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1. Introdugao

As comparagdes internacionais de reformas administrativas sdo bastante difi-
ceis, porque a histéria, a estrutura, as fungGes e responsabilidades da adminis-
tragdo piblica variam de pais para pais. Contudo, o estudo das reformas
administrativas promovidas em outros paises pode, pelas razdes apresentadas
a seguir, ajudar muito no planejamento das reformas em nosso préprio pais:

1. Nos dltimos anos, todos os paises se defrontaram com os mesmos tipos de
problemas, como as crises financeiras governamentais ¢ a dificuldade de revi-
talizagdo das economias nacionais, diante dos limitados e irregulares suprimen-
tos de energia e de matérias-primas.

2. A reforma administrativa, por sua prépria natureza, envolve elementos ra-
cionais e técnicos. Gostaria, em primeiro lugar, de delinear as reformas admi-
nistrativas implementadas no Japdo, a partir da II Guerra Mundial, e depois
descrever o estado atual dos programas de reforma administrativa, executados
de acordo com as recomendagdes contidas nos relatérios da Segunda Comissdo
Proviséria de Reforma Administrativa.

2. Reformas administrativas desde a II Guerra Mundial

A histéria da reforma administrativa no Japdo, desde o fim da II Guerra

Mundial, em 1945, pode ser dividida em perfodos de cerca de 10 anos, nos
quais podem ser observados sucessivos consensos quanto a natureza da reforma
desejdvel. Tentativas de reformas abrangentes ocorreram a intervalos de, apro-
ximadamente, 20 anos.
1. A primeira fase (1945-54) viu a implementagdo da reforma administrativa
sob a ocupagdo. Foi decretada uma nova Constituicdo japonesa, promovendo-se
dréastica reorganizagdo ¢ democratizagdo das instituicGes administrativas que
haviam permanecido, em grande parte, inalteradas desde a Restauragdo Meiji.
Houve, em seguida, uma grande redugdo no pessoal do governo, por pressdo
das Forgas Aliadas. Depois que o Tratado de Paz foi assinado em Sdo Fran-
cisco, em setembro de 1956, o Japdo promoveu outras reformas, para livrar
suas instituicGes de indesejiveis alteragdes introduzidas durante a ocupagdo e
torné-las plenamente compativeis com a nova independéncia do pafs.
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2. A segunda fase (1955-64) caracterizou-se pela expansdo administrativa, para
enfrentar o elevado indice de crescimento econdmico. A miquina administrativa
expandiu-se e as empresas piblicas aumentaram de ndmero. O setor privado, a
essa altura, promovia a inovagdio tecnolégica € a modernizagdo e racionalizagdo
da geréncia. A distincia, em termos de eficiéncia, existente entre o setor pri-
vado e o governo era reconhecida por muita gente, dentro ¢ fora do governo,
e essas pessoas apoiavam enfaticamente uma reforma administrativa ampla,
capaz de resolver os problemas crescentes da administragdo. Subseqiientemente,
em 1962, a Primeira Comissdo Proviséria de Reforma Administrativa foi ins-
tituida, junto ao Gabinete do Primeiro-Ministro. A Comissdo tomou como mo-
delo a Segunda Comissdo Hoover, que apresentou seus relatérios ao Congresso
americano em 1955.

A Comissdo, conduzida por sete importantes personalidades oriundas do
setor privado e provida de uma equipe de 21 especialistas auxiliados por 70
pesquisadores, tinha o poder de promover amplas pesquisas e de comunicar
suas conclusbes ao primeiro-ministro. Em setembro de 1964, depois de dois
anos de estudos intensivos, a Comissdo apresentou seu relatério ao Governo.
O relatério propunha importantes reformas, incluindo:

a) major coordenagfio entre organizagdes piblicas, especialmente entre o gabi-
nete e os ministros;

b) democratizagdo da administragdo, mediante o fortalecimento da autonomia
municipal;

c¢) limitagio da excessiva expansdo da administragdo piblica, embora atendendo,
ainda, as necessidades de novos servigos.

3. Durante a terceira fase (1965-71), as recomendacbes da Primeira Comissdo
foram implementadas e os esforcos de reforma administrativa dirigiram-se para
a consecu¢do de maior coordenagdo entre os rgdos governamentais e para o
aumento da eficiéncia e da racionalidade da administragdo como um todo. Esse
esforco, para aumentar a eficiéncia e a coordenacdo interministerial, levou &
criacdo, em julho de 1971, da Agéncia do Meio Ambiente, que tem a respon-
sabilidade geral da implementacdo da politica ambiental e, em junho de 1974,
a instituicdo da Agéncia Nacional de Terras, que supervisiona a utilizagdo do
solo.

Com a finalidade de moderniza¢do e racionalizaco da administragdo pidblica,
foi implementada, em 1968, uma politica de eliminagio de um servico em cada
ministério e 6rgio governamental, independentemente de sua dimensdo. Esse
corte de cariter geral causou certa perturbaciio, mas foi eficaz como tratamento
de choque, para restringir a expansdo do governo central. O sofrimento causado
pelos cortes foi igualmente aceito com facilidade, porque se distribuiu de ma-
neira uniforme pelo conjunto todo.

Esse tratamento de choque estabeleceu o principio de “demolir e construir”,
que, desde 1968, vem permitindo a criagio de um novo 6rgdo apenas quando
um outro, de menor importincia, é eliminado. Em conseqiiéncia, o nimero
total de 6rgdos nos ministérios e 6rgdos do governo central tem-se mantido,
desde entdo, bastante estavel.

Semelhantemente, para conter o crescimento das equipes ministeriais, foi pro-
mulgada, em 1969, a lei que fixa o ndmero total de funcionirios nos érgdos
administrativos. A lei estipula que o total de pessoas engajadas no servico pd-
blico nacional, excluidas as forgas de autodefesa e as cinco empresas estatais,
ndo pode exceder 506.571, total existente ao fim do ano fiscal de 1967, po-
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dendo o Gabinete determinar a lotagdo de cada ministério e 6rgdo. Essa dis-
posicdo deu ao Gabinete o poder de gerenciar a mdo-de-obra governamental
de maneira muito mais flexivel. Além disso, um Plano Nacional de Redugio de
Pessoal suplementa a lei que fixa o total de funcionédrios. De acordo com o
plano, que estabelece a politica fundamental para a administragdo do pessoal
a servico do governo, este pode agrupar ou redistribuir funciondrios de depar-
tamentos ociosos ou desnecessdrios por outros que precisem de mais pessoal
para atender a novas demandas administrativas, contribuindo, assim, para
manter baixo o niimero total de pessoas no servigo piiblico nacional. Conse-
qiientemente, de entdo até agora foi eliminado um total de mais de 10 mil
cargos civis, no governo central do Japdo, a despeito das crescentes demandas
por educagdo e assisténcia médica ministradas pelo governo. O sistema de con-
trole do nGmero de elementos dos quadros de pessoal despertou a atengdo de
muitos pafses estrangeiros.

4. A quarta fase (de 1975 até agora) tem-se caracterizado por esforgos para
manter inalterado o tamanho da mdquina administrativa do governo central.
Depois da crise do petréleo ocorrida em outubro de 1973, o Japdo passou de um
elevado nivel de crescimento econémico para um crescimento estdvel e ji ndo
pode mais admitir a expansdo das dimensSes governamentais.

Entre reformas importantes da miquina administrativa, podemos arrolar a eli-
minagdo, ou incorporagdo a outras divisdes, de 51 divisGes de ministérios e
6rgaos (5% do total, & época) nos anos fiscais de 1978 e 1979, e a adogdo de
um sistema de revisio gerencial que capacita ministérios ¢ agéncias a analisar,
conferir e aperfeigoar, eles préprios, suas estruturas organizacionais e seu fun-
cionamento. Outra reforma empreendeu uma minuciosa reorganizacdo e moder-
nizagdo de 6rgdos de assessoramento, levando 3 consolidagéio ou extingdo de 48
conselhos (correspondente a uma redugdo liquida de 36) e a dispensa de mil
conselheiros. Foram também reorganizados 6rgdos locais do governo central.

Além das redugGes de equipes efetuadas em obediéncia a4 Lei de Fixagdo do
Niumero Total de Pessoal dos Quadros, ficou também decidido que 18 empresas
publicas deveriam ser consolidadas ou extintas, e essa medida esti sendo agora
gradualmente implementada. Além disso, nos Gltimos dois anos cerca de mil
(ou 10%) das quase 10 mil normas para concessdo de licengas foram atualiza-
das e, num periodo de quatro anos, que comegou no ano fiscal de 1980, um
quarto do total dos programas de subsidios deverd ser cortado, afetando 950
diferentes categorias de subsidios.

Visando proporcionar oportunidade para que funcionérios jovens contribuam
para a melhoria da eficiéncia da administragio, foi ainda aprovada uma lei
estipulando que, a partir de 1985, a idade para aposentadoria seja, em prin-
cipio, 60 anos.

3. Reformas administrativas atualmente em marcha
3.1 Estabelecimento da Segunda Comissio Proviséria de Reforma Adminis-

trativa

Como foi mencionado anteriormente, conquanto respondesse as necessidades
da época, o governo promoveu reformas administrativas na estrutura gerencial,
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nos niveis de pessoal e nas empresas piblicas. Contudo, quase 20 anos se
passaram desde a apresentagdo das recomendagdes da Primeira Comissdo, em
1964 e, depois de duas crises de combustivel, mudancas drasticas ocorreram,
tanto na comunidade nacional quanto na internacional. No futuro, o Japdo terd
que superar muitas dificuldades, como, por exemplo, limitados recursos ener-
géticos, o rdpido envelhecimento de sua populagio e o déficit governamental
acumulado, assim como novos problemas que surgirdo a medida que o Japdo
se ajustar ao lento crescimento econdmico e ao papel cada vez mais importante
que, como pais desenvolvido, desempenhar4 na comunidade internacional.

Diante dessas drésticas mudangas nos ambientes s6écio-econdmicos nacional e
internacional, o governo instituiu a Segunda Comissdo Proviséria de Reforma
Administrativa (daqui em diante mencionada como “a Comissdo”), em margo
de 1981. A Comissdo tem poderes para investigar e fazer recomendagdes sobre
mudangas institucionais necessdrias para preparar o pafs para a década de 80
€ as posteriores, rever a organiza¢fo e as priticas administrativas em vigor e
elaborar planos de médio ou longo prazo para futura reforma administrativa.

Subordinada ao Gabinete do primeiro-ministro, a Comissdo, no momento,
foi autorizada a funcionar por dois anos como 6rgdo de pesquisa e deliberacéo
do primeiro-ministro. £ constituida por nove membros, em regime de tempo
integral, os quais tém a assisténcia de 21 especialistas e de uma equipe de 63
pessoas, no Escritério Executivo. Sdo todos nomeados pelo primeiro-ministro,
com autorizagfio das duas Casas da Dieta. A Comissdo é um conselho assessorial
de carater deliberativo, que reuniu os melhores especialistas do pais, recrutados
em vérios setores, com a incumbéncia de articular propostas radicais de reforma
administrativa ¢ de moldar, sobre esses assuntos, o consenso ptiblico.

3.2 Atividades da Comissdo
A Comissdo apresentou seu ptimeiro relatério, envolvendo reformas relativas

4 reconstrugdo das finangas pdblicas, em julho de 1981. Seu segundo relatdrio,
que tratou da reorganizagdo e da racionalizagdo de autorizagSes e licengas, foi

-apresentado em fevereiro de 1983, e o terceiro, definindo a “filosofia” da refor-

ma administrativa e seus planos bésicos, apareceu em 30 de julho também do

ano passado.

3.3 Caracteristicas das reformas administrativas propostas

J4 que ndo é possivel fazer aqui uma anélise detalhada das recomendagGes da
Comissdo, gostaria de passar em revista, segundo uma perspectiva ampla, o
estagio atual da reforma administrativa, salientando algumas caracteristicas dos
esforgos que estdo sendo feitos.

Gostaria de comparar, em primeiro lugar, as reformas estimuladas pela atuat
Comissdo com as que foram recomendadas pela primeira. Enquanto as reformas
propostas por esta orientavam-se no sentido de tornar as normas administrativas
mais abrangentes, mais eficientes e mais adequadas, a Segunda Comisséo estd
estudando importantes reformas nas diretrizes administrativas do Japao e nos
sistemas e organizagGes governamentais bésicos.
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A comissdo atual delineou as metas que procura atingir, ao propor reformas
na administragdo publica. Acredita ela que as metas essenciais do Japdo, como
uma sociedade, consistem em produzir uma vigorosa cultura e uma prdspera
economia que atendam, com eqiiidade, as necessidades de seus membros. Para
chegar a esses objetivos, os relatérios da Comissdo recomendam que os japoneses:
a) fagam maiores esforcos individuais para garantia de educagio e¢ de seguranga
social;

b) modifiquem os papéis atribuidos & administragdo piblica e 3 intervengdo do
Estado, para dar maior liberdade ao setor privado.

A Comissdo afirma também que o Japdo precisa contribuir positivamente para
a comunidade internacional, e seus relatérios recomendam:

a) o aperfeigoamento das condigGes organizacionais para a coleta, a anilise e a
transmissdao de informagBes sobre a situag@o internacional;

b) a abertura dos mercados ¢ das empresas do Japdo & participagio estrangeira;
c) o cultivo do bom entendimento da cultura ¢ do sistema social do Japdo, por
parte dos estrangeiros;

d) a busca de solugdes para problemas globais, como o crescimento popula:
cional, a poluigdo, a fome;

e) o aumento da ajuda e da cooperagdo ultramarinas.

Em segundo lugar, a Comissio tem defendido a reconstrugdo financeira do
governo através de cortes nas despesas. Essa politica € um pressuposto impor-
tante dos atuais esforgos de revisdo da administragdo pidblica: na tentativa de
alcancar as metas referidas, o Japao ndo se encaminhard para o “Big Govern-
ment”, para hipertrofiados programas de assisténcia social, evitando, assim, os
pesados Onus fiscais que atormentam as nag¢Ges ocidentais.

“Reconstrugdo das finangas do governo por meio de cortes nas despesas” sig-
nifica que a reabilitagdo financeira deverd ser conseguida sem a decretagdo de
novas medidas tributrias, que levariam ao aumento geral dos impostos (presen-
temente 25,4% da renda nacional). O governo quer evitar problemas surgidos
nos paises do Ocidente que enfrentaram pesados Onus fiscais e pesadas respon-
sabilidades de previdéncia social antes da década de 70 e, em vez de dificul-
tarem politicamente 0 aumento dos tributos, passaram a financiar o déficit para

[N

enfrentar aumentos de despesa, no periodo que se seguiu 2 segunda metade
dessa década.

O terceiro ponto que eu gostaria de assinalar refere-se aos temas em que os
reformadores de hoje se concentram. Aquilo que havia sido a principal meta
de reforma da Primeira Comissio — o hardware do governo, ou seja, as estru-
turas administrativas e os niveis de pessoal — a Segunda Comissdo tem suple-
mentado concentrando atengdo no soffware: medidas visando melhorar as rela-
¢Oes governamentais com o pidblico e garantir a confianga piiblica no governo,
inclusive pela divulgagio de informacgGes de interesse piblico, racionalizagio
das normas administrativas ¢ introdugdo do sistema do Ombudsman. A Segunda
Comissdo tem recomendado, também, que seja estudada a idéia da transferéncia
da Empresa Piblica Japonesa de Fumo e Sal (Japan Tobacco and Salt Public
Corporation), das Estradas de Ferro Nacionais Japonesas (Japanese National
Railways) ¢ da Empresa Pdblica Nipdnica de Telégrafos e Telefones (Nippon
Telegraph and Telephone Public Corporation), que sdo de todas as corporagoes
plblicas as mais orientadas para a prestagdo de servigos ao piblico, para o setor
privado. As empresas piblicas foram estabelecidas porque a supervisio do go-
verno foi considerada necessiria para garantir a harmonia entre os aspectos
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publico e empresarial das organizagdes. Contudo, o envolvimento politico, a in-
tervengdo de érgdos supervisores ¢ uma administragdo permissiva reduziram a
rentabilidade dessas empresas e ameagam prejudicar até seu cardter piblico.
Diante disso, a Segunda Comissdo recomenda maiores mudangas — novas for-
mas de geréncia e maior competicdo — em vez de uma simples retificacdo do
sistema existente. A Segunda Comissdo tem recomendado, ainda, que, em obe-
diéncia ao principio da distribui¢do de fungdes entre os governos central e mu-
nicipais, os assuntos administrativos relativos aos residentes nas comunidades
sejam, tanto quanto possivel, tratados pelos 6rgdos piblicos locais a que os
mesmos tenham acesso. Em conseqiiéncia, a Comissdo estd fazendo propostas
sobre a racionalizagdo dos érgaos publicos locais, assunto que ndo fora discutido
pela Primeira Comissdo.

De maneira especifica, tem ela recomendado estrito controle do niimero de
funcionérios dos governos locais, através do estabelecimento de niveis méximos
de lotagdo de pessoal nos 6rgdos piblicos locais, recomendando também que
seus saldrios sejam mantidos baixos. Vale a pena observar aqui que a Comis-
sdo tem recomendado que os 6rgdos locais tornem piblica a informagdo sobre
o nimero e os saldrios de seus empregados, de modo que os residentes nas
comunidades possam julgar se tais nimeros sio apropriados, em comparagio
com os de 6rgdos similares.

Em quarto lugar, a implementagdo de reformas administrativas deveria tam-
bém ser rapidamente esbogada, Primeiro, para garantir a coordenagio do apoio
as recomendagbes da Comissdo, o governo e o Partido Liberal Democritico
estabeleceram o Quartel-General Conjunto Governo/PLD para Promogdo da
Reforma Administrativa (daqui em diante referido como o Quartel-General),
instituido em 7 de abril de 1981. O Quartel-General, chefiado pelo primeiro-
ministro, estd encarregado dos esfor¢os para garantir a execugdo da reforma
administrativa. Compde-se do primeiro-ministro, dos membros do Gabinete €
dos funciondrios executivos do PLD.

Em outros paises, a reforma administrativa, na maior parte das vezes, parece
ocorrer sempre que um novo presidente toma posse, ou quando um partido de
oposi¢do assume o poder. No Japdo, porém, o PLD tem estado continuamente
no poder ha quase 30 anos, e instituiu 0 Quartel-General diante do reconheci-
mento de que, para que se promova a reforma administrativa, é extremamente
importante criar apoio, para tal reforma, dentro do Partido.

O segundo ponto que cabe assinalar aqui é que, ao contririo da Primeira
Comisséo, que apresentou suas recomendacOes depois de dois anos de estudo,
a Segunda as estd apresentando & medida que sdo formuladas, partindo o go-
verno para a agdo imediata de apoio a elas ou, como diz o provérbio, “malhan-
do o ferro enquanto estd quente”. Essa estratégia tem acelerado a implemen-
tagdo governamental das sugestdes e levado a uma constante cobertura do tema
“reforma administrativa” pelos meios de comunicagdo. Em conseqiiéncia, o inte-
resse pablico pela reforma tem-se mantido em niveis elevados, o que, por sua
vez, estimula Comissdo e Governo a um empenho cada vez maior nesse sentido.

De fato, agindo de acordo com as recomendacdes de ordem orgamentéiria para
reconstrugdo das financas publicas, incluidas no primeiro relatério apresentado
em julho de 1981, o governo propds um Projeto Especial de Reforma Adminis-
trativa, aprovado durante a sessdo extraordindria da Dieta, no outono de 1981.
Agindo também conforme uma recomendagdo da Comissdo, o governo decidiu
adotar mais um plano nacional de cinco anos para redugdo do funcionalismo
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piblico. Em harmonia com o segundo relatério, apresentado em fevereiro de
1982, a Dieta aprovou uma lei de simplificac@o e racionalizagio das normas de
concessdo de autorizagdes e licengas, que eliminou ou reviu outras 355 leis.

Depois da divulgagdo do terceiro relatério, todos os membros do Gabinete
e funciondrios executivos do PLD encontraram-se no Quartel-General, em 10
de agosto de 1982, e concordaram em promover a implementagio das recomen-
dagdes da Comisséo. No mesmo dia, o Gabinete votou prioridade absoluta para
as recomendagdes da Comissdo e essa resolugdo tem sido, firmemente, tradu-
zida em agfo.

4. Conclusdo

Tem-se observado, com freqiiéncia, que os esforcos em favor de reformas
administrativas malogram pelas seguintes razGes: a) forte oposi¢do & reforma;
b) m4 administracio durante a implementacdo da reforma; ¢) propostas de re-

forma sem sentido realista.

Agora, quando estdo para ser postas em prética as recomendagSes da atual
Comissdo, volto os olhos para a lideranga do governo e para o piblico, bus-
cando a compreensdo ¢ o apoio de ambos, na luta contra interesses especiais
que se opdem a reforma. O governo precisa preparar-se para traduzir em agfio
as medidas propostas e evitar qualquer tipo de md administragdo na imple-
mentagao.

Passando em revista esforcos anteriormente feitos para reformas administra-
tivas, parece que nunca elas foram mais necessirias & nagdo e mais merecedoras
da atengdo do piblico.

Espero que este simpésio venha a estimular o interesse ptblico pelas reformas
administrativas.

. o~
O BELTRAO
MANDOVU.
Mandou desburocratizar o pais. Mandou
economizar o papelério.

Leia e desburocratize, vocé também, as
comunicagées na sua empresa.
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