto, as reformas operadas pelo Decreto-Lei
200/67 nio desencadearam mudangas no ambito da adminis-
tragdo burocritica central, permitindo a coexisténcia de nu-
cleos de eficiéncia e competéncia na administragio indireta e
formas arcaicas e ineficientes no plano da administragdo direta
ou central. O niicleo burocratico foi, na verdade, enfraquecido
indevidamente através de uma estratégia oportunista do regi-
me militar, que ndo desenvolveu carreiras de administradores

ublicos de alto nivel, preferindo, ao invés, contratar os esca-
des superiores da administragio através das empresas estatais.

Em meados dos anos 70, uma nova iniciativa moderniza-
dora da administragdo ptiblica teve inicio, com a criagdo da
SEMOR - Secretaria da Modernizagio. Reuniu-se em tornodela
um grupo de jovens administradores publicos, muitos deles
com formagdo em nivel de pos-graduagdo no exterior, que
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buscou implantar as novas técnicas de gestio, e particularmen-
te de administragio de recursos humanos, na administragio
ptiblica federal.

No inicio dos anos 80 registrou-se uma nova tentativa de
reformar a burocracia e orienta-la na dire¢io da administracio
publica gerencial, com a cria¢io do Ministério da Desburocra-
tiza¢do e do Programa Nacional de Desburocratizagdo -PIND,
cujos objetivos eram a revitaliza¢io e agilizacio das organiza-
¢oes do Estado, a descentralizagio da autoridade, a melhoria e
simplificacdo dos processos administrativos e a promogéo da
eficiéncia. As a¢des do PrND voltaram-se inicialmente para o
combate a burocratizagdo dos procedimentos. Posteriormente,
foram dirigidas para o desenvolvimento do Programa Nacio-
nal de Desestatizagio, num esfor¢o para conter os excessos da
expansdo da administragdo descentralizada, estimulada pelo
Decreto-Lei 200/67.

3.3 O Retrocesso de 1988

As agbes rumo a uma administragdo piiblica gerencial
sdo, entretanto, paralisadas na transi¢do democritica de 1985
que, embora representasse uma grande vitoria democratica,
teve como um de seus custos mais surpreendentes o loteamen-
to dos cargos piiblicos da administragdo indireta e das delega-
cias dos ministérios nos Estados para os politicos dos partidos
vitoriosos. Um novoe populismo patrimonialista surgia no pais.
De outra parte, a alta burocracia passava a ser acusada, princi-
palmente pelas forgas conservadoras, de ser a culpada da crise
do Estado, na medida em que favorecera seu crescimento
excessivo.

" A conjungdo desses dois fatores leva, na Constitui¢do de
1988, a um retrocesso burocratico sem precedentes. Sem que
houvesse maior debate ptiblico, 0 Congresso Constituinte pro-
moveu um surpreendente engessamento do aparelho estatal,
ao estender para os servicos do Estado e para as prdprias
empresas estatais praticamente as mesmas regras burocraticas
rigidas adotadas no nucleo estratégico do Estado. A nova
Constitui¢do determinou a perda da autonomia do Poder Exe-
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cutivo para tratar da estruturagio dos 6rgéos publicos, insti-
tuiu a obrigatoriedade de regime juridico unico para os servi-
dores civis da Unido, dos Estados-membros e dos Municipios, e
retirou da administracdo indireta a sua flexibilidade operacio-
nal, ao atribuir as fundacdes e autarquias publicas normas de
funcionamento idénticas as que regem a administragéo direta.

Este retrocesso burocritico foi em parte uma reagao ao
clientelismo que dominou o pais naqueles anos. Foi também
uma consegiiéncia de uma atitude defensiva da alta burocracia

ue, sentindo-se injustamente acusada, decidiu defender-se de
orma irracional.

O retrocesso burocratico nfo pode ser atribuido a um
suposto fracasso da descentralizagao e da flexibilizagdo da
administracio publica que o Decreto-Lei 200 teria promovido.
Embora alguns abusos tenham sido cometidos em seu nome,
seja em termos de excessiva autonomia para as empresas esta-
tais, seja em termos do uso patrimonialista das autarquias e
fundacdes (onde ndo havia a exigéncia de processo seletivo
ptiblico para a admisséo de pessoal), ndo € correto afirmar que
tais distor¢des possam ser imputadas como causas do mesmo.
Na medida em que a transicdo democratica ocorreu no Brasil
em meio a crise do Estado, esta dltima foi equivocadamente
identificada pelas forcas democraticas como resultado, entre
outros, do processo de descentralizagio que o regime militar

rocurara implantar. Por outro lado, a transicdo democratica

0i acompanhada por uma ampla campanha contra a estatiza-
¢do, que levou os constituintes a aumentar os controles buro-
criticos sobre as empresas estatais e a estabelecer normas
rigidas para a criagdo de novas empresas publicas e de subsi-
diarias das ja existentes.

Afinal, geraram-se dois resultados: de um lado, o aban-
dono do caminho rumo a uma administragao ptiblica gerencial
e a reafirmacio dos ideais da administragao piiblica burocréti-
ca classica; de outro lado, dada a ingeréncia atrimonialista no
processo, a institui¢io de uma série de privilégios, que nao se
coadunam com a prépria administragao publica burocratica.
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Como exemﬁlos temos a estabilidade rigida para todos os servi-
dores civis , di ente relacionada a generalizagio do regime
estatutario na administracéo direta e nas fundagdes e autar-
quias, a aposentadoria com proventos integrais sem correlagdo
com o tempo de servigo ou com a contribui¢o do servidor.

Todos estes fatos contribuiram para o desprestigio da
administracio publica brasileira, ndo obstante o fato de que
os administradores ptiblicos brasileiros sio majoritariamen-
te competentes, honestos e dotados de espirito publico. Es-
tas qualidades, que eles demonstraram desde 0s anos 30,
quando a administragdo publica profissional foi implantada
no Brasil, foram um fator decisivo para o papel estratégico
que o Estado jogou no desenvolvimento econdmico brasi-
leiro. A implantagdo da indistria de base nos anos 40 e
50, o ajuste nos anos 60, o desenvolvimento da infra-es-
trutura e a instalagdo da industria de bens de capital, nos
anos 70, de novo o ajuste e a reforma financeira, nos anos
80, ¢ a liberaliza¢ido comercial nos anos 90, ndo teriam sido

ossiveis nio fosse a competéncia e o espirito piblico da
urocracia brasileira.

As distorcoes provocadas pela nova Constituigéo 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 inves de cons-
truir. O governo Itamar Franco buscou essencialmente recom-
por os salarios dos servidores, que haviam sido violentamente
reduzidos no governo anterior. O discurso de reforma admi-
nistrativa assume uma nova dimensdo a partir de 1994, quando
a campanha presidencial introduz a perspectiva da mudanga
organizacional e cultural da administragdo puiblica no sentido
de uma administracio gerencial.

4 Diagnostico
Como resultado do retrocesso burocratico de 1988 houve

um encarecimento significativo do custeio da maquina admi-
nistrativa, tanto no que se refere a gastos com pessoal como
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bens e servigos, e um enorme aumento da ineficiéncia dos
servigos piiblicos. Os dados da Tabela 1 e 2 confirmam clara-
mente esta tendéncia pds-Constitui¢do. Embora tenha havido
uma substancial diminui¢do do nimero de servidores civis
ativos do Poder Executivo da Unido, que caiu de 713 mil em
1989 para 580 mil em 1995 (Tabela 1), a participagdo da folha
de pagamentos da Unido no PIB n#o se reduziu; na verdade,
aumentou, passando de 2,89 por cento entre 1980-1987 1para
3,17 por cento do PIB na média do 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 arrecadagio tributaria.

O aumento dos gastos com pessoal foi menor na adminis-
tragdo federal porque a necessidade de ajuste fiscal, somada a
redugdo relativa de sua participagio na receita tributéria, levou
a suspensdo de quase todos os concursos piblicos e, portanto,
a uma diminui¢do do niimero de servidores ativos, visto que
os funciondrios que se aposentavam ndo eram substituidos. Na
verdade, o que vem ocorrendo ao longo dos tiltimos anos é uma
mudanca no perfil dos servidores: ha um crescente nimero de
inativos em detrimento do total de ativos.

O contingente de servidores ativos do Poder Execu-
tivo - considerando os civis da administracio direta ,
autarquias, fundagdes, empresas publicas, sociedades de
economia mista e ex-territérios - registrou um declinio
nos altimos anos. Em 1988, havia 1.444.000 servidores
ativos. Ao final de 1994, eram contabilizados 1.197.000
funciondrios. Nio dispomos da evolugao histérica do ni-
mero de funcionérios dos demais poderes, mas sua parti-
cipagdo no total é bem reduzida.

Dada essa reducio do niimero de funcionarios, nao se
pode falar em excesso de quadros na Unido. O que existem sdo
areas que concentram um niimero desnecessario de funciona-
rios e outras que apresentam déficit, como no caso das ativida-
des finais nos setores de satide e educacio.
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Além disso, temos que associar esta andlise ao processo
de descentralizagio de fungdes entre os niveis de governo, no
ambito do Estado, e deste para o setor ptblico ndo-estatal. A
composi¢io da forga de trabalho no setor ptiblico em 1992 (que
nio deve ter sofrido nenhuma alterac¢io substancial até o pre-
sente), no que se refere a sua distribuigdo entre as trés esfgras
de governo, mostra que 0s estados empregavam graticamente
a soma (49%) do que empregavam municipios (26%) e a Unido
(25%). Este perfil de distribuigio, que demonstra uma clara
concentracio a nivel estadual, revela-se a principio incoerente
com a municipalizacio da execugéo de servigos, conforme
dispde o texto constitucional.

Tabela 1: Evolugiio do Niimero de Servidores do Poder

Executivo

ANO CIVIS ESTATUTARIOS* TOTAL**
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

g‘)ﬂgm.s da Adm. Direta, Autarquias e Fundagdes; ndo inclui, portanto os
itares.
*#) Inclui, além dos civis estatutarios, as empresas ptiblicas e as sociedades
e economia mista
g*‘) Posicao de mﬁrﬁo
onte: SRH / MARE - SEST/MPO
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Tabela 2: Evolug¢io dos Gastos da Uniio e dos Estados e
unicipios (em % do PIB)

Unido Estados e Municipios
Média anual 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 diagnéstico da administragdo piblica brasileira envol-
ve 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 Uniao para os estados ou para os munici-
pios? Ou ainda, devem ser transferidas para o setor pblico
nao-estatal? Ou entdo para o setor privado?

(2) Por outro lado, dadas as novas funcoes, antes regula-
doras que executoras, deve o Estado criar novas instituigoes?

(3) Para exercer as suas funcdes o Estado necessita do
contingente de funcionarios existente? A qualidade e a motiva-
¢do dos servidores é satisfatéria? Dispde-se de uma politica de
recursos humanos adequada?

(4) As organizagdes ptiblicas operam com qualidade e
eficiéncia? Seus servigos estdo voltados prioritariamente para
o atendimento do cidadao, entendido como um cliente, ou
gstéo mais orientadas para o simples controle do préprio Esta-

o?

Para responder as estas perguntas serd necessario um
trabalho amplo e permanente de avaliagio do setor ptblico
brasileiro. Um trabalho que foi em parte realizado no governo
de transigio, quando dois ministérios foram extintos e diversos
6rgaos reestruturados ou mesmo criados. Esta claro, porém,

32



Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

ue ainda ha muito a fazer. Na verdade, o que esta se iniciando
¢ uma ampla reforma administrativa, para a qual este Plano
Diretor estabelece as diretrizes.

No esfor¢o de diagnéstico da administragdo ptiblica bra-
sileira centraremos nossa atencido, de um lado, nas condi¢des
do mercado de trabalho e na politica de recursos humanos, e,
de outro, na distingdo de trés dimensdes dos problemas: (1) a
dimensdo institucional-legal, relacionada aos obsticulos de
ordem legal Eara oalcance de uma maior eficiéncia do aparelho
do Estado; (2) a dimensdo cultural, definida pela coexisténcia
de valores patrimonialistas e principalmente burocraticos com
0s novos valores gerenciais e modernos na administragio pu-
blica brasileira; e (%) adimenséo gerencial, associada &s praticas
administrativas. As trés dimensdes estido inter-relacionadas.
Ha uma tendéncia a subordinar a terceira & primeira, quando
se afirma que é impossivel implantar qualquer reforma na drea
da gestdo enquanto nao forem moditicadas as instituicdes, a
partir da Constituicio Federal. E claro que esta visdo é falsa.
Apesar das dificuldades, é lf:;ossivel ja promover a mudanga da
cultura administrativa e reformar a dimensio-gestio do Esta-
iio, enquanto vai sendo providenciada a mudanga do sistema

egal.

4.2 Dimensao Institucional-Legal

Na histéria brasileira registram-se movimentos de refor-
ma administrativa identificados com a fusdo, extingdo e criacdo
de orgaos. Estas mudangas, que revelam uma grande instabi-
lidade do organograma governamental, ndo evitaram a manu-
tencdo de estruturas obsoletas, pesadas e hierarquizadas, pou-
co dindmicas e excessivamente caras, sobretudo devido 2 ten-
déncia & centralizagio e & superposicdo de 6rgios e de funcdes.

Em 1988, num esfor¢o de impedir o arbitrio e fortalecer
as institui¢des democraticas, a Constituigdo, por forca do que
dispds o artigo 48, inciso XI, retirou a competéncia exclusiva
do ?’oder Executivo para atuar na organizagio da administra-

a0 publica no tocante a estruturagio dos drgaos priblicos. Este

ato criou sérios obstaculos a modernizagao das organizagdes
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do Estado, sem impedir que a mudanga das estruturas conti-
nuasse a ser submetida a critérios politicos indesejaveis.

Visando maior racionaliza¢io no uso de recursos, a Cons-
tituigdo de 1988 assegurou como principio administrativo a
descentralizacio da execugio dos servigos sociais e de infra-es-
trutura, bem como dos recursos orgamentarios para os estados
e municipios. Conseqiientemente, estes tltimos aumentaram
sua participa¢do na repartigdo da carga tributéria. Entretanto,
o0s avancos no sentido de conceder maior autonomia na execu-
¢do de servigos e de favorecer as unidades subnacionais cami- -
nham lentamente, menos por falta de definigao legal do pro-
blema, e mais pela crenga arraigada na cultura politica brasi-
leira de que cabe & Unido promover diretamente o desenvolvi-
mento social do pais. Esta crenca esta em contradigdo com a
profunda tradi¢do municipalista brasileira, que vem do perio-
do colonial, e aos poucos vai sendo abandonada, 8 medida em
que 05 Municipios, melhor dotados de recursos financeiros,
vém assumindo crescentes responsabilidades na drea social.

O modelo burocritico tradicional, que a Constituicéo de
1988 e todo o sistema do Direito Administrativo brasileiro
privilegiam, esta baseado no formalismo, no excesso de normas
e na rigidez de procedimentos. A pretexto de garantir a impes-
soalidade, dificulta-se a transparéncia administrativa, inibin-
do-se deste modo o controle social. A excessiva regulamenta-
cio é expressio da énfase nas normas e processos, e ocorre em
detrimento dos resultados.

A rigidez da estabilidade assegurada aos servidores pu-
blicos civis impede a adequago dos quadros de funcionarios
as reais necessidades do servico, e dificulta a cobranga de
trabalho. Da mesma forma, a transformagdo do concurso pu-
blico - cuja exigéncia generalizada na administracao publica
representou o grande avanco da Constituicdo de 1988 -emuma
espécie de tabu dificulta as transferéncias de funciondrios entre
cargos de natureza semelhante. Por outro lado, as exigéncias
excessivas de controles no processo de compras e o detalhismo
dos orcamentos sdo exemplos dessa perspectiva burocrética
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implantada na lei brasileira, que dificultam de forma extraor-
dindria o bom funcionamento da administracdo ptiblica. Des-
taca-se a deficiéncia de sistemas de informacio e a inexisténcia
de indicadores de desempenho claros para os diversos 6rgaos
da administra¢io direta e indireta.

4.3 Recursos Humanos

A legislagdo brasileira reflete a auséncia de uma politica
de recursos humanos coerente com as necessidades do apare-
lho do Estado. E, em principio, o aspecto da administracio
publica mais vulneravel aos efeitos da crise fiscal e da politica
de ajuste.

A legislagio que regula as relag¢des de trabalho no setor
publico é inadequada, notadamente pelo seu carater protecio-
nista e inibidor do espirito empreendedor. Sdo exemplos ime-
diatos deste quadro a aplicagio indiscriminada do instituto da
estabilidade para o comjunto dos servidores ptiblicos civis sub-
metidos a regime de cargo priblico e de critérios rigidos de
selecdo e contratagdo de pessoal que impedem o recrutamento
direto no mercado, em detrimento do estimulo & competéncia.

Enumeram-se alguns equivocos da Constituigio de 1988
no campo da administragéo de recursos humanos. Por meio da
institucionalizacio do Regime Juridico Unico, deu inicio ao
processo de uniformizacdo do tratamento de todos os servido-
res da administragio direta e indireta. Limitou-se o ingresso ao
concurso publico, sendo que poderiam ser também utilizadas
outras formas de sele¢do que, tornariam mais flexivel o recru-
tamento de pessoal sem permitir a volta do clientelismo patri-
monialista (For exemplo, o processo seletivo publico para fun-
ciondrios celetistas, que ndo facam parte das carreiras exclusi-
vas de Estado).

Os concursos ptiblicos, por outro lado, sdo realizados sem
nenhuma re laritﬂlde e avaliagdo periddica da necessidade
de quadros, fato que leva 2 admissio de um contingente exces-
sivo de candidatos a um s6 tempo, seguida de longos periodos
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sem uma nova selecio, o que inviabiliza a criagdo de verdadei-
ras carreiras.

Além disso, a extensio do regime estatutério para todos
os servidores civis, ampliando o niimero de servidores esta-
veis, ndo apenas encareceu enormemente 0s custos damaquina
administrativa, mas também levou muitos funciondrios a nao
valorizarem seu cargo, na medida em que a distincdo entre
eficiéncia e ineficiéncia perde relevancia. Como os incentivos
Eositivos sio0 também limitados - dada a dificuldade de esta-

elecer gratificagdes por desempenho, e o fato de que a ampli-
tude das carreiras (distincia percentual entre a menor e a maior
remuneracio) foi violentamente reduzida, na maioria dos ca-
sos ndo superando os 20 por cento -, os administradores publi-
cos ficaram destituidos de instrumentos para motivar seus
funciondrios, a ndo ser as gratificagées por ocupacéo de cargos
em comissio (DAS). A redugdo da amplitude ge remuneragao
das carreiras, inclusive de algumas mais recentes como as dos
analistas do Tesouro, dos analistas de or¢amento, e dos gesto-
res, reduziu as mesmas, na verdade, a meros cargos, a0 elimi-
nar uma das caracteristicas tipicas das carreias, que é o estimulo
a ascensdo ao longo do tempo.

Do ponto de vista dos quadros técnicos, gerenciais e
operacionais, observa-se que a administracdo de recursos hu-
manos carece da existéncia de um sistema de incentivos para o
profissional, sendo patente a auséncia deuma politica organica
de formacio, capacitagio permanente e de remuneracdo con-
dizente com a valorizacio do exercicio da fungdo publica.

O perfil da distribuigao de servidores em carreiras apre-
senta sérias distor¢des. Do total de funciondrios civis estatuta-
rios, cerca de 47% estio agrupados fora de carreiras especificas,
sem definicdo de atribui¢des, alocados no Plano de Cargos e
Carreiras - PCC. Ressalta-se, ainda, uma concentragao de pes-
soal nos niveis operacionais, sendo o quadro técnico, represen-
tante da inteligéncia do Estado, bastante reduzido.

Consideram-se carreiras estruturadas apenas a Diploma-
cia, 0 Magistério e as dos Militares. Sao aquelas que possuem
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uma amplitude entre o piso e o teto salarial (entre a menor e a
maior remuneracio) que estimula o servidor a buscar a ascen-
sio funcional e possibilita a pratica de politicas de promogao
baseadas em avaliacdes de desempenho, conforme podemos
observar na Tabela 3. Qutras carreiras, como as dos Procura-
dores, da Policia Federal, Receita Federal, Financas, Controle e
Orcamento e dos Gestores tém alguma estruturacdo, mas sua
amplitude de remuneragio € pequena.

Tabela 3: “Am]glitude” das Carreiras da
Administra¢do Federal®

CARGO/CARREIRA AMPLITUDE %

ORCAMENTO { FINANCASE CONTROLE

Analista 26

Técnico } 44
ESPEC. EM POLITICAS E GESTAO GOVERN.

Gestor 26
AUDITORIA

Auditor Fiscal do Tesouro Nacional 6

Técnico do Tesouro Nacional 12

PROCURADORIA DA FAZENDA NACIONAL
Procurador 2° Categoria a Procurador 1% Categoria/
Subprocurador de Categoria Especial 8

DIPLOMACIA
3° Secretério a Ministro 1* Casse 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.
Posi¢ao de julho/95

Observagso: “Amplitude” de uma carreira é a diferenga percentual entre a
menor e a maior remuneragio dessa carreira.

A administragio publica brasileira, embora marcada pela
cultura burocratica e regida pelo principio do mérito profissio-
nal, ndo chegou a se consolidar, no conjunto, como uma buro-

37



Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

cracia profissional nos moldes weberianos. Formaram-se gru-
pos de reconhecida competéncia, como é o caso das carreiras
acima descritas, bem como em &reas da administragdo indi-
reta, mas os concursos jamais foram rotinizados e o valor de
sua remuneragao real variou intensamente em fungéo de poli-
ticas salariais instéveis. Os instrumentos de selecio, avaliacio,
promogéo e treinamento que deram suporte a esse modelo
estdo superados.

Embora seja possivel interpretar que a Constituicio de
1988 e 0 Regime Juridico Unico tenham originalmente tentado
preservar a administragio, evitando a utilizagdo politica dos
cargos e promovendo a valorizagdo através da protecdo ao
servidor, 0 que se observa de fato é que contribuiram para
restringir a capacidade operacional do governo, ao dificultar a
adogdo de mecanismos de gestio de recursos humanos que
sejam baseados em principios de valorizacdo pelo efetivo de-
sempenho profissional e também eficazes na busca da melhoria
dos resultados das organiza¢des e da qualidade dos servigos
prestados.

4.4 O Mercado de Trabalho no Setor Ptblico

As condigbes do mercado de trabalho no setor ptiblico
também desempenham um papel importante na gestiao de
recursos humanos do Estado e, conseqiientemente, em seu
proprio processo de modernizagio, na medida em que podem
definir o grau de estimulo ao ingresso neste mercado para
profissionais com boa formagéo e treinamento e recém-forma-
dos que se demonstrem competentes. Neste sentido, vamos
analisar a relagio entre a crise fiscal, a dinimica deste mercado
e o comportamento da remuneragido dos servidores, e tragar
uma comparagao entre as estruturas salariais dos setores pi-
blico e privado.

4.4.1 Crise Fiscal e Gastos com Ativos e Inativos

A participagdo dos gastos com pessoal na receita da
Unido vem apresentando uma tendéncia histérica crescente.
A partir da Tabela 4, podemos observar que a participagao

38



Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

dos gastos globais com pessoal na receita disponivel (que
correspondeareceitatributdriabruta,descontadadosincenti-
vos fiscais e das transferénciaslegais e constitucionais) sofreu
um incremento nesta década em relacio aos valores observa-
dos nos anos 80, em grande parte devido a Constituigdo de
19%8. A partir de 1990, tem se mantido no intervalo entre 55 e
60%.

Tabela 4: Participagio dos Gastos com Pessoal na
ReceitaDisponivel **

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%

{‘) Acumulado até juiho
**) Receita tributéria bruta (-) incentivos fiscais (-) transferéncias legais e
constitucionais

Obs.: este calculo ndo corresponde ao critério estabelecido pela Lei Comple-
mentar 82/95, que considera também, entre outros, as receitas e despesas
da Previdéncia Social ndo incluidas aqui.

Fonte: Execugio Financeira do Tesouro Nacional

J4 os dados da Tabela 5 mostram o crescimento da folha
de pagamento da Unido e a participagéo de ativos e inati-
vos/pensionistas na mesma. Estas despesas incluem o paga-
mento dos servidores da administragio direta, indireta, empresas
publicas, sociedades de economia mista e ainda transferéncias
a estados e ao DF.
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Tabela 5: Despesa com Pessoal da Unido
(bilh&es de reais de abril/95)

MEDIA 1994 1995* 1996**

91/93

Rs$ | % |Rs$| % |Rs$| % | Rs$ | %
ATIVOS 14,1 | 69,6 | 18,1 | 640 | 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
*2 Estimativa
]E;)Previséo
onte: Ministério do Planejamento

A partir das informacgdes da Tabela 5, podemos observar
claramente uma evolugao proporcionalmente maior dos gastos
com inativos que 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 pes-
soas), que ndo foi acompanhado da contratacio de novos ati-
vos, e do pagamento de proventos, em média, 8,3 % superiores
ao valor do ualtimo saldrio do funciondrio (para quem se apo-
senta apds cumprir o tempo integral de servigo).

O nimero de funciondrios ativos na administracio direta
e indireta (considerando os civis do Poder Executivo) atingia
em marqo tltimo 580.035 pessoas (54,8% do total), enquanto o
nimero de inativos e instituidores de pensdo (que geram as
pensoes) chegava a 478.181 (45,2% do total). A tendéncia mos-
tra que, dada a idade média elevada dos ativos (42 anos), e
mantida a média anual do nitmero de aposentadorias (aproxi-
madamente 18.000, sem considerarmos os Periodos atipicos),
em trés anos o namero de ativos se igualara ao de inativos.

Estima-se que 36% dos gastos com pessoal da Unido serdo
direcionados para o pagamento de inativos em 1995. Se des-
considerarmos, entretanto, as despesas esporadicas como fé-
rias, 13° saldrio, diérias, indenizagao de transporte e despesas
de exercicios anteriores (algumas delag tipicas dos servidores
ativos), esta proporgao se eleva para 45%.

Do ponto de vista fiscal, a situagfio se tornara insustenta-
vel: a Unido terd de incorrer em déficits crescentes, ou compri-
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mir ainda mais os gastos com saldrios dos servidores em ativi-
dade e as despesas com consumo e investimento para arcar
com o pagamento de aposentadorias. Portanto, a reforma do
sistema previdencidrio do servidor publico é um passo funda-
mental e imprescindivel para o equacionamento da crise fiscal
e a prépria reforma do Estado.

Além de explosivo do ponto de vista fiscal, o sistema
previdencidrio publico é hoje, do ponto de vista social, um
sistema injusto e desequilibrado, na medida em que aposenta
o servidor quando ele ainda possui plena capacidade para
trabalhar e paga uma aposentadoria ao funciondrio muito
acima da recebida no setor privado, que ndo guarda correspon-
déncia com sua contribuicao. Tudo isto pago pelo contribuinte,
quando se sabe que no Brasil, dado o peso dos impostos
indiretos, quanto menor o nivel de renda, maior a proporgio
desta que € destinada aos impostos.

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

Tabela 6: Comparagio entre Seguradosdo INSS e da Unido
(valores anuais)

R(eﬁ:%t)a Dag}s:g)sa Segurados | Beneficiarios Cahﬁméhdja;sao Bi?gélicgo
(Rs$) (Rs$)
Unido 33B 128B 910.000 | 760.000 3.626 16.842
INSS 3258 32618 AIOM 156 M 1.082 2.088
Urisio/INSS [ 10,2 % 39,3% 3,0% 4,9% 34 vezes | 8,1 vezes

Observagges: M = milhdes de pessoas; B = bilhGes de reais. Adotamos as
seguintes hip6teses: Receita da Uniao: 1,665 B de contribuigao dos funcio-
narios, correspondente a 7,5 % de uma folha de ativos (os outros 4 %, que
integram a aliquota média de contribuicao para o Plano de Seguridade
Social do Servidor de 11,5% foram reservados para despesa de sadde) de
22,2 B, mais a mesma quantia da Unido.

Contribui¢do Média = Receita/Segurados.

Beneficio Médio = Despesa/Beneficiarios.
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Enquanto no INSS o trabalhador recebe uma aposentado-
ria, em média, de 1,7 saldrios minimos, sendo que 73% dos
beneficiados recebem proventos na faixa de um salario minimo
e 90% na faixa até cinco saldrios minimos, os inativos civis do
Poder Executivo recebem em média 15 saldrios minimos, do
Legislativo 36 saldrios minimos e do Judicidrio 38 saldrios
minimos. No INSS, os trabalhadores mais gobres se aposen-
tam, por idade, aos 62 anos; no servigo Pﬁ lico, aqueles que
cumprem integralmente o tempo de servigo deixam de traba-
lhar, em média, a0s 56 anos (sem considerarmos os professores,
que se aposentam mais cedo e certamente contribuiriam para
reduzir o valor desta média; os professores universitarios, por
exemplo, aposentam-se com freqliéncia antes dos 50 anos e, em
média, a0s 53 anos).

As pessoas que comegam a servir ao Estado com idade
relativamente avancada contribuem durante um intervalo re-
duzido para o sistema previdencidrio do setor publico. Nao
obstante, conseguem se aposentar com vencimentos integrais,
que, afinal, acabam por ser 8,3 por cento maiores que o tltimo
saldrio devido a uma promogao adicional na passagem para a
inatividade (para aqueles que cumprem o tempo integral de
servico); hd a possibilidade de contagemn de tempo de servigo
em dobro em algumas situagdes, e os reajustes dos salarios dos
ativos (inclusive gratifica¢des por produtividade) sio repassa-
dos aos inativos. Nio hd, necessariamente, nenhuma relagio
atuarial entre tempo de servigo, de contribuicdo e valor dos
proventos.

Além de o sistema ser injusto, cerca de 85% de seu finan-
ciamento recai sobre o Tesouro, dado o fato de que so recente-
mente os servidores passaram a contribuir para sua aposenta-
doria. No INSS, para cada R$ 1 arrecadado, é gasto aproxima-
damente R$ 1,9 com beneficios; no setor ptblico, para cada R$
1 arrecadado, gasta-se R$ 4,6 com beneficios.

44.2 Evolugio da Remuneragio dos Servidores

A fpolitica remuneratéria do servidor durante o governo
Collor foi marcada por uma queda generalizada dos niveis
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reais de saldrio, que visava a compressio dos gastos do Tesouro
com pessoal. Conforme pode se observar na Tabela 7, o saldrio
das carreiras selecionadas sofreu uma redugio significativa em
comparagdo ao vigente antes de 1990 (tal comportamento é
semelhante para as demais néo incluidas no quadro). A partir
de 1993, o governo logrou recuperar os niveis salariais dos
servidores, que atualmente se encontram numa situagio pré-
xima & do final dos anos 80.

Tabela 7: Evolugio Salarial dos Servidores Piiblicos

(reais de junho / 95)

MEDIA AUDITOR | ANALISTA PCC PCC

ANUAL FISCAL |9OF NIVEL NIVEL
GESTAO | SUPERIOR | AUXILIAR

1989 3.528 4778 1.171 201

1992 3.852 1.698 723 134

1994 3314 1.408 1.158 168

JUN. 1995 (%) 4719 3497 1.363 191

(*} Valor no més

Obs.: Estes valores sdo referentes a remuneracio do final da tabela, exceto
o PCC - Nivel Auxiliar, que se refere ao valor inicial da tabela

Fonte: MARE: Diario Oficial da Uniao

44.3 Desequilibrios nas Remuneragdes

A caracteristica fundamental do sistema remuneraté-
rio da Unido é o desequilibrio. Um sistema burocrético de
remuneragdo é um sistema em que todos os vencimentos
estdo organizados em uma tabela dnica, constituida de 30 a
40 entradas. As carreiras se organizam nessa estrutura de
remuneragdes universal. Uma carreira de nivel superior tera
uma major extensdo e ocupard a faixa superior da tabela, uma
carreira operacional situar-se-a na parte inferior da tabela. A
Tabela 7 nos oferece uma idéia dessas distor¢des. Observe-se a
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diferenca entre o PCC de nivel superior e a remuneragio das
demais carreiras de nivel superior.

No Brasil nao h4 nada parecido com um sistema universal
e padronizado de remuneracéo de servidores, do tipo existente
nos paises desenvolvidos, onde a administragdo ptiblica buro-
cratica alcangou pleno desenvolvimento. Ou melhor, existe o
Plano de Cargos e Carreiras - PCC, que poderia preencher esse
papel, mas que na verdade € apenas a situacao da qual todos
querem sair para integrarem carreiras especificas que, gragas a
seu sistema de gratificagdes especiais, acabam sendo razoavel-
mente remuneradas. No geral, o que existe é um sistema de
remuneracdes extremamente distorcido, em que algumas car-
reiras, especialmente as juridicas e, em segundo plano, as
econdmicas, s40 bem remuneradas, em fungéo de gratificacdes
que visariam premiar desempenho, enquanto C{;.le os demais
cargos, especialmente os de nivel superior do PCC, sao mal
pagos. Sao também muito bem remuneradas, quando compa-
radas com o setor privado, as fungdes operacionais, que exigem
baixa qualificagao.

Existe no pais uma crenga generalizada de que a remune-
ragio dos servidores priblicos é baixa. A verdade néo € exata-
mente essa. Elas sio baixas para alguns setores, altas para
outros. A Tabela 8 baseia-se em uma comparagao entre o0s
saldrios do setor ptiblico e do setor privado, na qual foram
confrontadas as remuneragdes de cargos com atribuicdes seme-
lhantes nos dois mercados. Para o cé%culo do salario dos servi-
dores, foi utilizada a estrutura de remuneragaoea distribuicao
dos funcionarios na escala salarial de cada cargo. Os dados
foram coletados no SIAPE. No caso dos traba%.hadores das
empresas privadas, foi utilizada a pesquisa de cargos e salarios
da Coopers & Lybrand. Os valores estio atua izados pela
inflaco até o més de maio de 1995. Nos cargos executivos do
setor publico estdo considerados os DAS de 4 a Natureza
Especial.

Os resultados mostram que enquanto o0s executivos e
profissionais de nivel superior recebem salarios mais eleva-

44



Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

dos no setor privado, os menos qualificados (como 0s que
trabalham em atividades auxiliares da administragao, CgD,
estoques,manutengao,instalagéo,vigilancia,portaria,limpeza
ecopa,entreoutros)témremuneragﬁosubstancialmentemaior
no setor publico (os dados detalhados se encontram em anexo
nofinal deste trabalho). A principal consegiiéncia desta situa-
¢do é a dificuldade em recrutar pessoas mais qualificadas na
administragdo publica,importantes araarenovagao,criagao
edisseminagaodemétodosque contribuamparaamoderniza-
¢aogerencialdoEstado.

Tabela 8: Salarios Médios: Setor Ptblico e Privado

(reais de maio de 1995)

SAL.MEDIO | SAL. MEDIO | DIFERENGA

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

Fonte: MARE: SIAPE e Coopers & Lybrand

Inicialmente, foram levantados os cargos com atribui-

des semelhantes no setor publico e no privad
ar a remuneracio média de cada car
setor privado, o saldrio médio, indepen
e da localidade das empresas; para O se

siderada a estrutura

freqiiéncia dos servidores na esca
Para os executivos, foi feita uma amo
neragdo dos ocupantes d
rando o diretor-presiden

Diretores como

os cargos da area juridica,

o, foi

o. Para calcu-
utilizado, no
entemente do porte
tor publico, fol con-

e remuneracio e a distribuigdo de
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caumpoucodistinta. Ndoestdoincluidosbeneficiosindiretos
doscargos.

Pode-se argumentar que o leque salarial (a distincia entre
O menor e 0 maior salario) é muito grande no setor privado e,
consegiientemente, a estrutura salarial do setor piiblico estaria
contribuindo para melhorar o perfil da distribuicio da renda
no pais. Isto é em parte verdade. Entretanto, a ordenacdo dos
salarios (do maior para o menor) nio é semelhante nos dois
setores: esta tltima caracteristica contribui decisivamente para
a desmotivagdo do servidor, gera distorgdes na produtividade
e desestimula o ingresso no setor piibiico.

Concluindo, a inexisténcia tanto de uma politica de
remuneracdo adequada (dada a restrigio fiscal do Estado)
como de uma estrutura de cargos e salarios compativel com
as fungdes exercidas, e a rigigez excessiva do processo de
contratacao e demissdo do servidor (agravada a partir da
criagdo go Regime Juridico Unico), tidas como as caracteris-
ticas marcantes do mercado de trabalho do setor priblico,
terminam por inibir o desenvolvimento de uma administra-
8o publica moderna, com énfase nos aspectos gerenciais e
na busca de resultados.

Neste quadro, a existéncia da gratificagdo por ocupa-
¢ao de cargos em comissdo - DAS -, que geralmente é enten-
dida como um grave desvio do modelo burocritico, na
medida em que permite a contratacio de pessoal externo ao
servico plib(lllCO, na verdade € um elemento positivo a dar
alguma racionalidade ao sistema de remuneracio e ao esta-
beqecer 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 s3o servidores esta-
tutarios ou das empresas piiblicas federais. Em segundo
lugar, a remuneragao global dos detentores de DAS obedece
a uma escala crescente, aproximando-se de um sistema de
carreira.
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Tabela 9: Ocupantes de DAS

Qtde. Idade Sexo Nivel |Servidores |Remunera-
Servidores| Média | Peminino | Superior | Piblicos a

Gao
Meédia *

DAS1 7206 41 45,2% 50,8% 78,5% 2665
DAS-2! 5661 42 39,0% 618% 77.7% 3124
DAS-3 2.265 44 36,0% 71,0% 714% | 3402
DAS4 1464 46 28,8% 81,3% 65,4% 4710
DAS-5 503 48 17,3% 86,1% 60,6% 6018
DAS-6 128 50 16,4% 85,9% 48,4% 6.339
TOTAL| 17.227 42 39,5% 61,0% 75,5% 31z
Fonte: SIAPE

* Inclui remuneracao do cargo e da fungio; estdo considerados no célculo
dos valores desta coluna somiente os servidores efetivos

A lei que no inicio de 1995 aumentou o valor nominal dos
DAS de 4 a 6 e a retribuicdo dos Cargos de Natureza Especial,
ao determinar que a remuneracio de origem dos servidores
fosse descontada, apenas aperfeigoou ainda mais esse sistema.
Na verdade, o sistema de DAS, ao flexibilizar a estrutura rigida
e distorcida do sistema remuneratrio brasileiro, € um passo
na dirego de uma administragdo publica gerencial. Os DAS
sdo ocupados a partir de um verdadeiro mercado, no qual os
ministros e dirigentes piiblicos que dispdem de DAS disputam
entre si os melhores quadros do servigo federal. Desta forma
se premiam os mais competentes. Certamente existemn distor-
¢bes no sistema, derivadas da consignacao de DAS para pes-
soas sem mérito, geralmente provenientes de fora do servigo
publico. Estas distor¢des, entretanto, sio a excecao e nao a
regra. Uma excegdo cuja ocorréncia serd cada vez mais rara a
medida em que um ndmero alto e crescente de DAS seja
reservado por lei a servidores federais.

4.5 Dimensio Cultural e Dimensio-Gestio

Os problemas até agora analisados estao fortemente rela-
cionados com sua dimensao institucional-legal, dependendo,
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ortanto, de reforma constitucional, ou de mudanca na legis-
agdo infraconstitucional, mas todos esses entraves estio dire-
tamente relacionados com a cultura burocritica existente no
pais, intensamente preocupada em evitar as préticas clientelis-
tas ou patrimonialistas. Como sabemos historicamente a domi-
nagdo racional-legal ou burocratica surgiu no século XIX como
uma forn}‘a superior de dominagio, legitimada pelo uso da lei,
em contraposicdo ao poder tradicional (divino) e arbitrdrio dos
principes e ao afeto das liderangas carismdticas. Surgiu, por-
tanto, como uma reagéo a cultura patrimonialista, entdo domi-
nante. Sua afirmagao implicou no desenvolvimento, ao nivel
da administrac¢ido publica, de uma cultural burocrética, que, no
lano politico, correspondeu a prevaléncia do Estado liberal e
a correspondente ideologia liberal, que o direito administrativo
expressa bem.

Esta cultura burocratica nio reconhece que o patrimonia-
lismo, embora presente como prética, ja nio constitui mais
valor hoje no Brasil. Nao reconhece que os politicos, em uma
democracia, sdo crescentemente controlados por seus eleitores.
Por isso, ela mantém uma desconfianga fundpamental nos poli-
ticos, que estariam sempre prontos a subordinar a administra-
¢do publica a seus interesses eleitorais. Na pratica, o resultado
¢ uma desconfianca nos administradores ptiblicos, aos quais
nio se delega autoridade para decidir com autonomia os pro-
blemas relacionados com os recursos humanos, materiais e
financeiros. Dai a rigidez da estabilidade e dos concursos, o
formalismo do sistema de licitagdes, e o detalhismo do orca-
mento. Esses obstdculos a uma administragdo piblica eficiente
s6 poderdo ser superados quando, conjuntamente com a mu-
danga institucional-legal, ocorra uma mudanca cultural no
sentido da administracdo publica gerencial.

A dimenséo institucional-legal e a dimensio cultural dos
entraves a uma administragdo piblica moderna, gerencial,
eficiente e voltada para o atendimento do cidaddo complemen-
tam-se com a dimensdo-gestéo. Na verdade, é nesta tltima que
a administragdo piblica demonstra sua energia, pois sua efi-
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ciéncia e efetividade dependerdo da capacidade de gestionela
existente.

Esta dimensdo diz respeito a um elemento central da
técnica administrativa de como fazer, com que métodos, de que
modo, sob orientacdo de quais valores. A boa %istao é aquela
que define objetivos com clareza, recruta os melhores elemen-
tos através de concursos e processos seletivos ptiblicos, treina
permanentemente os funciondrios, desenvolve sistemas de
motivacdo ndo apenas de carater material mas também de
carater psicossocial, d4 autonomia aos executores e, afinal,
cobra os resultados. Nada disto existe na administra¢do publi-
ca federal.

O modelo burocratico implantado no pais soma aos de-
feitos inerentes a administragdo publica burocratica, relaciona-
dos com o controle rigido dos processos, a-falta de treinamento
e de estrutura de carreiras que, pelo contrario, caracterizam as
boas burocracias ainda existentes em paises como a Franga e o
Japéo. Os instrumentos de supervisdo e acompanhamento sio
pouco criativos, sendo deste modo insuficientes para caminhar
passo a passo com a mudanga tecnolégica e atender a necessi-
dade de repensar e propor novos objetivos e métodos de forma
4gil, em menor tempo e a um custo mais baixo. Além disso o
sistema carece de mecanismos auto-reguladores, e é refratario
as inovagdes. Sua capacidade de resposta aos novos e constan-
tes estimulos € limitada, fato que o torna arcaico e ineficiente.

O mecanismo por exceléncia de motivagdo, na adminis-
tragdo publica burocratica, é o da promogdo por mérito em
carreiras formalmente estabelecidas. Através desse mecanis-
mo, em que o tempo, além dos cursos, a avaliagdo de desem-

enho e 0s exames sd0 essenciais, o administrador ascende
Eentamente na sua profissdo. Dada, entretanto, a dindmica do
desenvolvimento tecnologico das sociedades contemporaneas,
esse sistema de carreira foi se tornando crescentemente supe-
rado. Os jovens administradores nédo estdo dispostos a esperar
o alcance dos 50 anos para ocuparem cargos de direcdo. Por
outro lado, a instabilidade do sistema politico e administrativo
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brasileiro dificultou adicionalmente o desenvolvimento de car-
reiras. Mesmo as novas carreiras, criadas na segunda metade
dos anos 80, como as dos gestores e dos analistas de finangas e
orcamento, tiveram sua amplitude de remuneragdo rapida-
mente reduzida, para permitir o acesso dos jovens. O sistema
de premiagio e motivagiio dos funciondrios publicos foi cres-
centemente identificado com a ocupagdo de cargos em comis-
séo.

Torna-se, assim, essencial repensar o sistema de motiva-
¢do dos servidores ptiblicos brasileiros. Nao ha duvida que a
motivagdo positiva fundamental é aquela relacionada com o
sentido de missio do servidor. Para o servidor publico é mais
facil definir esse sentido do que para o empregado privado, ja
que a atividade do Estado esta diretamente voltada para o
interesse publico, enquanto que a atividade privada so o esta
indiretamente, através do controle viamercado. Entretanto, em
momentos de crise e de transi¢do como o que vivemos, o papel
do Estado e do servidor publico ficam confusos. A idéia buro-
critica de um Estado voitado para si mesmo esta claramente
superada, mas no foi possivel ainda implantar na administra-
giio ptiblica brasileira uma cultura de atendimento ao cidadéo-
cliente.

A segunda motivagao é a da profissionaliza¢éo do servico
ptiblico, ndo apenas através de concursos e processos seletivos
puiblicos, mas principalmente através de um sistema de pro-
mocdes na carreira em fungio do mérito acompanhadas por
remuneracio correspondentemente maior. Esta motivagao é
fundamental, mas j4 vimos que néo pode ter a rigidez peculiar
as carreiras burocraticas. E preciso garantir a profissionaliza-
¢io sem a correspondente rigidez da burocracia.

Finalmente é essencial contar-se com uma motivagao
negativa, possibilitada através da demissdo por insuficiéncia
de desempenho. Embora secundéria em relagao as motivagoes

ositivas, ndo h4 diivida que sem ela serd muito dificil, sendo
impossivel, levar o funcionario comum a valorizar o seu em-

prego.
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O diagnéstico mostra que para uma reforma consistente
do aparelho do Estado necessita-se, hoje, mais que um mero
rearranjo de estruturas. A superagdo das formas tradicionais
de agdo estatal implica descentralizar e redesenhar estruturas,
dotando-as de inteligéncia e flexibilidade, e sobretudo desen-
volver modelos gerenciais para o setor ptblico capazes de
gerar resultados. :

A modernizagio do aparelho do Estado exige, também,
a criagdo de mecanismos que viabilizem a integracdo dos cida-
,ddos no grocesso de defini¢do, implementagio e avaliacdo da
‘agdo publica. Através do controle social crescente sera possivel
.garantir servigos de qualidade. '

5 O Aparelho do Estado e as Formas de Propriedade

Para enfrentar os principais problemas que representam
obstaculos a implementag¢io de um aparelho do Estado moder-
no e eficiente, torna-se necessario definir um modelo concei-
tual, que distinga os segmentos fundamentais caracteristicos da
acdo do Estado. A opgdo pela construgdo deste modelo tem
como principal vantagem permitir a identificacdo de estraté-
gias especificas para cada segmento de atua¢io do Estado,
evitando a alternativa simplista de proposiciao de solucdes
genéricas a problemas que sdo peculiares dependendo do se-
tor. Entretanto, tem a desvantagem da imperfeicio intrinseca
dos modelos, que sempre representam uma simplificagdo da
realidade. Estas imperfei¢des, caracterizadas por eventuais
omissdes e dificuldades de estabelecimento de limites entre as
fronteiras de cada segmento, serdo aperfeicoadas na medida
do aprofundamento do debate.

O Estado € a organizagio burocrética (ou aparelho) que
possui o poder de legislar e tributar sobre a populacdo de um
determinado territdrio. O Estado é, portanto, a tinica estrutura
organizacional que possui o “poder extroverso”, ou seja, o
poder de constituir unilateralmente obriga¢des para terceiros,
com extravasamento dos seus proprios limites.
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O aparelho do Estado ou administragédo publica lato
sensu ,compreende (a) um niicleo estratégico ou governo, cons-
tituido pela cipula dos trés Poderes, (b) um corpo de funcio-
ndrios, e {c) uma forg¢a militar e policial.

O aparelho do Estado é 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
Er()pci'io aparelho do Estado mas toda a sociedade, temos o

stado.

5.1 Os Setores do Estado

No Aparelho do Estado é possivel distinguir quatro seto-
res.;

NUCLEQ ESTRATEGICO. Corresponde ao governo, em
sentido lato. E o setor que define as leis e as politicas ptblicas,
e cobra o seu cumprimento. E portanto o setor onde as decisdes
estratégicas sio tomadas. Corresponde aos Poderes Legislativo
e Judicidrio, ao Ministério Publico e, no Poder Executivo, ao
Presidente da Reptiblica, aos ministros e aos seus auxiliares e
assessores diretos, responsédveis pelo planejamento ¢ formula-
¢do das politicas ptblicas.

ATIVIDADES EXCLUSIVAS. E o setor em que sdo pres-
tados servigos que 56 o Estado pode realizar. Sdo servicos ou
agéncias em que se exerce o poder extroverso do.Estado — o
poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos
temos: a cobranga e fiscalizagdo dos impostos, a policia, a
previdéncia social basica, o servigo de desemprego, a fiscaliza-
¢do do cumprimento de normas sanitarias, o servigo de transi-
to, a compra de servigos de satide pelo Estado, o controle do
meio ambiente, o subsidio & educacio basica, o servigo de
emissdo de passaportes etc.

SERVICOS ndo exclusivos. Corresponde ao setor onde o
Estado atua simultaneamente com outras organizagdes publi-
cas nido-estatais e privadas. As institui¢des desse setor ndo
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possuem o poder de Estado. Este, entretanto, estd presente
porque os servigos envolvem direitos humanos fundamentais,
como os da educacio e da satide, ou porque possuem “econo-
mias externas” relevantes, na medida que produzem ganhos
que nio podem ser apropriados por esses servigos através do
mercado. As economias produzidas imediatamente se espa-
lham para o resto da sociedade, ndo podendo ser transforma-
das em lucros. Sio exemplos deste setor: as universidades, os
hospitais, os centros de pesquisa e 0s museus.

PRODUCAOQ DE BENS E SERVICOS PARA Q MERCA-
DO. Corresponde a area de atuagéo das empresas. E caracteri-
zado pelas atividades econdmicas voltadas para o lucro que
ainda permanecem no aparelho do Estado como, por exemplo,
as do setor de infra-estrutura. Estdo no Estado seja porque
faltou capital ao setor privado para realizar o investimento, seja
porque sdo atividades naturalmente monopolistas, nas quais o
confrole via mercado ndo é possivel, tornando-se necessario,
no caso de privatizagio, de regulamentagao rigida.

5.2 Setores do Estado e Tipos de Gestdo

Cada um destes quatro referidos setores apresentam ca-
racteristicas peculiares, tanto no que se refere as suas priorida-
des, quanto aos principios administrativos adotados.

No nicleo estratégico, o fundamental é que as decisdes
sejam as melhores, e, em seguida, que sejam efetivamente
cumpridas. A eficiéncia é menos importante do que a efetivi-
dade. O que importa saber ¢, primeiro, se as decisbes que estdo
sendo tomadas pelo governo atendem eficazmente ac interesse
nacional, se correspondem aos objetivos mais gerais aos quais
a sociedade brasileira estd voltada ou nao. Segundo, se, uma
vez tomadas as decisdes, estas s3o de fato cumpridas.

J&4 no campo das atividades exclusivas de Estado, dos
servicos nio-exclusivos e da produgdo de bens e servicos o
critério eficiéncia torna-se fundamental. O que importa é aten-
der milhdes de cidaddos com boa qualidade a um custo baixo.
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Como ja vimos, existem ainda hoje duas formas de admi-
nistragdo publica relevantes: a ADMINISTRACAO PUBLICA
BUROCRATICA e a ADMINISTRACAO PUBLICA GEREN-
CIAL. 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. Ja a administracio
publica gerencial caracteriza-se fundamentalmente pela efi-
ciéncia dos servigos prestados a milhares sendo milhdes de
cidaddos. Nestes termos, no niicleo estratégico, em que O es-
sencial € a corregdo das decisdes tomadas e o principio admi-
nistrativo fundamental é o da efetividade, entendido como a
capacidade de ver obedecidas e implementadas com seguran-
¢a as decisdes tomadas, é mais adequado que haja um misto
de administragio publica burocritica e gerencial.

No setor das atividades exclusivas e de servigos compe-
titivos ou néo exclusivos, o importante é a qualidade e 6 custo
dos servigos prestados aos cidadaos. O principio correspon-
dente € o da eficiéncia, ou seja, a busca de uma relagio 6tima
entre qualidade e custo dos servigos colocados a disposigdo do
ptiblico. Logo, a administragdo deve ser necessariamente ge-
rencial. O mesmo se diga, obviamente, do setor das empresas,
que, enquanto estiverem com o Estado, deverdo obedecer aos
principios gerenciais de administragéo.

5.3 Setores do Estado e Formas de Propriedade

Qutra distin¢do importante é a relacionada as formas de
propriedade. Ainda que vulgarmente se considerem apenas
duas formas, a PROPRIEDADE ESTATAL e a PROPRIEDADE
PRIVADA, existe no capitalismo contemporineo uma terceira
forma, intermedidria, extremamente relevante: a PROPRIEDA-
DE PUBLICA NAQO-ESTATAL, constituida pelas organizagdes
sem fins lucrativos, que ndo sio propriedade de nenhum indi-
viduo ou grupo e estao orientadas diretamente para o atendi-
mento do interesse publico. O tipo de propriedade mais indi-
cado variard de acordo com o setor do aparelho do Estado.

No niicleo estratégico a propriedade tem q}tsxe ser neces-
de

sariamente estatal. Nas atividades exclusivas stado, onde
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o poder extroverso de Estado é exercido, a propriedade tam-
bém s6 pode ser estatal. .

Ja gara o setor ndo-exclusivo ou competitivo do Estado a
propriedade ideal é a piiblica ndo-estatal. Nao é a plﬁpriedade
estatal porque ai ndo se exerce o poder de Estado. Nao &, por
outro lado, a propriedade privada, porque se trata de um tipo
de servico por defini¢io subsidiado. A propriedade publica
nao-estatal torna mais facil e direto o controle social, através da
participa¢ao nos conselhos de administragao dos diversos seg-
mentos envolvidos, a0 mesmo tempo que favorece a parceria
entre sociedade e Estado. As organiza¢bes nesse setor gozam
de uma autonomia administrativa muito maior do que aquela
possivel dentro do aparelho do Estado. Em compensagao seus
dirigentes sdo chamados a assumir uma responsabilidade
maior, em conjunto com a sociedade, na gestdo da institui¢ao.

No setor de produgio de bens e servigos para o mercado
a eficiéncia é também o principio administrativo bésico e a
administracio gerencial, a mais indicada. Em termos de pro-
priedade, dada a possibilidade de coordenagao via mercaco, a
ropriedade privada é a regra. A propriedade estatal s6 se
justifica quando nédo existem ca{aitais privados disponiveis - 0
que ndo é mais o caso no Brasil - ou entdo quando existe um
monopélio natural. Mesmo neste caso, entretanto, a gestao
privada tender4 a ser a mais adequada, desde que acompanha-
da por um seguro sistema de regulagéo.

6 Objetivos

A defini¢io dos obijetivos e estratégias da reforma do
aparelho do Estado apresentada a seguir decorre do diagnos-
tico e dos pressupostos tedricos que presidiram a analise ante-
rior.

Dada a crise do Estado e o irrealismo da proposta neoli-
beral do Estado minimo, é necessario reconstruir o Estado, de
forma que ele ndo apenas garanta a propriedade e os contratos,
mas também exerca seu papel complementar ao mercado na
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coordenagao da economia e na busca da redugéo das desigual-
dades sociais .

Reformar o Estado sigm'fica melhorar ndo apenas a orga-
nizagdo e o pessoal do Estado, mas também suas finangas e todo
o seu sistema institucional-legal, de forma a permitir que o
mesmo tenha uma relagdo harmoniosa e positiva com a socie-
dade civil.

A reforma do Estado permitird que seu nicleo estratégico
tome decises mais corretas e efetivas, e que seus servigos - tanto
os exclusivos, que funcionam diretamente sob seu comando,

uanto os competitivos, que estardo apenas indiretamente subor-
g.inados na medida que se transformem em organizacdes ptiblicas
ndo-estatais - operem muifo mais eficientemente.

Reformar o aparelho do Estado significa garantir a esse
aparelho maior governanga, ou seja, maior capacidade de go-
vernar, maior condigdo de implementar as leis e politicas pu-
blicas. Significa tornar muito mais eficientes as atividades ex-
clusivas de Estado, através da transformagido das autarquias
em “agéncias autdnomas”, e tornar também muito mais eficien-
tes os servicos sociais competitivos ao transformé-los em orga-
nizacoes publicas néo-estatais de um tipo especial: as “organi-
zagdes sociais”.

Na reforma do aparelho do Estado podemos distinguir

alguns objetivos globais e objetivos especificos para seus qua-
tro setores.

6.1 Objetivos Globais:

— Aumentar a governanga do Estado, ou seja, sua capa-
cidade administrativa de governar com efetividade e
eficiéncia, voltando a a¢ao dos servigos do Estado
para o atendimento dos cidadéos.

— Limitar a acdo do Estado aquelas fungdes que lhe so
proprias, reservando, em principio, 0s servigos nao-
exclusivos para a propriedade ptiblica ndo-estatal, e
a producio de bens e servigos para o mercado para a
iniciativa privada.
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— Transferir da Unido para os estados e municipios as
acdo de cardter local: s6 em casos de emergéncia cabe
a agdo direta da Unido.

— Transferir parcialmente da Unido para os estados as
acdes de carater regional, de forma a permitir uma
maior parceria entre os estados e a Unido.

6.2 Objetivos para o Nucleo Estratégico:

— Aumentar a efetividade do niicleo estratégico, de
forma que os objetivos democraticamente acorda-
dos sejam adequados e efetivamente alcangados.

— Para isto, modernizar a administracio burocréatica,
que no nucleo estratégico ainda se justifica pela sua
seguranca e efetividade, através de uma politica de

_ profissionalizagio do servigo ptiblico, ou seja, de uma
politica de carreiras, de concursos publicos anuais, de
programas de educagdo continuada permanentes, de
uma efetiva administragéo salarial, ao mesmo tempo
que se introduz no sistema burocratico uma cultura
gerencial baseada na avaliagdo do desempenho.

— Dotar o nucleo estratégico de capacidade gerencial
para definir e supervisionar os contratos de gestdo
com as agéncias autdnomas, responsaveis pelas ati-
vidades exclusivas de Estado, e com as organiza-
c¢des sociais, responsaveis pelos servigos
ndo-exclusivos do Estado realizados em parceria com
a sociedade.

6.3 Objetivos para as Atividades Exclusivas:

— Transformar as autarquias e fundag¢des que possuem
poder de Estado em agéncias auténomas, administra-
das segundo um contrato de gestdo; o dirigente esco-
lhido pelo Ministro segundo critérios rigorosamente
profissionais, mas ndo necessariamente de dentro
do Estado, tera ampla liberdade para administrar os
recursos humanos, materiais e financeiros colocados
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a sua disposigdo, desde que atinja os objetivos quali-
tativos e quantitativos (indicadores de desempenho)
previamente acordados;

— Para isto, substituir a administra¢do ptblica burocra-
tica, rigida, voltada para o controle a priori dos pro-
cessos, pela administragdo piiblica gerencial, baseada
no controle a posteriori dos resultados e na competi-
¢ao administrada.

— Fortalecer praticas de adogdo de mecanismos que
privilegiem a participagdo popular tanto na formula-
¢do quanto na avaliacdo de politicas piiblicas, viabili-
zando o controle social das mesmas.

6.4 Objetivos para os Servigos Nao-exclusivos:

— Transferir para o setor piiblico ndo-estatal estes ser-
vigos, através de um programa de “publicizagdo”,
transformando as atuais fundagdes publicas em orga-
nizagbes sociais, ou seja, em entidades de direito pri-
vado, sem fins lucrativos, que tenham autorizacdo
especifica do Poder Legislativo para celebrar contrato
de gestdo com o Poder Executivo e assimter direito a
dotagdo orcamentéria.

— Lograr, assim, uma maior autonomia e uma conse-
gﬁente maior responsabilidade para os dirigentes
esses servicos.

— Lograr adicionalmente um controle social direto des-
ses servigos por parte da sociedade através dos seus
conselhos de administragdo. Mais amplamente, forta-
lecer préticas de adogédo de mecanismos ?ue privile-
giem a participacdo da sociedade tanto na formulagdo
quanto na avaliacio do desempenho da organizagio
social, viabilizando o controle social.

— Lograr, finalmente, uma maior parceria entre o Esta-
do, que continuara a financiar a institui¢io, a propria
organizagdo social, e a sociedade a que serve e que
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deverd também participar minoritariamente de seu
financiamento via compra de servigos e doag¢des.

— Aumentar, assim, a eficiéncia e a qualidade dos ser-
vigos, atendendo melhor o cidadédo-cliente a um custo
menor.

6.5 Objetivos para a Produgdo para o Mercado:

— Dar continuidade ao processo de privatizacéo atra-
vés do Conselho de Desestatizacio.

— Reorganizar e fortalecer os 6rgios de regulagio dos
monopdlios naturais que forem privatizados.

— Implantar contratos de gestdo nas empresas que nio
puderem ser privatizadas.
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7 Estratégia de Transicdo

A estratégia da reforma do aparelho do Estado esta con-
cebida a partir de trés dimensoes: a primeira, institucional-le-
gal, trata da reforma do sistema juridico e das relacdes de
propriedade; a segunda é cultural, centrada na transicéo de
uma cultura burocratica para uma cultura gerencial; a terceira
dimensdo aborda a gestio publica a partir do aperfeicoamento
da administracio burocratica vigente e da introdugao da admi-
nistragio gerencial, incluindo os aspectos de modernizagdo da
estrutura organizacional e dos métodos de gestdo.

Estas dimensdes, ainda que guardem certa independén-
cia, operardo de forma complementar. A primeira permitira
mudangas estruturais no funcionamento do aparelho do Esta-
do, ja& que pressupde a eliminagdo dos principais entraves no
sistema juridico-legal; a segunda, entretanto, viabilizara a ope-
racionalizacdo da cultura gerencial centrada em resultados
através da efetiva parceria com a sociedade, e da cooperacio
entre administradores e funciondrios; finalmente, a terceira
possibilitara concretizar novas praticas gerenciais e assim obter
avangos significativos, ainda que os constrangimentos legais
nao sejam totalmente removidos.

Em seguida serdo apresentados os enunciados estratégi-
cos para cada dimensao e a definigdo de uma estratégia com-
plementar, abordando a transi¢io entre o momento atual e o
desejado, apontando os resultados parciais a serem obtidos nos
curto, médio e longo prazos.

7.1 Dimensio Institucional-Legal

A estratégia proposta, nesta dimensio, esta orientada no
sentido de viabilizar as transformagdes fundamentais preten-
didas com a reforma do aparelho do Estado, em trés dire¢des.
Em primeiro lugar, permitindo a focalizagdo do Estado no
atendimento das demandas sociais bésicas. Em segundo lugar,
facilitando o redirecionamento da maneira tradicional de atuar
do Estado, evoluindo de um papel executor para um papel de
promotor do desenvolvimento social e econdmico. Finalmente,
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a estratégia proposta deverd criar as condigdes para a imple-
mentagio do modelo de administragio gerencial no setor de
servicos do Estado.

E importante destacar que o compromisso fundamental
do Estado nio é o de realizar dentro de seu aparelho todas as
fun¢des demandadas pela sociedade. Ao invés, é o de assegu-
rar ou facilitar a sua realizagido sempre que possivel, o que
deverd implicar na adogdo de mecanismos inovadores de
operacio e funcionamento.

Entretanto, para a operacionaliza¢do das mudangas pre-
tendidas serd necessério o aperfeicoamento do sistema juridi-
co-legal, notadamente de ordem constitucional, de maneira a
remover os constrangimentos existentes que impedem a ado-
¢do de uma administragéo 4gil e com maior grau de autonomia,
capaz de enfrentar os desafios do Estado moderno. Neste
sentido, a reforma contempla a proposigdo de emendas consti-
tucionais. Al as reformas, como a da ordem econdmica, ja
aprovada pelo Congresso, e a reforma tributdria, no momento
em discussio, estdio no Ambito mais amplo da reforma do
Estado. A reforma da Previdéncia é tanto uma reforma do
Estado em geral quanto uma reforma do aparelho do Estado,
quando trata do sistema de aposentadorias e pensdes dos
servidores publicos.

Esta emenda reveste-se de enorme importancia para o
ais, dado o caréter explosivo do aumento das despesas do
Estado com os inativos. Este problema serd enfrentado na
medida que sejam evitadas as aposentadorias precoces, antes
dos 60 anos, e que 0s lE)toventos da aposentadoria tornem-se
groporcionais a contribuigéio realizada. Serd importante, tam-
ém, a eliminacéo de aposentadorias especiais e o estabeleci-
mento de regras para a atualizagdo dos valores, desvinculadas
dos aumentos reais dados aos funciondrios na ativa.

7.2 As Emendas Constitucionais

Finalmente, temos as duas emendas da reforma adminis-
trativa, também ja no Congresso, e a emenda da Previdéncia
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na parte que diz respeito aos servidores ptiblicos. Estas emen-
das visam, a curto prazo, facilitar o ajuste fiscal especialmente
nos estados e municipios, onde existe excesso de quadros, mas
também na Unido no que diz respeito ao sistema previdencia-
rio. A médio prazo visam possibilitar a modernizagao da ad-
ministragdo burocréitica prevalecente no nticleo estratégicoe a
introdugdo da administragdo gerencial no setor de prestagio
de servigos do Estado. Visam também, através da detini¢do de
tetos para as remuneragdes dos funciondrios ativos e para os
proventos dos pensionistas, e através da exigéncia de projeto
de lei para aumentos de remuneracio nos trés Poderes, elimi-
nar privilégios e desquih’brios, que caracterizam o sistema
remuneratorio ptblico brasileiro. Acompanhando a reforma
constitucional serd necessario aprovar no Congresso toda uma
nova legislagdo infraconstitucional.

7.2.1 As Duas Emendas da Administra¢io Piblica

As emendas do capitulo da administragdo publica sdo
fundamentais no processo de transi¢do para uma administra-
¢ao publica gerencial, incorporam ou viabilizam uma nova

erspectiva em relagiio a gestdo e ao controle do aparelho do
Estado. Os dispositivos compreendidos no projeto sdo de im-
portincia estratéFica para a consecugio da reforma adminis-
trativa, contemplando os principios e normas de gestédo, as
relagdes juridicas dos servidores com a administragdo e as
prerrogativas dos trés poderes para a organizagao administra-
tiva e a fixagdo de vencimentos dos cargos de seus servigos
auxiliares ou administrativos.

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

— o fim da obrigatoriedade do regime juridico tinico,
permitindo-se a volta de contratacdo de servidores
celetistas;

— aexigéncia de processo seletivo piblico para a admis-
sdo de celetistas e a manutengio do concurso ptiblico
para a admissdo de servidores estatutarios;

62



Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

a flexibilizac&o da estabilidade dos servidores estatu-
tarios, permitindo-se a demissdo, além de por falta
grave, também por insuficiéncia de desempenho e
por excesso de quadros;

— nos dois dltimos casos o servidor tera direito a
uma indenizacio;

— no caso de insuficiéncia de desempenho, que tem
por objetivo levar o servidor a valorizar o seu
cargo e permitir ao administrador ptiblico cobrar
trabalho, o funcionario s6 podera ser demitido
depois de devidamente avaliado e terd sempre
direito a processo administrativo especifico com
ampla defesa;

— no caso de exoneragio por excesso de quadros, a
exoneracdo devera obedecer a critérios gerais es-
tabelecidos em lei complementar, e os cargos cor-
respondentemente serdo automaticamente
extintos, ndo podendo ser recriados em um prazo
de quatro anos;

ossibilidade de se colocar servidores em disponibi-

idade com remuneragio proporcional ao tempo de

servico como alternativa a exoneragédo por excesso de
quadros;

permissio de contratagdo de estrangeiros para o ser-
Vifo priblico, sempre através de concurso ou processo
seletivo publico, desde que lei especifica o autorize;

limitagdo rigida da remuneragio dos servidores pu-
blicos e membros dos Poderes, inclusive vantagens
pessoais, & remuneragio do Presidente da Reptblica;

limitacdo rigida dos proventos da aposentadoria e
das pensdes ao valor equivalente percebido na ativa;

facilitacdo de transferéncia de pessoal e de encargos
entre pessoas politicas da Federa¢do, a Unido, os Es-
tados-membros, o Distrito Federal e os Municipios,
mediante assinatura de convénios;
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~— elimina a isonomia como direito subjetivo, embora
mantenha, implicitamente, o principio, que é basico
para qualquer boa administragio;

A segunda emenda estabelece (1) um tratamento equili-
brado entre os trés Poderes nas prerrogativas relativas a orga-
nizagdo administrativa e (2) a fixacdo de vencimentos dos
servidores dos trés Poderes, excluidos os titulares de poder,
através de projeto de lei. A iniciativa serd sempre do poder
respectivo, mas a aprovagido passa a depender da sangio pre-
sidencial.

Esta segunda emenda obedece rigorosamente o princi-
pio da autonomia dos trés Poderes. Esta autonomia foi con-
cebida por Monstesquieu como um sistema de freios e con-
tra-freios, para evitar a prevaléncia de um poder sobre o
outro. Em relacdo a remuneracio dos servidores esse siste-
ma de freios e contra-freios deixou de existir, 0 que vem
provocando distor¢des graves de carater isondmico. Nao se
pretende eliminar a curto prazo tais distor¢des, mas ¢ fun-
damental estabelecer um limite para elas.

7.2.2 A Emenda da Previdéncia

A emenda da Previdéncia é fundamental para o setor
publico. Através dela termina-se com a aposentadoria integral
e com as aposentadorias precoces, que tornam o sistema pre-
videncidrio publico brasileiro um sistema de privilégios. A
aposentadoria dos funcionarios ocorrera basicamente por ida-
dp , COM uma pequena correcio para o tempo de servigo, e serd
proporcional a contribuigio do servidor.

Estes dois principios aplicam-se também ao setor priva-
do. O sistema previdencidrio ptblico continuara, entretanto,
distinto do setor privado, na medida em que o Estado conti-
nuard garantindo integralmente o sistema previdenciério dos
servidores, independentemente do seu nivel de remuneragao.
Para o setor privado a expectativa é a de que o Estado garantira
a aposentadoria até um certo nivel de salarios minimos, €, a
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partir dai, cada cidadao devera adotar um sistema de aposen-
tadoria complementar contratado com fundos privados.

A emenda constitucional ndo define, naturalmente, os
detalhes do sistema previdencidrio ptiblico. A idéia geral é a
de se exigir uma contribuigdo que seja, atuarialmente, compa-
tivel com uma aposentadoria de 75 a 80 por cento do salario
médio recebido nos tltimos 36 meses anteriores & passagem
para a inatividade, dado o rendimento médio esperado para as
contribuic¢des dos servidores. Nao serd necessério, porém - e
provavelmente nido serd conveniente - criar um sistema de
capitalizagio, ja que o Estado é mal gestor desse tipo de fundo.
O sistema de aposentadoria publica, embora baseado em um
calculo de rendimentos de um fundo virtual, deveri continuar
a ser um sistema de reparti¢do e ndo de capitalizacdo. Em
principio deverd ser comum para os detentores de cargos e
empregos.

7.3 Legisla¢do Infraconstitucional

A aprovacio das emendas constitucionais exigird imedia-
tamente a defini¢io de uma série de leis complementares e
ordindrias, que tratardo principalmente do seguinte:

— defini¢do do processo eiflecifico de demissao por
insuficiéncia de desempenho;

— defini¢do da indenizagdo no caso de demissdo por
insuficiéncia de desempenho e no de desligamento
por excesso de quadros, prevendo-se maior indeniza-
¢d0 no segundo caso;

— defini¢io das carreiras exclusivas de Estado (que nio
devem ser confundidas com as atividades exclusivas
de Estado, embora haja uma relagéo estreita entre os
dois conceitos), constituidas por funciondrios que
exercem o poder de estado; seus membros nio pode-
rdo ser exonerados por excesso de quadros;

— defini¢do na mesma lei complementar dos critérios
gerais de exoneragio por excesso de quadros;
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— definicéio das regras do processo seletivo publico;

- defini¢do donovo sistema de E;revidéncia dos funcio-
narios, que serd garantido pelo Estado, baseado em
aposentadoria por idade e em proventos proporcio-
nais 4 contribuigdo ou ao tempo trabalhado para o
Estado;

— definicdo do sistema de satide dos servidores;
— revisdo do Estatuto Juridico dos Servidores Civis;

— definigio de lei geral sobre o sistema remuneratério’
da Unido, com vistas a aumentar a transparéncia da
remuneracio e conferir efetividade aos tetos de retri-
buig¢ao;

— leis prevendo a desburocratizagéo e a desregulamen-
tacdo dos servigos ptblicos;

— lei da previdéncia publica, incluindo os detentores de
cargos e empregos.

7.4 Dimensio Cultural e da Gestao

A transig¢io para uma administragio publica gerencial
s6 serd possivel se, a0 mesmo tempo que se aprovam as
mudangas le§ais, v4 mudando a cultura administrativa do
pais. Esta cultura, fortemente marcada pelo patrimonialis-
mo recente, tem ainda um forte cardter burocratico, pois
parte de uma desconfianga fundamental na possibilidade
de cooperagio e de agdo coletiva. Os individuos sdo vistos
como essencialmente egoistas e aéticos, de forma que s6 0
controle a priori , passo a passo, dos processos administrati-
vos permitird a protecio da coisa publica. A mudanca para
um cultura gerencial é uma mudanga de qualidade. Nao se
parte para o oposto, para uma confianca ingénua na huma-
nidade. O que se pretende ¢ apenas dar um voto de confian-
ca provisério aos administradores, e controlar 4 posteriori
os resultados.

S6 esse tipo de cultura permite a parceria, a cooperacao.
S6 através dela serd possivel viabilizar ndo apenas as diversas
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formas de parceria com a sociedade, como também a coopera-
¢do a nivel vertical entre administradores e funciondrios publi-
cos, entre governo e sindicatos de funciondrios. A verdadeira
eficiéncia é impossivel sem essa parceria e essa cooperagéo.

Por outro lado, os controles a posteriori dos resultados
deverdo ser extremamente severos. A administragio publica
burocritica, produto de um estigio inferior da sociedade, mui-
to mais autoritario e classista, enfatiza os processos porque
sabe ou supde que nido poderd punir os transgressores. A
administracdo publica gerencial enfatiza os resultados porque
pressupde que serd capaz de punir os que falharem ou preva-
ricarem.

Sem a mudanca cultural da administragdo piblica buro-
cratica para a gerencial serd impossivel aprovar as reformas
institucionais-legais. E serd igualmente invidvel avancar na
dimensdo-gestdo. As trés mudangas, entretanto, ndo deverdo
ocorrer sequencial mas concomitantemente, ora com prevalén-
cia de uma dimensao, ora com prevaléncia de outra.

A reforma concreta do aparelho do Estado ocorre na
dimensdo-gestdo. E af que a administragdo publica se torna
mais efetiva e eficiente. E ai que ocorrem as mudancas culturais
necessdrias. E af que as praticas administrativas gerenciais de
fato ocorrem. E af que se definem os indicadores de desempe-
nho, que se treina e motiva o pessoal, que se desenvolvem
gstrategias tlexiveis para o atingimento das metas estabeleci-

as.

A mudanga da gestdo, embora dependa das reformas
institycionais-legais, nao se limita a elas nem pode esperar por
elas. E preciso j4 se implantar na administragio priblica toda
uma nova filosofia, toda uma nova cultura gerencial e suas
respectivas préaticas.

A moderniza¢do da gestao se fard através da implantagéo
de laboratérios especialmente nas autarquias voltadas para as
atividades exclusivas do Estado, visando iniciar o processo de
transformacdo em agéncias autbnomas, ou seja, em agéncias
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voltadas para resultados, dotadas de flexibilidade administra-
tiva e ampla autonomia de gestéo.

Primeiramente serd implementada uma acdo de avalia-
¢Ao institucional, com o objetivo de identificar a finalidade de
cada érgdo da administragdo publica no sentido de promover
o0 (re)alinhamento com os objetivos maiores do Estado. Em
seguida ser4 elaborada uma sistemética de avaliagao, a partir
da construcgdo de indicadores de desempenho, que permita
mensurar os graus de consecugdo dos objetivos pretendidos.

Em paralelo, serdo implementadas agfes na drea de re-
cursos humanos, que permitam o aperfeicoamento das capaci-
dades gerenciais e técnicas do setor piiblico, através de recru-
tamento de pessoal estratégico, a partir de concursos e proces-
sos seletivos publicos anuais para pequenos contingentes, ca-
racterizando, desta forma, um processo permanente de atuali-
zagio dos quadros do aparelho do Estado. Ainda nesta drea, o
papel a ser desempenhado pelas escolas de governo serd fun-
damental, através de programas de treinamento e desenvolvi-
mento de recursos humanos diretamente relacionados aos ob-
jetivos da reforma do aparelho do Estado. O conjunto de agges
na area de recursos humanos tem por objetivo a valorizagdo do
servidor publico eficiente, através do reconhecimento por parte
do cidaddo de seu trabalho e da conseqiiente muganga de
imagem perante a sociedade, envolvendo maior grau de auto-
nomia, iniciativa e responsabiliza¢do, diminuindo controles
formalistas e incentivando a adocio de uma politica que seja
conseqiiente tanto com o bom desempenho quanto com a
insuficiéncia do mesmo.

Concluindo, a estratégia da reforma, nesta dimensao,
prevé, ainda, a retomada do programa de qualidade, que de-
veré enfatizar ndo apenas o aspecto qualidade total mas tam-
bém o aspecto participacdo, essencial para o aumento da efi-
ciéncia dos servicos a nivel operacional. O Programa da Qua-
lidade e Participagio na Administragdo Publica estard voltado
para o aprimoramento e melhoria da qualidade e eficiéncia na
prestagao de servigos pelo setor publico.
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7.5 A Dindmica da Transig¢do

Os obijetivos e principios deste Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado serdo implementados de forma gra-
dual. Buscar-se-d assegurar o cumprimento dos objetivos, a
partir de uma sistematica de acompanhamento e avaliagéo
permanente dos resultados obtidos pelos diversos projetos
especificos que serdo listados abaixo. Na medida que obstacu-
los sejam removidos, novos projetos serdo propostos visando
adaptar a estratégia as novas realidades identificadas. Assim,
este plano diretor ndo pretende esgotar a tarefa de reformar o
aparelho do Estado, mas tem o firme propdsito de tornar
irreversivel o processo de mudanga atraves de resultados ime-
diatos no curto prazo, e outros de mais longo alcance nos médio
e longo prazos. Serd considerado, para efeitos deste documen-
to, o curto prazo até o final deste ano de 95, 0 médio prazo, o
periodo compreendido entre os anos de96e97,eolongoprazo,
o final deste governo, ou seja, o inicio de 99. Assim, a expecta-
tiva é de no cuirto prazo iniciar o processo de modernizagéo da
gestdo através de agdes que independam de modificagbes mais
estruturais no sistema juridico-legal. No médio prazo espera-
se, com a aprovacio das emendas e respectivas regulamenta-
coes, além do projeto de Organizagdes Sociais, dar continuida-
de ao processo de modernizagdo da gestdo de forma mais
consistente, a partir da combinagdo de agbes tantona dimensao
institucional, quanto na da gestao. Finalmente, no longo prazo,
o objetivo é consolidar o processo de mudanga, a partir daidéia
de sua irreversibilidade, dotando o aparelho do Estado de uma
estrutura com wm grau de flexibilidade tal que permita enfren-
tar os desafios de ajustamento (}Ee certamente serdo impostos,
porém, ainda, imprevisiveis. A seguir serdo detalhados os
resultados esperados nestas trés dimensdes temporais.

No curto prazo, é possivel imaginar avangos na direcdo
da modernizacao da gestio publica, a partir de agdes especifi-
cas de laboratérios, visando o estabelecimento de duas institui-
cOes basicas: as “agéncias autdnomas” entre as atividades ex-
clusivas de Estado e as “organiza¢des sociais” entre os servigos
competitivos ou nao-exclusivos.
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Estas a¢des serdo precedidas de um programa de sensibi-
lizagdo do cori:)o erencial e demais servidores para a adogio
donovo modelo de gestdo, e apoiadas por um amplo programa
de treinamento e desenvolvimento de recursos lfumanos, nas
diversas escolas de governo. Em paralelo, serd desencadeado
um programa de desregulamentagio, visando eliminar os
atuais entraves, no ambito do executivo, ao modelo proposto.
Também esta prevista a continuidade, sob novo enfoque, do
Programa da (Sualidade e Participa¢do na Administragio Pii-
blica, visando aperfeigoar a prestagdo dos servigos piiblicos e
0 inicio do processo de avaliagdo institucional, a partir da
construgao de um sistema de indicadores que permitam aferir
o desempenho organizacional tanto na perspectiva interna,
quanto na dos usuarios dos servigos, viabilizando desta forma
o0 controle social. Finalmente, pode ser considerado como re-
sultado, ainda no curto prazo, a realizacdo de concursos piibli-
cos em dreas estratégicas da administragio publica, permitindo
iniciar o processo de recuperagio das capacidades técnicas e
gerenciais no &mbito do aparelho do Estado. Estas mudangas,
ainda que limitadas do ponto de vista de sua abrangéncia e
profundidade, significam os primeiros passos na direcio do
aperfeigoamento continuo da gestdo governamental.

No médio prazo, a expectativa de aprovagéo das emen-
das constitucionais e respectivas regulamentagdes, das autori-
zagles legislativas para a implementagdo das organizagoes
sociais e o0 aprofundamento da implantagdo da nova cultura
gerencial, centrada em resultados, na competicdo administrada
e baseada na avaliagido do desempenho, permitirdo mudancas
mais estruturais na dire¢do pretendida. Espera-se, nesta etapa,
que os Orgdos da administragdo publica adotem uma nova
postura gerencial, baseada em objetivos bem definidos, alinha-
dos com os do governo, e que implementem uma nova siste-
matica de avalia¢do de desempenho, tanto em nivel institucio-
nal, quanto individual. Ainda, a médio prazo, espera-se a
implementa¢do do projeto cidaddo e adogdo de uma nova
politica de recursos humanos que dé consegtiéncia aoc novo
modelo a ser implantado. Estes resultados deverao indicar uma
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nova visdo para a administragio publica brasileira, focalizada
no cidaddo e na profissionalizagio do servidor, a partir 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 transformagoes fundamentais
gue viabilizem o novo Estado desejado, indutor e promotor do

esenvolvimento social e econdmico do pais. Para alcangar este
estagio, e com a flexibilidade requerida para enfrentar os novos
desafios que certamente serdo impostos, 08 resultados espera-
dos estdo relacionados a duas dimensdes: a primeira, de natu-
reza interna, diz respeito a consolidago da cultura gerencial e
da efetiva valorizagio dos servidores, através do resgate da
identidade com o servico ptiblico; a segunda, de natureza
externa, a partir do surgimento de uma nova sociedade, basea-
da na participagdo popular, que recoloca Estado como instru-
mento do exercicio pleno da cidadania.

8 Projetos

A reforma do aparelho do Estado, na dimensio-gestao,
ser4 realizada através de uma série de projetos conduzidos pelo
Ministério da Administracio 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 a nivel dos ministérios, que desenvol-
verdo seus proprios projetos, sempre assessorados peloMARE.

8.1. Projetos Bdsicos

Na dimensao-gestdo séo trés os projetos basicos que per-
mitirdo a implantacao da administra¢io publica gerencial no
servico publico brasileiro. Em um plano horizontal, temos o

rojeto de Avaliagdo Estrutural, que examinara de forma glo-
al a estrutura do Estado. Ao nivel das atividades exclusivas
de estado, temos, operando de forma vertical, em maior pro-
fundidade, o projeto das Agéncias Autdnomas e, ao nive do
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servicos ndo-exclusivos, o projeto das Organizagdes Sociais
acompanhado pelo programa de publicizagao.

8.1.1 Avalia¢ao Estrutural

Este projeto é fundamental para o desenvolvimento das
agéncias autdnomas e das organizagdes sociais. Tem por obje-
tivo analisar as missdes dos orgdos e entidades governamen-
tais, identificando superposicdes, inadequacio de fungdes e
possibilidades de descentralizagao Visango dotar o Estado de
uma estrutura or%anizacional moderna, agil e permeével a
participagdo popular. Esta é naturalmente uma agio perma-
nente e prioritiria do governo, jd expressa em uma série de atos
a partir da medida proviséria que promoveu a reorganizagao
do governo e a extingdo de dois ministérios - o Ministério do
Bem Estar Social, inclusive suas fundacdes vinculadas, e o
Ministério da Integracdo Regional.

O projeto parte de algumas erg;untas bésicas: 1) Qual a
missdo desta entidade? 2) O Estado deve se encarregar dessa
missao e das respectivas atividades envolvidas? 3) (guais o-
dem ser eliminadas? 4) Quais devem ser transferidas da Uniio
para os estados ou para os municipios? 5) E quais podem ser
transferidas para o setor ptiblico nao-estatal? 6) Ou entdo para
o0 setor privado? '

Por outro lado, dadas-as novas fungdes, antes regulado-
ras que executoras: 1) Deve o Estado criar novas institui¢des?
2) Quais?

A resposta a estas perguntas devera ser a menos ideol6-
gica e a mais pragmadtica possivel. O que interessa é obter um
resultado 6timo, dados recursos escassos. Este resultado, en-
tretanto, ndo é nem pode ser julgado apenas do ponto de vista
econémico. Outros pontos de vista, como os da justi¢a, da
cultura, da seguranca, mas também essenciais na resposta a
estas perguntas.

Com base na resposta a estas perguntas, havera a propos-
ta de extingdo, privatizagio, publicizagio e descentralizacio de
6rgaos, e também de incorporacio e cria¢do de 6rgaos.
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Parte-se de uma discussdo sobre fun¢des e papéis do
Estado, em suas diferentes esferas, para em seguida proceder
a andlise das competéncias e estruturas organizacionais da
administracido direta e indireta, visando verig‘:ar se sdo insufi-
cientes, superdimensionadas, ou superpostas, além de consi-
derar as possibilidades de descentralizagao.

Esta andlise serd efetuada buscando compatibilizar os
programas e prioridades do Estado com a estrutura institucio-
nal do Governo Federal. Dada a importancia da tarefa e sua
abrangéncia, um grupo de trabalho do Comité Executivo da
Reforma do Estado deverd preocupar-se permanentemente
com o tema, que, por outro lado, € fun¢do da Diretoria de
Moderniza¢io do MARE.

8.1.2 Agéncias Auténomas

A responsabilizacdo por resultados e a conseqiiente au-
tonomia de gestdo inspiraram a formulagdo deste projeto, que
tem como objetivo a transformacio de autarquias e de funda-
¢des que exergam atividades exclusivas do Estado, erm agéncias
auténomas, com foco na modernizagio da gestdo.

O Projeto das Agéncias Autdnomas desenvolver-se-a em
duas dimensdes. Em primeiro lugar, serdo elaborados os ins-
trumentos legais necessarios a viabilizacdo das transformagdes
pretendidas, e um levantamento visando superar os obstéctilos
na legislagdo, normas e regulacdes existentes. Em paralelo,
serdo aplicadas as novas abordagens em algumas autarquias
selecionadas, que se transformardo em laboratérios de experi-
mentagio.

8.1.3 Organizacdes Sociais e Publicizagdo

A estratégia de transicio para uma administragio publica
gerencial prevé, ainda na dimenséo institucional-legal, a elabo-
ragdo, que ja estd adiantada, de projeto de lei que permita a
“publicizagao” dos servigos ndo-exclusivos do Estado, ou seja,
sua transferéncia do setor estatal para o publico néo-estatal,
onde assumirdo a forma de “organizag¢des sociais”.
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O Projeto das Organizagdes Sociais tem como objetivo
permitir a descentraliza¢do de atividades no setor de prestagao
de servigos ndo-exclusivos, nos quais ndo existe o exercicio do
poder de Estado, a partir do pressuposto que esses servigos
serdo mais eficientemente realizados se, mantendo o financia-
me:}to do Estado, forem realizados pelo setor ptblico ndo-es-
tatal.

Entende-se por “organizagdes sociais” as entidades de
direito privado que, por iniciativa do Poder Executivo, obtém
autorizagio legislativa para celebrar contrato de égestﬁo com
esse poder, e assim ter direito a dotagdo orgamentaria.

As organizagdes sociais terdo autonomia financeira e ad-
ministrativa, respeitadas as condigdes descritas em lei especi-
fica como, por exemplo, a forma de composigdo de seus conse-
lhos de administra¢ao, prevenindo-se, deste modo, a privati-
zacdo ou a feudalizagdo dessas entidades. Elas receberdo recur-
sos orcamentdrios, podendo obter outros ingressos através da
prestacao de servigos, doagbes, legados, financiamentos, etc.

As entidades que obtenham a qualidade de organizag¢des
sociais gozardo de maior autonomia administrativa e, em com-
pensagio, seus dirigentes terdo maior responsabilidade pelo
seu destino. Por outro lado, busca-se através das organizagdes
sociais uma maior participagéo social, na medida em que elas
s30 objeto de um controle direito da sociedade através de seus
conselhos de administragio recrutado ao nivel da comunidade
a qual a organizagdo serve. Adicionalmente se busca uma
maior parceria com a sociedade, que deverd financiar uma
garte menor mas significativa dos custos dos servigos presta-

0s.

A transformacio dos servigos ndo-exclusivos estatais em
organizagdes sociais se dard de forma voluntdria, a partir da
iniciativa dos respectivos ministros, através de um Programa
Nacional de Publicizagdo. Terao prioridade os hospitais, as
universidades e escolas técnicas, os centros de pesquisa, as
bibliotecas e os museus. A operacionalizagdo do Programa
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seré feita por um Consetho Nacional de Publiciza¢io, de cara-
terinterministerial.

8.2. Projetos Adicionais

Além dos trés projetos mencionados, uma série de outros
projetos sdo fundamentais para a implantagdo de uma gestio
de carater gerencial no Estado brasileiro. Enumeramos abaixo
0s principais projetos.

8.2.1 Projeto Cidaddo

Este projeto tem como objetivo aperfeicoar as relages
entre os 6rgdos da Administragio Ptblica e os cidadéos, no
ambito de suas atribuic¢bes institucionais, atendendo a diretriz
do Projeto de Reforma do Estado, de localizagédo das a¢des nos
a}nseios e necessidades do cidaddo, atuando nas seguintes
areas:

— simplificagdo de obrigag¢bes de natureza burocratica
instituidas pelo aparelho do Estado, com que se de-
fronta o cidaddo do nascimento a sua morte.

— implementa¢do de sistema de recebimento de re-
clamacgdes € sugestdes do cidaddo sobre a quali-
dade e a eficacia dos servigos publicos que
demandam uma resposta pré-ativa da Administra-
¢ao Publica a respeito.

— implementagio de sistema de informagéo ao cidaddo
a respeito do funcionamento e acesso aos servigos
ptiblicos, e quaisquer outros esclarecimentos porven-
tura solicitados.

— na definicdo da qualidade do servigo, que deverd
constar dos indicadores de desempenho, um elemen-
to fundamental serd o tempo de espera do cidaddo
para ser atendido; as filas sdo a praga do atendimento
publico ao cidadao.

A abrangéncia do projeto deve ser considerada sob dois
aspectos:
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— quanto as esferas de governo, na primeira fase, sua
amplitude serd restrita aos érgdos federais, sendo
ampliado gradativamente para as esferas estaduais e
municipais;

— quanto a natureza da administragio piblica, o proje-
to estard voltado inicialmente para a administragdao
direta, englobando, posteriormente, a administracio
indireta, autdrquica e fundacional;

8.2.2 Indicadores de Desempenho

Este projeto, essencial para a implementagio das agéncias
autdnomas e das organizacdes sociais, terd de ser realizado em
parceria pelo MARE com o Ministério do Planejamento e Or-
camento, implicard em um esforgo sistemético e amplo para
definir indicadores de desempenho quantitativos para as ati-
vidades exclusivas do Estado. Estes indicadores, somados mais
adiante 2 definicdo de um orcamento global, serdo a base para
a celebracio de contrato de gestdo entre o dirigente da entidade
e o respectivo ministro. E a partir do contrato de gestao sera
poss_ivlel implantar um modelo de administragdo publica ge-
rencial.

A diferenca entre este projeto e o das Agéncias Autdno-
mas ou o das Organizagdes Sociais esta no fato de gue enquanto
aqueles se concentrardao em umas poucas entidades, nas quais
se realizard um esfor¢o concentrado de aplicagdo das novas
técnicas de gestdo, neste toma-se apenas o passo. preliminar
desse processo - a defini¢do de indicadores de desempenho
claros - mas se generaliza a cobranga para toda a administragao

tblica federal. Este projeto, portanto, como o da Avaliagao
Estrutural, é um projeto horizontal, que buscara abranger todas
as autarquias e fundagdes ptiblicas hoje existentes.

8.2.3 Qualidade e Participagio

Este projeto foi concebido como instrumento basico da
modernizagdo da gestdo puiblica, com énfase nos principios da
qualidade e da participagio dos funcionarios a nivel operacio-
nal. O que se busca é ndo apenas uma mudanga nas formas de
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gestio mas também da cultura das organizacdes, no-que diz
respeito 4 coopera¢do entre administradores e funcionarios.
Tem como obijetivo a introducio de novos conceitos e técnicas
de gestdo prblica, baseados no desempenho, na redugio ao
minimo dos erros, e na participagdo dos funciondrios na defi-
nigio dos processos de trabalho.

A qualidade total e a produtividade assumiram em anos
recentes uma importincia muito grande entre as técnicas ad-
ministrativas. Este plano reconhece esse importancia, mas en-
tende que estas técnicas sio um grande avango se lograrem, a
nivel operacional, uma qualidade maior dos servicos, dentro
da filosofia do erro zero, e uma maior cooperagio entre funcio-
narios e administradores. A nivel mais geral, a estratégia da
administracio publica gerencial é a fundamental, devendo
subordinar-se a ela o programa da qualidade e da produtivi-
dade, c1ue, no setor publico, é preferivel chamar de programa
da qualidade e da participagao.

8.2.4 Nova Politica de Recursos Humanos

A preparagio da nova administracéo publica que surgira
das reformas em curso Ipassa necessaria e essencialmente pela
profissionalizagio e pela valorizagio do servidor publico. As-
sim, uma nova politica de recursos humanos devera ser formu-
lada para atender aos papéis adicionais do Estado de caracter

egulatério e de articulagio dos agentes econdmicos, sociais e
politicos, além do aprimoramento na prestagao dos servigos
publicos.

A adequacio dos recursos humanos constitui-se, desta
forma, em tarefa prioritiria neste contexto de mudanga, exigin-
do uma politica que oriente desde a captagao de novos servi-
dores, o desenvolvimento de pessoal, um sistema remuneraté-
rio adequado que estimule o desempenho através de incenti-
vos, e a instituicdo de carreiras compativeis com as necessida-
des do aparelho do Estado modernizado.

Com relacio is carreiras, elas podem ser classificadas em
carreiras de Bstado, formadas principalmente por servidores
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estatutarios no ndcleo estrattffico do Estado, e carreiras de
empregados celetistas, utilizadas na administragdo indireta e
nos servigos operacionais inclusive do nicleo estratégico.

Os planos de carreira serdo estruturados em classes hie-
rarquizadas segundo a natureza e a complexidade das tarefas,
fazendo-se a distribui¢do escalonada dos cargos e empregos
entre as classes e a promogdo na carreira serd baseada em
avaliagdo de desempenho e aprovagio em cursos especificos.

A organizacdo das carreiras atenderd as necessidades da
administracdo e serd baseada nas atribui¢des dos cargos, bus-
cando-se, sempre que possivel, 0 enriquecimento do trabalho,
especialmente nas areas de atividades rotineiras, podendo ser
genéricas, quando vinculadas ao exercicio de atividades co-
muns de toda administragdo, ou especificas de um ou mais
Orgaos ou entidades, dependendo das atribuicdes.

Juntamente com a estruturagio das carreiras devera ser
desenvolvida uma politica de concursos regulares que permita
uma lotagdo adequada ao pleno desenvolvimento das ativida-
des e a recomposigdo regular e permanente da sua forca de
trabalho. Os concursos para as principais catreiras serdo reali-
zados anualmente. Portaria do MAREP determinara a realizagio
dos concursos, o nimero de vagas, e 0 més de sua realizacio
até 1999.

Quanto a aposentadoria e programa de satide dos servi-
dores publicos, o projeto propde uma nova regulamentagio
para os beneficios que compdem a seguridade social do servi-
dor ptblico, notadamente no que diz respeito aos critérios de
concessao da aposentadoria, os quais deverdo pautar-se pelos
grincipios gerais que refem 0 Regime Geral da Previdéncia

ocial, quais sejam: a) delimitagio do prazo de caréncia; b)
proporcionalidade no que tange a quantidade de contribui¢tes
e seus valores versus o valor do beneficio da aposentadoria; e
¢) manuten¢do de aposentadorias especiais para servidores
envolvidos em atividades penosas, insalubres e perigosas. Des-
ta forma, pretende-se rever os critérios de concessio e os valo-
res e formas de reajuste das pensdes.
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Assim, busca-se reduzir a pressio existente sobre o Te-
souro Nacional no que se refere ao pagamento dos inativos e
pensionistas, extinguindo-se aquelas vantagens que sdo distor-
cidas e ndo coadunam mais com a realidade, sendo passiveis
de reprovagio pela sociedade. Este projeto propde, também, a
criacao de formas de financiamento adequadas para o Progra-
ma de Atencdo Integral & Satide do servidor e seus dependen-
tes.

8.2.5 Valoriza¢io do Servidor para a Cidadania.

Este projeto tem como objetivo resgatar os talentos indi-
viduais e promover sinergia dos grupos e organizagGes que
constituem a Administragdo Piblica Federal, visando oferecer
ao cidadao brasileiro servicos de melhor qualidade e maior
prontiddo as suas demandas.

Pretende-se: (1) criar condigdes psicossociais necessdrias
ao fortalecimento do espirito empreendedor do servigo publi-
co, conjugada ao comportamento ético e ao desempenho efi-
ciente; (2) reforcar o sentido de missdo e o comprometimento
do servidor piiblico para com a prestagéo de servigos de melhor
qualidade para o cidaddo, e (3) obter maior satisfacdo do
sggvidor publico com o seu trabalho e com sua qualidade de
vida.

O projeto serd implantado gradativamente através da
agio participativa, de modo que os proprios servidores assu-
mam sua implementa¢ao no regime de co-gestao. Serdo cons-
tituidas equipes de mobilizacio em cada Ministério, e um
nticleo central de mobilizagdo, além da formagao de consulto-
res internos para fornecer orientagio metodologica.

8.2.6 Desenvolvimento de Recursos Humanos

Este projeto devera ser implementado pelas diversas es-
colas de administragio ptiblica do Estado, como forma de
viabilizar a estratégia de modernizagio da gestdo publica. Tem
como objetivo a formagio e capacitagio dos servidores ptibli-
cos para o desenvolvimento de uma administragio ptiblica 4gil
e eficiente.
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O novo modelo de operagio das dreas de treinamento,
prevé as seguintes iniciativas: (1) um nucleo basico com texto-
sintese dos valores que compdem o novo paradigma da gestao
governamental; (2) uma 4rea de tecnologia educacional para
apoiar a atividade pedagégica; (3) novos mstrumentos de ava-
liagdo, a partir da revisdo dos utilizados na avaliagdo da reacéo,
e novos instrumentos que permitam avaliar o impacto do
treinamento.

Neste contexto, a programagio dos cursos devera enfati-
zar temas como novas estratégias de gestdo publica, desenvol-
vimento gerencial e de recursos humanos orientados para a
introdugao da administragdo gerencial, atendimento ao publi-
co, além de treinamento na utilizagdo da tecnologia de infor-
magdes, que serd ferramenta bdsica na implementagdo dos
programas de reforma do aparelho do Estado.

8.2.7 Revisdo da Legislagdo Infraconstitucional

Dadaa im%?rténcia e urgéncia deste projeto, 0 mesmo j&
se encontra detalhado o item 7.1.2 deste Plano Diretor.

8.2.8 Rede do Governo

O Projeto visa o provimento de uma moderna rede de
comunicagao de dados interligando de forma segura e é%]i‘l a
Administragdo Piblica, permitindo assim um compartilha-
mento adequado das informagoes contidas em bancos de da-
dos dos diversos organismos do aparelho do estado, bem como
um servigo de comunicagéo (baseado em correios, formulérios,
agenda e “listas de discussdo”, todos eletrénicos) de forma a
Eoder repassar 4 Sociedade em geral e aos proprios Orgaos do

overno, a maior quantidade possivel de informacio, contri-
buindo para melhor transparéncia e maior eficiéncia na condu-
cdo dos negdcios do Estado.

Inicialmente, utilizando a infra-estrutura de comunica-
¢do0 de dados disponivel em Brasilia (REMAYV - Rede Metropo-
litana de Alta Vglocidade, RENPAC - Rede de Pacotes, etc.),
serd construida incrementalmente a Rede do Governo (esten-
dendo-a posteriormente ao resto do pais) com énfase:
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— naseguranga para garantir a privacidade e inviolabi-
lidade da comunicagao;

— na padronizagio de procedimentos para diminuir
custos e simplificar o uso; e

— no compartilhamento de informagdes para evitar
desperdicios.

Enquanto nio é tecnicamente possivel a operagéo plena
da Rede, serdo disponibilizados alguns bancos ou tipo de
informacdes através da Internet e interligados alguns Orgaos
em Brasilia com servicos de comunicagéo eletronica. A partir
de 1996, com a implantacdo de redes de alta velocidade no
restante do Pais, a Rede do Governo seré expandida aos prin-
cipais centros.

8.29 Sistemas de Gestio Piiblica (Controle e Informa-
¢oes Gerenciais)

Os sistemas administrativos voltados para a gestdao pu-
blica abrangem &reas diversas: pessoal civil, servicos gerais,
organizagio e modernizagao administrativa, informagao e in-
formatica, planejamento e orcamento e controle interno. O
abjetivo destes sistemas é permitir a transparéncia na imple-
mentagio das diversas agdes do governo, possibilitando seu
acompanhamento e avaliagdo, bem como a disponibilizagdo
das informagGes ndo privativas e nao confidenciais para o
governo como um todo e a sociedade.

Para este fim, foram desenvolvidos ou encontram-se em
desenvolvimento varios sistemas de informagdes, com graus
variados de automag¢io, dos quais se destacam o processamen-
to do orcamento fiscal e da seguridade social, o registro dos
gastos efetuados pelo Tesouro Nacional (SIAFI), a folha de

agamento e os dados cadastrais dos servidores civis federais
FSIAPE), o orcamento de investimentos (SIDOR), o planeja-
mento de acdes do governo (SISPLAN), a movimentagao do
cadastro de fornececg)res, de precos e do catdlogo de materiais
e servicos (SIASG) e o fornecimento de informagdes sobre a
organizag¢ao governamental e suas macro-atribui¢des (SIORG).
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Estes sistemas tém sido, independentemente das inten-
¢Oes de sua concepcdo inicial, voltados para as necessidades
operacionais da administragio publica, tornando secundarias
ou inexistentes tanto as informaces gerenciais quanto as de
interesse publico. Conseqlientemente, ndo tém exercido a fun-
¢do de instrumentos de apoio a tomada de decisio. E necessdrio
um projeto que J)ermita a interligagdo e o redirecionamento
estratégico dos diversos sistemas de informagédo, de forma a
incorporar 0s novos conceitos de gestao do aparelho do Estado.
Além de estabelecer padr&es de integracio e de suporte tecno-
logico adequados ao desenvolvimento de novos sistemas,
mantendo e melhorando os atuais, é preciso buscar informa-
¢Oes coletadas de forma coerente e sem duplicidade e proces-
sadas com seguranca e eficiéncia, que possuam um carater
gerencial e sejam disponibilizadas para toda a administragdo
publica.

Aumentando a confiabilidade e diminuindo os custos
destes sistemas, serd possivel torna-los acessiveis a sociedade,
para que esta controle e julgue o desempenho da administracio
publica. Com isso, os sistemas também estarao articulados com
os objetivos do Projeto Cidaddo e da Rede de Governo, ao
permitir que a disponibilizagdo destas informagdes ocorra por
varios meios {com énfase em sistemas de ficil acesso como a
INTERNET) alimentados permanentemente pelos servigos e
recursos da Rede do Governo.

9 Orgdos Estratégicos da Reforma do Aparelho do Estado

O éxito na implementagdo deste Plano Diretor esta dire-
tamente relacionado ao comprometimento de todos os minis-

térios neste grande desafio que é reformar o aparelho do Esta-
do.

A participagdo dos ministérios abrangentes, é fundamen-
tal. Vale destacar o papel da Casa Civil, por sua agio coorde-
nadora e a Fazenda, principalmente, pela fungio estratégica
exercida pela Secretaria Federal de Controle, que muito contri-
buird para a implementagdo de uma filosofia de controle por
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resultados. Também o Planejamento exercera importante mis-
sdo, notadamente na drea de orgamento, a partir da adogao de
um modelo baseado na fixagdo de objetivos, mecanismos efe-
tivos de avaliagdo de resultados, tendo, como, contrapartida,
maior flexibiliza¢io na execugdo orgamentaria.

Aos ministérios setoriais, finalmente, cabe o papel de
arceiros, tanto no momento de formulacido, quanto no da
implantagdo dos projetos, j4 que, a reforma acontecerd nas
diversas unidades organizacionais de cada segmento da admi-
nistragdo publica brasileira.

A titulo de conclusdo, a sistemética proposta para a im-
plantacao deste Plano, prevé as seguintes instancias com as
respectivas macro-atribuigdes:

— Camara da Reforma do Estado e seu Comité Execu-
tivo, responsaveis pela dimenséo politico-estratégica,
com atribui¢des de aprovar, acompanhar e avaliar os
projetos da Reforma.

— Conselho da Reforma do Estado, 6rgéo consultivo e
de articulagio perante a sociedade civil dos progra-
mas propostos.

— CasaCivil de Presidéncia da Repiiblica, responsavel
pela coordenagdo geral de todas as atividades néo
apenas da reforma do aparelho do Estado mas de
todo o Estado.

— Ministério da Administra¢io Federal e Reforma do
Estado, responsdvel pela formulagédo, proposigio e
negociagio das agGes e projetos da reforma do apare-
lho do Estado, através de todas as suas secretarias.

— Ministério do Planejamento e Orcamento, respon-
savel, em relagdo a reforma do aparelho do Estado,
Earticularmente pelo planejamento das atividades do

stado e por uma sistemadtica oramentaria compati-
vel com a administragdo publica gerencial.
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— Ministério da Fazenda, responsavel, em relacdo a
reforma do aparelho do Estado, pelo controle efetivo
das despesas e pelo controle interno.
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