O ORGANOGRAMA DA NOVA REPUBLICA

BIANOR SCELZA CAVALCANTI*

Qualquer sucessdo presidencial é sempre seguida de alguns ajustamentos na
estrutura administrativa da burocracia estatal. Ainda mais quando o governo
que entra baliza um regime que se finda e outro que toma forma. E hora para
que antigas e frustradas reivindica¢Ges, bem como expectativas emergentes, ve-
nham i tona para estabelecer uma nova anatomia para a burocracia, esta atriz
de primeiro plano do drama (por vezes comédia) da formulagdo e implementagdo
das politicas publicas.

Se as estruturas administrativas desenhadas incorretamente caissem com o
mesmo estardalhaco com que caem pontes e viadutos quando mal calculados,
talvez estivéssemos mais preocupados em investigar com que objetivos, critérios,
conhecimentos ¢ informacdes armaram-se técnicos e decisores responsdveis por
projetd-las ou aprové-las. Ndo obstante, estruturas administrativas representam
mais que viadutos; sdo as vezes verdadeiros mundos que desabam no cotidiano
sobre nossas cabegas € bolsos em forma de omissGes, impostos, divida publica,
inflacdo, corrupgédo, incompeténcia, displicéncia e prepoténcia, entre outras coisas
mais. E esta vinculagdo da estrutura administrativa com praticamente todas as
patologias ou virtudes do aparelho burocritico estatal que torna as decisdes a
ela pertinentes de extrema complexidade e indiscutivel importancia.

A questdo a ser colocada é a seguinte: sob que Gticas devemos apreciar as
mudancas da estrutura administrativa do governo federal, tendo em vista a Nova
Repiiblica?

Existem reivindicagGes por uma maior autonomia burocratica, acesso a maiores
orcamentos ¢ acesso direto & Presidéncia, como se observa na drea da cultura.
Estdo ainda em curso pressdes para a reciclagem de drgdos como o SNI e a
Seplan, e para o fortalecimento do Ministério da Saidde, via absorcao das
atribuigdes da Previdéncia referentes a assisténcia médica. Criou-se o Ministério
da Administragdo e fala-se no desdobramento do Ministério das Minas e Energia,
ja antecedido pelo do Interior. Criou-se também o Ministério da Ciéncia e Tec-
nologia.

Limitados pelo espago, analisaremos adiante algumas dessas medidas na espe-
ranca de contribuirmos para o debate piiblico da matéria. Antes, porém, cabe
estabelecer as bases para tal andlise.

Certamente o problema difere em natureza daquele apresentado na construgao
de pontes e viadutos. Ndo cabe aqui ao poder piblico contratar “empreiteiros”
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especializados ou promover concursos do género arquitetonico para escolher a
melhor proposta de estrutura. Nem tampouco valer-se apenas do conselho de
seus Orgaos técnicos especializados, que teriam em suas propostas o respaldo do
“conhecimento cientifico” da matéria, devidamente mediado por critérios de
exceléncia técnico-profissional.

Como tudo o mais que acontece na esfera da administragdo publica, as mu-
dangas de estruturas administrativas atendem a requisitos politicos € técnicos em
doses raramente equilibradas. Na maioria das vezes prevalece a politica. Assim
é, e ndo poderia deixar de ser, para desconsolo dos ingénuos. A retérica da
possibilidade de decisBes puramente técnicas no contexto da burocracia estatal,
em geral, serve aos objetivos politicos camuflados. No que se refere as estru-
turas administrativas, tal retrica nio encontraria apoio nem mesmo no conhe-
cimento sistematico mais conservador desenvolvido na drea da administracédo
ptiblica, enquanto campo de estudo e pesquisa, nas Gltimas décadas. Os famosos
“principios” de administragdo, que inspiraram as reformas administrativas
notrte-americanas da primeira metade do século, estdo hoje definitivamente se-
pultados como tais, embora ainda resistam na condigdo de categorias relevantes
de anilise.

E basicamente na confluéncia de dois vetores de forgas que vamos encontrar
os elementos pertinentes & avaliagdo de propostas de mudancas estruturais. Eles
sd0 decorrentes do processo politico e dos requisitos de eficicia e eficiéncia
administrativas.

Tais vetores expressam a prépria esséncia da dicotomia estrutural bisica da
administra¢do ptiblica. Por um lado, ela diz respeito a “politica”, e coloca ques-
tées de valores, prioridades, poder, legitimidade e conflito. Por outro, ela se
refere as questdes de “‘geréncia e administragdo”, relacionadas ao alcance de
objetivos através de agGes sujeitas ao atendimento de critérios racionais de
eficicia e eficiéncia. O desafio que se coloca para a decisio de uma nova
estrutura é a prépria superagdo dessa dicotomia mediante a escolha de um
arranjo estrutural satisfatério. Vale dizer, um arranjo, dentre muitos possiveis,
que atenda, em niveis aceitdveis, aos requisitos politicos e administrativos em
seu conjunto. Isso porque, simplesmente, ndo existe apenas uma melhor forma
de organizar, embora nem todas as formas de organizar sejam igualmente satis-
fatdrias.

No tocante ao vetor politico, todo o movimento que se observa em termos
de reforma da estrutura ministerial é inerente ao processo de busca de um
novo ponto de equilibrio dindmico da burocracia que reflita, em sintonia, as
posi¢oes ideolGgicas, aspiracbes programdticas e o poder relativo do conjunto
de forgas politicas que ora compdem o mosaico da sociedade brasileira. Assu-
mem predomindncia aqui as questdes de limitacdo de poderes, via desdobra-
mento de ministérios, no caso os Ministérios das Minas e Energia ¢ do Interior,
ambos concentradores de importantes fatias do disputado bolo dos recursos
financeiros.

O caso da Seplan também se inclui nessa categoria de problemas, embora
apresente aspectos distintos. O saudédvel conflito entre a perspectiva de longo
prazo e de mudangas estruturais, que constitui, em esséncia, a responsabilidade
do Planejamento para o Desenvolvimento, e a visdo do curto prazo e estabili-
zag¢30, que deve inspirar a Fazenda, foi simplesmente sufocado, pelo regime
extinto, a favor da unidade ¢ do stafus quo com o “afazendamento” do Pla-
nejamento, ao invés de ser administrado a favor de mudancas vidveis. E sob
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esta Otica que se deve entender, no plano politico, a reciclagem da Seplan e das
suas relagdes com os demais érgdos envolvidos na administracio econdémica, sem
que haja iluses em relagdo a aparente unidade de compromissos que os res-
ponséveis por estas dreas tentam forjar ao nivel do discurso. O conflito é
inerente as suas responsabilidades, e caberd ao Presidente administra-lo politi-
camente.

Ainda no caldo politico aparecem questdes de soberania e ampliagdo da
independéncia econdmica. Coloca-se em pauta a questio fundamental de um
mecanismo politico-administrativo que viabilize o funcionamento do Sistema de
Ciéncia e Tecnologia, que na verdade nunca chegou a existir além do papel,
¢ evaporou-se¢ até mesmo no plano formal.

J4 o desdobramento do Ministério da Educagdo e Cultura tem um sentido
politico diferente daquele aqui apontado anteriormente para as 4reas de Minas
e Energia e¢ do Interior. Trata-se, nesse caso, de dar ao projeto cultural uma
dimens@o correspondente ao projeto econdmico no quadro das expectativas de
um Brasil plenamente desenvolvido. Na medida em que a Educagdo, por forca
dos mecanismos econdmicos, se padroniza, internacionaliza e instrumentaliza nos
termos impostos pela moderna sociedade de massas, tornam-se necessirios a am-
pliagio e o aprofundamento de um espago que fortalega a identidade nacional
na sua diversidade cultural e promova as manifestacOes artisticas em seus sen-
tidos complementares: universalista e popular.

Em que pese aos riscos sempre presentes do poder do Estado em relagdo a
essas manifestagdes, no Brasil sua presenca é tida por muitos como imprescin-
divel, enquanto parceiro mobilizador de recursos para um projeto cultural dos
designios do pafs.

Os reflexos da dimensdo politica nas mudangas de estrutura sdo ainda de-
correntes daquilo que muitos consideram como sendo a politica com “p” mi-
ntsculo, sem a qual, no entanto, é impossivel fazer-se qualquer politica. Refe-
rimo-nos & conveniéncia dos desdobramentos e da criagdo de ministérios como
estratégia de composi¢do partidiria de um governo que se caracterize pela
coalizdo que o sustenta. O que importa é que a “producdo” de empregos para
ministros ndo seja aleatéria, mas que se compatibilize com aspirag¢des politicas
legitimas e considere restrigdes técnicas de maior envergadura.

No que diz respeito ao vetor técnico, 0 que estd em pauta é a capacidade
de uma dada configuragdo estrutural servir aos valores da racionalidade admi-
nistrativa. Aqui contam os mecanismos de gestdo: de decisdao, coordenagdo,
comando, supervisao e controle. Tais mecanismos devem ser determinados, sob
o ponto de vista administrativo, & luz da diversidade de fungGes, do padrio de
divisdo do trabalho adotado, do nivel de desempenho que se pretende atingir,
e da prépria natureza da tarefa.

Em termos gerais, predominam na organizagdo federal brasileira mecanismos
de gestdo tipicos do modelo burocratico mecanicista. As decisGes sdo tomadas
no topo da hierarquia e os conflitos sdo por ela resolvidos. Os sistemas desen-
volvidos na reforma do Decreto-lei n.° 200 sofisticaram as relagSes funcionais
de unidades especializadas como o Dasp com as demais, mas o modelo prevale-
cente foi centralizante e padronizador, do tipo centro-periferia. A falta de cria-
tividade e de espirito de inovagdo nesta drea foi compensada amplamente pela
criatividade descontrolada, e por vezes despudorada, de vias de fuga das normas
e controles padronizados que a todos submetiam, a despeito das diferencas reais.
Inchou-se e descaracterizou-se a administragdo indireta, subverteu-se seu conceito
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de autonomia de gestdo e desvalorizou-se o funcionalismo publico ligado a
administra¢ao direta.

Nao € de se estranhar que a proposta de criagao do Ministério da Adminis-
tracdo, mediante o fortalecimento do Dasp, tenha causado arrepios aos mais
licidos. Nédo que a idéia seja descabida em si mesma, mas porque ainda inexiste
uma concepgdo clara que seja objeto de um apoio de opinido mais amplo, se
nio consensual, do que deva ser nossa administra¢do prtiblica.

Nesse sentido, pensamos que s6 um amplo debate piblico podera gerar
¢ amadurecer uma politica de administragdo que informe opgGes estruturais mais
definitivas para a drea.

A divisdo de trabalho a nivel ministerial das dreas de Educagdo e Cultura;
Desenvolvimento Regional ¢ Urbanismo e Meio-Ambiente; e, no futuro, Minas
e Energia apresenta problemas técnicos, como o relacionado com a ampliagdo
do alcance de controle do Presidente, que ndo nos parecem suficientemente rele-
vantes para obstaculizarem os objetivos politicos em pauta.

Tal nao se verifica, no entanto, no caso da proposta de criagdo do Ministério
da Ciéncia ¢ Tecnologia, pelo menos em relagdo a alternativa finalmente esco-
lhida.

Os casos de desdobramento j& citados apresentam como caracteristica comum
a possibilidade de agregacdo de atividade consistente entre si, o que viabiliza
as solugdes burocriticas tradicionais no que diz respeito & divisdo do trabalho
e a hierarquia, esta tltima como mecanismo basico de coordenagdo. J4 o caso
da Ciéncia e Tecnologia é caracterizado por uma problemética que perpassa todas
as dreas de acdo governamental. Os institutos de estudos e pesquisas se locali-
zam e a prépria aplicacdo das inovagOes tecnoldgicas se d4 no contexto de agéo
ou influéncia dos Ministérios Militares, da Indistria e Comércio, da Educagéo,
das Minas e Energia, da Sadde, das ComunicagGes, e assim por diante. A insu-
ficiéncia dos mecanismos burocréticos tradicionais de coordenagdo para esses
casos tem gerado solu¢Ges complementares da empresa privada. Este é o caso
do papel denominado gerente de produto. Com o apoio direto do executivo-
chefe, o gerente de um produto especifico tem como responsabilidade ativar
e coordenar a tomada de decisGes referentes a seu produto pelos diferentes
gerentes funcionais (marketing, finangas, produgdo etc.) da empresa. Convém
lembrar que tal produto é apenas um dentre os muitos outros que dividem as
preocupacdes daqueles gerentes funcionalmente orientados.

Sem divida, papéis dessa natureza dificilmente t€m suas responsabilidades
passiveis de defini¢Ges rigorosas e inequivocas no estilo burocrético. Seu desem-
penho requer, por parte do ator, maior capacidade de convivio com a ambi-
giiidade € com o desequilibrio entre a responsabilidade assumida e a autoridade
efetivamente detida. Enquanto o gerente em causa é responsivel pelo produto,
seu presente e seu futuro, o sucesso deste depende das decisSes préprias ou
compartilhadas pelos gerentes funcionais.

Solugdes desse tipo, que investem em relagGes laterais mais complexas, decor-
rentes de niveis maiores de incerteza da tarefa e de situagbes que requerem maio-
res trocas de informagbes para que se viabilize a interdependéncia reciproca
{(nao-seqiiencial) de divisdes funcionais, podem e devem ter lugar no setor pd-
blico, pois complementam a hierarquia como mecanismo de coordenagao.

Em verdade elas ja tém sido usadas entre nés. Este é o caso dos Conselhos
compostos por diferentes ministros ou representantes de ministérios, e é precisa-
mente o caso do papel de ministro extraordindrio, tal como foi desempenhado
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no esforgo de desburocratizagdo. Tal qual um gerente de produto, o ministro
extraordindrio ndo precisa ¢ nem deve ter uma maquina administrativa sob seu
comando. Seu desafio s6 exige suporte presidencial e os atributos pessoais que
o papel requer em alta dose: credibilidade, conhecimento, habilidade politica e
interpessoal, e uma grande intimidade com a méaquina burocritica, sem, contudo,
ter uma mentalidade “burocrata”. Nesse sentido, advogamos aqui que a Ciéncia
e Tecnologia estaria mais bem servida por um ministro extraordinario do que
por um ministério.

Finalmente, cabe observar que o julgamento de uma proposta de mudanga de
estrutura serd tanto melhor quanto mais bem informado estiver o decisor em
suas considerag@es politicas e técnicas. Em geral, qualquer das alternativas apre-
sentard custos e beneficios relativos a serem comparados, e as possibilidades de
inovagdo ¢ experimentagdo responsdvel sdo bem maiores do que costumamos
admitir.

Summary
Bianor Scelza Cavalcanti, in an informal way, comments on some aspects

of the establishment of a new anatomy for the state bureaucracy, by the New
Republic (Nova Repiiblica).
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