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O Presidente Castello Branco aprovou, em 25-2-67,
pelo Decreto-Lei n°® 200, o anteprojeto de re-
forma administrativa recém-elaborado por um grupo
de assessbres do Gabinete do Ministro Extraordindrio
para o Planejamento e Coordenagdo Econdmica. Esta
é a quarta tentativa de reforma abrangente, global,
desde o ultimo govérno do Presidente Getulio Vargas.
No parlamentarismo e no presidencialismo, no bipar-
tidarismo e no multipartidarismo, em condigdes de
normclidade e de excepcionalidade do regime politico,
sob a responsabilidade de uma ccmissdo, como a
CEPA, ou de um ministro extraordindrio, a experién-
cia federal brasileira de reforma administrativa j& tem
perspectiva histérica e riqueza de circunstdncias que
justificam uma andlise mais detida em térmos de teo-
ria administrativa. Por outro lado, além de longa e
rica, a experiéncia é frustra, j@ que ndo tem conse-
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guido reduzir o descompasso entre a capacidade operacional da
burocracia e as crescentes exigéncias administrativas do desen-
volvimento econdémico e social. Dai ser ainda mais pertinente
uma andlise que vise a identificar elementos bdsicos para uma
diagnose das falhas do passado e, a partir de tal dignose, for-
mular orientagGes de ordem estratégica que aumentem as pos-
sibilidades de implantacdo desta e de outras reformas futuras.

SINTESE HISTORICA DA EXPERIENCIA REFORMISTA

A rigor, o movimento de reforma da administracéo
federal brasileira comegou na década dos trinta, no govérno re-
voluciondrio de Getdlio Vargas. Pode-se dizer mesmo que foi
a Revolugdo de 1930 que assentou as bases do Estado Admi-
nistrativo, ! no Brasil. As primeiras medidas reformistas concen-
traram-se na drea de administracdo de material, com a criagéo
da Comissdo Permanente de Padronizacao, em 1930, e da Co-
missdo Central de Compras, em 1931. J4 em 1934 o principio
do mérito era inscrito na Constituicdo Federal (arts. 168 e 170,
§ 2.°). Dois anos depois, em 1936, a primeira lei geral para o
servico publico — a Lei n.° 284, de 28 de outubro — estabele-
cia normas bdsicas de administracdo de pessoal e um sistema
de classificagdo dos cargos, instituindo ainda um 6rgdo central
de pessoal, o Conselho Federal do Servico Publico Civil. A Cons-
tituicdo Federal de 1937 previa a criacdo de um departamento
administrativo do servigo publico que, organizado em 1938
— o DASP —, desempenharia papel central em todos os esfor-
gos posteriores de reforma. Em 1939 era decretado o primeiro
Estatuto dos Funciondrios Publicos Civis da Unido. Em 1940,
também mediante decreto-lei, padronizaram-se as normas orca-
mentérias e contdbeis dos estados e municipios. Um nbvo esta-
tuto para o funcionalismo publico foi aprovado em 1952 e no
mesmo ano iniciava-se uma longa e ingléria luta pela adocao

1) A expressdo refere-se a um conjunto de coracteristiccs decorrentes do
crescimento da burocracia governamental e da reconcepgdo da natureza
da fungdo publica nos governos modernos, tais como discutidas por Fritz
Morstein Marx em The Administrative State (2.2 edi¢do, Chicago: The
Dwight Waldo, The Administrative State — A Study of the Political
Theory of American Public Administration (New York: The Ronald Press
Co., 1948), Capitulos I-1il.

University of Chicago Press, 1961), especialmente Copitulo {. Veja, ainda,



R.AAP./1 ESTRATECIA DE REFORMA ADMINISTRATIVA 13

de um plano de classificacdo baseado nos deveres e responsabi-
lidades dos cargos. Em 1954 foi enviado ao Congresso Nacional
o primeiro projeto de reforma da estrutura geral e dos métodos
ca administracdo federal. Uma nova tentativa, desta vez no
Govérno Juscelino Kubitschek, ndo chegou a tomar corpo num
anteprojetc. O Govérno Jodo Goulart ncmeou um ministro es-
pecial para a reforma, o Sr. Amaral Peixoto, mas a reforma ndo
vingou. O Govérno Castello Branco também se preocupou com
o problema e baixou o Decreto-Lei n.? 200, que “‘dispde sbébre a
organizacdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para
a Reforma Administrativa e da cutras providéncias”. *

Ao longo désses trinta e tantos cnos de esférco refor-
mista, ndo hd como negar a disténcia entre os objetives e as
conquistas da reforma, em tddas as dreas. Em admiristracdo
de pessoa!, por exemplo, o sistema do mérito, apesar de consti-
tucionalmente prescrito desde 1934, ndo chega ainda a cbran-
ger, segundo estatisticas insuspeitas do DASP, mais que 10%
do funcionalismo civil. Tivesse o mandamento constitucional
sido observado, e tendo em vista as aposentadorias, mortes, de-
missdes, excneracdes e outras formes de vacancia, pelo menos
90% do funcionalismo atual teriam ingressado no servico pu-
blico mediante alguma forma de concurso. Essa distancia entre
o indice de meritizacdo previsto (90%) e o efetivamente alcan-
cado (10%) é um indicador do alto grau de formalismo, * do

2) Diario Oficial, Estcdes Unidos do Bresil, 27-2-1967, Suplemento ao n.°
39, Secdo I, Parte |, p. 4.

3} O conceito de fcrmalismo refere-se & incongruéncia entre o prescritoc e o
observado, entre lei e comportamento, entre o formal e o real, como
caracteristicc c¢a administracdo puUblica das sociedades transicicnais ou
prismdticas. Sébre o essunto, vejs as seguintes fontes, tédas de autoria
de Fred W. Riggs: “Agraria and Industria — Toward a Typology
of Comparative Administraticn”, in Toward the Compecrative Study of
Public Adminictration, editcdo por William ). Siffin (Bloomington: De-
partment of Government, University of Indiana Press, 1957), pp. 23-
116; “Prismctic Scciety and Financial Administration™, in Administrative
Science Quarterly, V. (junho, 1960), pp. 1-46; ‘“Models in the Com-
parative Study of Public Administration”, in Models and Priorities in the
Comparctive Study of Public Administration, editado por Fred W. Riggs
e EBEdward W. Weiner (Chicago. lllinois: Comparative Administration
Greup, Amcrican Society for Pubiic Administraticn, 1963), pdgs. 6-43;
e ““An Ecclogical Approach: The ‘Sala’ Moded”, in Papers in Compara-
tive Public Adminictretion, editado por Ferrel Heady e Sybi! L. Stokes
(Ann Arbor, Michigan: Institute of Public Administration, University of
Michicen Press, 1962), pp. 19-25.
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sistema de pessoal da administracdo federal brasileira. O foésso
entre intencéo e realizacdo também caracteriza as reformas das
demais atividades-meio. Com efeito, quem nega a regressao Sis-
temdtica do setor de material, apos o inicio auspicicso da Co-
missdo Permanente de Padronizacdo e da Comissdo Central de
Compras? A jurisdicdo operacicnal do Departamento Federal de
Compras tem sido reduzida mais e mais. Que se tem feito de
significativo no setor de administracdo patrimonicl? A Divisao
de Edificios Pblicos é apenas um dentre os muitcs 6rgdos-fan-
tasmas do servico pablico. Finalmente, o sistema crgamentario
tem sido de quase nenhuma valia como instrumento de plane-
jamento governamental, j& que se caracteriza pela inveracidade
(dai ser também quase inGtil como instrumento de contrdle fi-
nalistico). Em suma, no balanco geral da reforma ressalta uma
diferenca profunda entre o previsto e o realizado.

Ngo se deduza de tal argumentacdo que o DASP te-
nha fracassado. Longe disso, a contribuicGo daspiana qo servigo
publico brasileiro é em verdade, inavalidvel. lgnoré-la, mais
grave que ingratiddo, seria cegueira intelectual. As deficiéncics
do DASP tém vdrias causas, das quais uma das mais sérias é a
negligéncia ou mesmo o antcgonismo que, & excecdo do ultimo
govérno de Vargas, o 6rgdo de reforma tem experimentado a
partir de 1945. Fortanto, a tese aqui defendida nZo ¢ a do fra-
casso do DASP, mas a de que a ccdo reformista daspiana teria
produzido efeitos mais profundes e duradouros e gerado cutras
forcas capazes de prosseguir a obra inovadora se a estratégia
de mudanca em que se basecram as reformas fosse adequada
as necessidades e possibilidades da burocracia federsl.

Embora o pareca co primeiro exame, essa tese ndo é
meramente académica. O fato de ndo se poder testd-ia cientifi-
ccmente — pois o passado ndo pode ser recenstituido para ex-
perimentar-se uma estratégia diferente da que foi usada — nado
diminui sua importancia crucial nas condigoes politicas atuais
do Brasil. Isto porque, de certa forma, nosso pcis atravessa — e
ninguém afirmard com seguranca que pela Gitima vez — cori-
drgdes politicas muite semelhantes &s dos tempos getuliaros, em
que o admu.nistrador pusiico dispunha de poderes excepcionais
para implantar mudancas, independentemente da aceitacdo das-
tas. Assim, é ndo apenas valido mes indispensavel cerguntor:
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a estratégia de hoje serd a mesma de ontem? Em caso positivo,
cabe prosseguir: a reforma de hoje também traz, ela prépria,
como a de ontem, o germe da contra-reforma? Estratégias idén-
ticas forjardo destinos idénticos? Repetir-se-Go revanches ccmo
a de 1945, deitando por terra tanto cs aspectos positivos como
os desacertos das reformas? Que se pcde fazer, em térmos de
estratégia, para garantir a continuidade, amanha, de algumas
penosas conquistas de hoje?

UM NOVO ENFOQUE ANALITICO DA REFORMA:
ESTRATEGIA DE MUDANCA

O estudo da experiéncia federal brasileira de reforma
administrativa do ponto de vista da estratégia de mudanga em
que se baseou a reforma justifica-se por varias razdes. Em pri-
meiro lugar, porque tal enfoque ndo foi ainda explorado. As
criticas e andlises das reformas, quando digncs de exame, tém-se
preocupado com o qué, o conteldo, a teleologia das reformas,
e ndo com a estratégia de sua projetacdo e implantagdo. Em
segundo lugar, porque os obstdculos as reformas, se bem que
muitas vézes a elas preexistam, s@o, noutros casos, fungdes da
estratégia adotada. Com efeito, é teoricamente plausivel e em-
piricamente demonstrdvel que o potencial impeditivo dos obsté-
culos varia com a estratégia, isto é, que determinadas estraté-
gias tendem a reforgar, enquanto outras tendem a enfraquecer,
o efeito paralisante dos obstaculos. Finalmente, o enfoque na
estratégia justifica-se porque, apds tantos anos de experiéncia
reformista, os aspectos teleoldgicos da reforma, a diagnose das
deficiéncias e das necessidades, a formulacdo de solugdes ja
sdo bostante conhecidos pelos técnicos de maior envergadura
do servigo publico. Quem reage contra o descongestionamento
da Presidéncia da Republica? Quem desconhece a necessidade
de descentralizagdo da mdquina administrativa? Quem ignora
a necessidade de institucionalizar as atividades de planejamento
ao nivel ministerial? Quem rebate a melhor das tendéncias no
sentido de tornar o or¢amento um instrumento de programagao
econdmico-financeira? Quem discute a imprescindibilidade do
contréle substancial, ao invés do contréle meramente legal ou
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formal, da execzucdo crgamentdria? Portanto, as solucdes tor-
nam-se cada vez menos controversiais, ao passo aue o problema
de como desencadecr a refsirma — problema estratégico — tor-
na-se critico. Em verdade, é possivel que o drama do subdesen-
volvimento seja menocs o de desconhecer solugbes adequadas,
que o de conceber e dinamizar estratégias que transformem al-
guma daquelcs solugdes em realidade.

Ressalte-se que, embora as mais das vézes as reformas
tenham sucumbido a:nda na fase legislativa, quando os cbstd-
culos sdo quase intranspeniveis, * aquelas aprovadas pelo Legis-
lativo ou feitas a revelia déle também tém fracassado. Noutros
térmos, a estratégia de implementagdo administrativa, que é o
objeto déste artigo, ndo tem ccnseguido superar os obstdculos
a implantacdo das medidas. As questbes fundacmentais, aqui,
sdo: por gue, mesmo quando aprovadas ou até independentes
de aprovacdo legislativa (como durante os periodos ditatoriais),
a implantacdo das reormas ndo consubstanciou os objetivos des-
tas? Qual o significado, do ponto de vista de estratégia de
mudanca, do retrocesso progressivo que, desde a redemocratiza-
¢do do pais, em 1946, vem destruindo tantas conquistas positivas
de reformas? Que variantes de ordem estratégica poderiam ser
aplicadas no sentido de minimizar a contra-reforma?

COMPONENTES FUNDAMENTAIS DE UM
MODELO DE ESTRATEGIA

Téda estratégia de mudanca pode ser abstraida num
modélo analiticamente redutivel a trés componentes bdsicos: um
valorativo ou ideclégico, um substantivo e um operativo ou com-
portamental. O primeiro correspcnde as premissas, crengas, pre-

4) Uma excelente andise das vicissitudes das reformas administrativas na
fase legislativa é desenvclvida em A Reforma Administrative Brasileira
(Presidéncia da Republica: Comissdo de Estudos e Prcjetos Administrati-
vos), vol. IV, Relatério Final, Departamento de Imprensa Nacicnal, 1963,
Caopitulos -1l Os tropecos do atual piano de classificacdo de cargcs em
sua tramitacdo no C:ingresso sdo expcstos em Classificagao de Cargos
no Brasil, de Klebcr Nascimento {(Instituto Brasileiro de Ciéncias Admi-
nistrativas: Série co Administracdo Comgparade, vol. n.® X, 1962,
pp. 56-63.
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feréncias, atitudes e valéres que fundamentam o que se poderia
chamar de filosofia de mudanca dos agentes da reforma. A
afirmativa ““Fulano ainda estd na era posdcorbicna’’, por exem-
plo, é uma caracterizagdo — embora simplista, quando ndo
apressada e mal-intencicnada — da ideologia administrativa
do fulano em questdo. O que se quer dizer com isso ¢, em Ulti-
ma andlise, que tal individuo atribui & organizacdo formal um
poder condicionante excessivo, que ela realmente ndo possui.
Outra é a ideologia dos filiados & corrente das relacdes humanas,
para os quais a agdo estratégica deve concentrar-se em varid-
veis da organizacdo informal. > Embora nem sempre aparecam
explicitamente nos documentos de reforma, ésses valdres do
agente de mudanga refletem-se definitivamente na estratégia,
formando seu componente valorativo ou ideolégico.

O componente substantivo corresponde ao conteldo da
estratégia, tal como formulado nos projetos de reforma. Se as
medidas propostas emergem da prépria experiéncia do sistema
objeto da mudanga, ou da experiéncia de outros sistemas; se a
andlise dos obstdculos & reforma confina-se a limitacoes de or-
dem cognitiva (tais como escassez de dados, informacdes, conhe-
cimentos, competéncia técnica) ou se considera também limita-
¢Ses de ordem valorativa (tais como resisténcias a compromissos
em térmos de prazos e datas, personalismo, bom-mocismo, des-
confiangas, prevencdes); se a reforma ¢ globalista ou gradua-
lista, a prazo longo, médio ou curto — sdo diferencas de con-
telldo que afetam a estratégia e devem, pois, ser consideradas
na avaliagdo desta.

O componente cperativo ou comportamental corres-
ponde as formas de acdo dos agentes de mudanca no processo
de reforma. Esse componente é visivel quando uma estratégia

5) Também se excedem os apologistas do ‘‘element> humano’ quando ar-
gumentam ccmo se a motivagdo dispensasse a organizacdo. A filosofia
das relacdes humanas vem experimentando prcfunda revisdo nos Estados
Unidos (fato que muitos “‘importadores’ brasileiros ainda ndo percebem)
com vistas g corrigir varias de suas disfungdes, dentre as quais se desta-
cam: 1) a tendéncia a subordinar objetivos organizacionais a interésses de
grupos, 2) o estimulo & qutodefesa das chefias mediante a transferéncia,
para o grupo, de responsabilidades indelegéveis (em nome de “‘lideranca
democratica’), 3) a ilusdo da cinciliabilidade total entre felicidade e ra-
cionalidade €, talvez mais grave que tudo, 4) o descrédito resultante da
indiferenciagdo entre engédo e ciéncia.
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entra em execugdo, mas € possivel identificar suas tendéncias
desde a fase de projetagdo da reforma. Se as comunicagdes
fluem bilateralmente entre o grupo da reforma e os demais
agentes do sistema administrativo, ou se apenas daqueles para
éstes; se a acdo reformista incide sOmente sdbre os aspectos
formais do sistema, ou se se estende aos aspectos informais; se
o poder reformador tende & insulagdo, de modo que o “‘grupi-
nho’ (pois assim passa a ser chamado) da reforma isola-se pro-
gressivamente das liderangas do sistema, ou tende a irradiagao,
incorporando gradualmente camadas importantes dessa lideran-
ga — sdo diferengas operacionais significativas que ndo podem
faltar a avaliagdo de uma estratégia.

Observe-se que ésses trés componentes de qualquer
modélo de estratégia de mudanca — valor, conteddo e acGo —
ndo se distinguem uns dos outros na realidade objetiva. Sua
diferenciacdo é defensdvel apenas em abstrato, para fins de and-
lise tedrica. Em verdade, a importdncia dos trés componentes
para a caracterizagdo de um modélo de estratégia de mudanga
ndo é idéntica. O valorativo ou ideoldgico precede e condiziona
os outros dois. Mais precisamente, a escala de valéres dos agen-
tes de mudanca condiciona definitivamente suas percepgdes de
o qué deve ser feito (componente substantivo, conteido) e de
como deve ser feito (componente operativo, agdo). A ordem in-
versa de condicionamento — da agdo para o valor — € insus-
tentdvel. Dai a importdncia de se concentrar a andlise da estra-
tégia das reformas no componente valorativo ou ideclégico dessa
estratégia, confrontando-o com as caracteristicas comportamen-
tais tipicas do sistema objeto de mudanga.

O MODELO ESTRATEGICO DAS REFORMAS
ADMINISTRATIVAS BRASILEIRAS

Um andlise das experiéncias de reforma administra-
tiva na drea federal permite inferir que as estratégias em que
se basearam as reformas ndo diferem significativamente umas
das outras. De certa forma, pode-se dizer que ndo tem havido
estratégias, mas que um determinado modélo estratégico tem
prevalecido ao longo da histéria reformista. Isto é inferivel de
certas regularidades sistemdticas comuns ndo sé a reformas em
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areas distintas como pessoa! e orgamento, como a esforgos numa
mesma drea, como classificagdo de cargos. A ser vélida essa
premissa (o que se tentard evidenciar neste artigo) a identifica-
¢do e definicGo das caracteristicas désse modélo estratégico é
da maior relevancia teérica e pratica, pois sé entdo serd possi-
vel avaliar o grau de adequagdo estratégica das reformas, face
aos tragos comportamentais predominantes na burocracia bra-
sileira.

Com base nos componentes fundamentais de qualquer
modélo de estratégia — valor, conteldo e agdo — discutidos
acima, é possivel abstrair num modélo tebrico a estratégia de
mudanga que tem presidido & experiéncia reformista brasileira.
O modélo estratégico das reformas administrativas brasileiras
pode ser assim configurado:

Componente operativo: acao

Foco de agdo: elementos formais
Estilo de influenciag@o: impositivo
Dindmica de poder: insulativa

Componente substantivo: contelddo

Escopo de mudanga: globalista-imediatista
Orientagdo diagndstica: cognitivismo

Componente ideoldgico: valor

Estratégia e pré-requisitos comportamentais
Estratégia e orientagdo processualistica

Nas pdginas seguintes, cada um désses componentes
serd analisado a luz da experiéncia brasileira, num esférgo de
validagdo empirica do modélo.

O COMPONENTE OPERATIVO: AGCAO

Dos vdrios elementos do componente operativo cu
comportamental, trés merecem relévo: o foco da agdo estratégica,
o processo de influenciacdo utilizado pelos agentes de mudanga
e o estilo da dindmica de poder entre cs agentes de mudanga
e as liderangas do sistema objeto da reforma.
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Foco de agdo: elementos formais. A agdo da reforma tem inci-
dido quase exclusivamente sébre os elementos formais do siste-
ma. Em administragdo de material, por exemplo, grande parte
dos esforgos reformistas (apdés um pericdo de contribuigdes no-
taveis) limitou-se @ ‘“organogramagdo’”’. Assim, em 1938, a Di-
visdo de Material do DASP absorveu as atribuicdes da Comissdo
Permanente de Padronizagdo, que foi extinta. ¢ Em 1940, a Co-
missdo Central de Compras foi substituida pelo Departamento
Federal de Compras. 7 Em 1941, os laboratérios de ensaio que
faziam parte da antiga Comissdo Central de Compras foram
transferidos para o Instituto Nacional de Tecnologia. 3 Dois
anos depois, em 1943, os laboratérios foram retirados daquele
instituto e passaram 4 estrutura do Departamento Federal de
Compras. ® Ainda em 1943, como 6rgdo coordenador central,
foi criado o Conselho de Administracdo de Material. * Final-
mente, em 1945, a Divisdo de Matericl do DASP e o Censciho
de Administragdo de Material foram subordinados ao Departa-
mento Federal de Compras. ! Vdarics dessas estruturaces e
reestruturacdes foram, em Uultima andlise, meras substitui¢des
de rétulos que elevavam ou rebaixavam o status organizacicnal
dos 6rgdos, mas ndo introduziam transformagdes significativas
no sistema de material. Nalguns casos, pensava-se obter maior
coordenagdo das atividades do sistema pela subordinagdo do 6r-
gdo X ao érgdo Y, ou pela redistribuicdo das atribuicdes das
reformas de um para outro 6rgdo. O aspecto formal-normativo
das reformas é bem caracterizado na linguagem tipica de al-
guns dos projetos de reforma, como, por exemplo:

“Sem prejuizo de suas atribui¢des, o Instituto Nacio-
nal de Tecnologia do Ministério do Trabalho, Industria e Co-
mércio e os laboratérios de ensaios e andlises existentes na admi-
nistragdo federal cooperardo com os 6rgdos de material. ..’ 1*
Tal mandamento, poucas vézes traduziu-se em comportamento,
j& que o poder condicionador da organizacdo formal, mormente

6) Decreto-Lei n.¢ 579, 30-7-1938, Cole¢do de Leis do Brasil.

7) Decretc-Lei n® 2206, 20-5-1940, Colegdo de Leis do Brasil.

8) Decreto-Lei n.°® 1184, 1-4-1941, Colecdo de Leis do Brasil.

9) Decreto-Lei n.° 5984, 10-11-1943, Cole¢do de Leis do Brasil.

10) Decreto-Lei n.° 5715, 31-7-1943, Cole¢do de Leis do Brasil.

11) Decreto-Lei n.© 8823-A, 7-12-1945, Colecéo de Leis do Brasil.

12) Decreto-Lei n® 11101, 11-12-1942, art. 12, Colegdo de Leis do Brasil.

BIBLIOTECA MARI0 HENRIUUE SIMONSEN
FUNDACAO GFTULIO VARGAS
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apés a superagdo da ditadura, foi sempre insuficiente para con-
seguir os fins desejados.

Na drea de classificacdo de cargos, o foco da acdo
estratégica dos reformas foi também o aspecto formal. Das
tentativas de instalagdo de um sistema de classificagdo de car-
gos, que remontam a 1907,!% sdmente duas lograram superar
a barreira legislativa: em 1936, a Lei do Reajustamento, que
propiciou um primeiro sistema classificatério e, em 1960, a Lei
n.° 3780, de 12 de julho, que instituiu o sistema atual. Nesta
drea a frustracdo tem sido até maior que nas outras. Conquan-
to algumas conquistas notdveis tenham sido feitas com a Lei
do Reajustamento, elas se perderam ao longo dos anos, por
falta de continuidode na revisdo e atualizacdo do esquema
classificatério. No que se refere ao plano atual, as conseqiién-
cias tém sido mais desastrosas que benéficas para a adminis-
tracdo federal. H& um divércio total entre o que se pensou fazer
e o que se estd fazendo. Os critérios do enquadramento dis-
tanciam-se completamente dos critérios da elaboracdo do plano.
Nenhuma atencdo tem sido dada ao treinamento, como recurso
para ajustar 0 ocupcnte ao cargo. Aqui também a reforma con-
finou sua acdo a elementos formais como adequagdo das espe-
cificacdes de closse, distingdo entre cargo e eventual ocupante,
lirhas de promogdo e acesso bem definidas entre e dentre séries
de classes, e assim por diante.

Na drea de organizacGo e métodos, em que se classi-
ficam os projetos geralmente chamados de ‘‘reforma adminis-
trativa’’, a c¢do reformista ndo foge & regra, concentrando-se
nos aspectos meramente formais. Os principios cldssicos do al-
cance de contrdle e da homogeneidade tém norteado os projetos
de reforma administrativa, desde o primeiro, em 1953, ao da
Reforma Amaral Peixoto. O rationale dessas reformas funda-se
na premissa de que maior eficiéncia pode ser obtidc se os ar-
ranjcs estruturais da burocracia facilitarem ao invés de obstrui-
rem, o processo administrativo. Assim, linhas de autoridade e
esponsabilidade sdo redefinidas, érgaos sdo subdivididos ou fun-
didos para atender ao principio da homogeneidade, e o nimero
de subordinados diretos a uma chefia é reduzido em respeito

13) A hisiéria das tentativas de implantagdo de um sistema de classificacGo
de cargos no servigo civil federal é exposta em detalhe pelo qutor em
Classificagdo de Cargos no Brasil, op. cit,
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ao principio do alcance do contréle. As perguntas cabiveis, aqui,
sdo: serd o congestionamento da Presidéncia da Republica um
problema predominantemente ccmportamental, ou estrutural?
Serd a descentralizacdo administrativa um problema de saber
delegar, ou de querer delegar e querer aceitar delegagdo de
responsabilidades? Quanto da racionalidade das reorganizacdes
formais esbarra em comportamentos ndo-racionais?

Estilo de influenciacdo: impositivo. O estilo de influenciagdo
utilizado para implantar ¢s medidas reformistas baseou-se num
processo impositivo, ao invés de um processo de internaliza-
¢do. ** O primeiro caracteriza-se como predominantemente man-
datério, cujas solucdes sdo apresentadas em forma final, per-
feitas e acabadas, deixando-se pouca ou nenhuma flexibilidade
para acbes alternativas a luz de condigBes inesperadas. O ou-
tro caracteriza-se como predominantemente sugestivo e explo-
ratério, cujas solucdes apresentam-se como pontos de partida
que se vao modificando no evolver da reforma, com as adapta-
goes exigidas pela realidade. A distingdo critica entre os dois
processos, contudo, é que somente o de internalizagdo conduz
a uma reorganizag¢do perceptiva, pelo individuo, da relagdo entre
os meios utilizados na mudanga e os objetivos que esta se pro-
poe. lIsso porque o processo de internalizacdo envolve os as-
pectos valorativos {(atitudes, hédbitos) que obstaculizam a mudan-
¢a, ao coentrdrio do processo impositivo, que se confina aos
aspectos cognitivos (falta de competéncia técnica, deficiéncia
de informacdes).

A importancia dessa distingdo torna-se discutivel quan-
do se comparam as condigdes necessarias a continuidade das
mudangas promovidas pelos dois processos. No caso do processo
impositivo de influenciacdo, a manuten¢do da mudanca requer
contréle permanente pelos agentes da reforma, o que ndo ocorre
quando o sistema objeto de mudanga internalizou os valdres
da reforma. A experiéncia federal de reforma administrativa 13

14) Essa distingGo corresponde a duas das trés formas compliance, identi-
fication ¢ internalization — de influéncia social, desenvolvidas por Her-
bert C. Kelman em ‘“‘Processes of Opinion Change”, The Public Opinion
Quarterly, XXV, n.® | (Primavero, 1961), pp. 57-81.

15) O leitor terd percebido que, para os fins déste artigo, a expressdo ‘‘re~
forma administrativa” ndo se limita &s grandes reformas de estrutura
que se tentoram g partir de 1953. Pelo contrdrio, g expressio tomg
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revela claramente a necessidade constante — e, durante longos
periodos, o exercicio efetivo — de contrdle permanente das
mudangas efetuadas, para assegurar sua continuidade. Isto se
aplica ainda mais as reformas instituidas durante periodos de
exce¢Go. Recorde-se que, tdo logo o poder de contrdle dos agen-
tes de mudan¢a foi reduzido com a redemocratizacdo do pais,
o esférco de reforma iniciou uma contramarcha que prossegue
até hoje. A maioria das conquistas realizadas mediante um
processo impositivo de influenciacdo, entrou num estdgio de
progressiva diluicGo. E que o processo ndo logrou internalizar
no sistema objeto de mudanca os valéres que sustentariom e
prosseguiriom a reforma. A distincdo entre o processo imposi-
tivo e o de internalizagdo é util, pois, & compreensdo de como
e por que o movimento de reforma administrativa no Brasil
obteve suas maicres conquistas sob condicdes de excepcionali-
dade politica e sofreu os seus mais sérios revezes apés a re-
instalagdo do regime democrdtico.

A situacao politica atual reaviva a importdncia désse
ponto, j& que o administrador pUblico dispée, no momento, de
condigbes especiais de poder que lhe permitem utilizar nova-
mente o processo impositivo de influéncia como instrumento
de sua estratégia de mudangca. SGo muitas as evidéncias désse
poder, realcando-se a administracdo do imposto de renda e a
proeminéncia do Gabinete do Ministro do Planejamento. Em
ambos os casos, dispde-se de instrumentos excepcionais para
o cumprimento de diretrizes e medidas reformistas. Contudo,
muitc embora seja as vézes indispensdvel até mesmo a sobre-
vivéncia do regime recorrer ao processo impositivo de influen-
ciacdo, é fundamental que a reforma de hoje depure-se tanto
quanto pessivel das sementes da contra-reforma de amanhd.
Dai o grande dilema do administrador publico brasileiro nos
dias atuais: o de dispor de um processo de influencia¢do cujo
emprégo deve reduzir ao imprescindivel a fim de ndo compro-
meter as conquistas de hoje. Dai o paradoxo da racionalidade
de um regime forte: minimizar a utilizagdo do processo impo-
<itivo e maximizar a do processo de internaliza¢do, no sentido

sentido abrangente, incluindo quaisquer tentativas de mudangas conside-
rédveis. na administragdo publica e especialmente as que dependam de

aprovagdo legislativa por alterarem critérios bdsicos de operagdo, direitos
e relacdes de outoridade.
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de anestesiar, por antecipag¢do, revanchismos que destruam in-
discriminadamente tanto as conquistas positivas das reformas,
como aquelas que a experiéncia mostrar desacertadas. Dai a
complexidade infinitamente maior do encargo do ndvo Presiden-
te, a quem ndo mais caberd a tarefa relativamente simples de
uma estratégia de revolucdo mas de uma estratégia de devolu-
cdo — develucdo ndo a grupos ou individuos que o antecederam,
mas devolucdo de responsabilidades a circulos cada vez mais
amplos das liderancas do servigo publico, devolucGo que expan-
da o poder reformador pelo crescimento e qualificagdo do grupo
de reforma, devolucdo que utilize os valdéres da reforma (e néo
os seus agentes) como instrumento bdsico da continuidade das
mudancas pretendidas. O custo social e financeiro da contra-
-reforma que sclepcu a obra daspiana é incalculdve!l. Embora
nessa obra houvesse aspectos inadequados, a contra-reforma ndo
procurou discernir entre os aspectos funcionais e os disfuncio-
nais, mas visou a todos, indiscriminadamente. E isso que cumpre
evitar pela rendncia, tanto quanto possivel, ao processo mais
facil — o impositivo — e pela maximizacdo do processo de
internalizacdo.

Dinamica de poder: insulativa. No que se refere d dindmica de
poder entre os agentes de mudanga '® e as liderancas do siste-
ma objeto da reforma, a estratégia tem-se caracterizado por
um estilo insulativo, ao invés de cooptativo. 1 Noutros térmos,
o grupo de reforma ndo se amplia numéricamente * & medida
que a reforma se desencadeia, mas se insula, se isola dos de-

16) As expressdes ‘‘agentes de mudancga”, ‘“‘agentes de reforma’” e ‘‘grupo
de reforma’ sdo usadas intermutdvelmente ao longo déste artigo, e re-
ferem-se ao grupc de individuos formalmente responsdveis pela concep-
¢do de uma determinada reforma.

17) O conceito de cooptation refere-se ao processo de garantir ou ampliar a
aceitacdo de determinado grupo, idéia, ou organiza¢do mediante a in-
corporagcdo (ccoptagdo), a estrutura de lideranco dos agentes de mudanga,
de individuos reccnhecidamente influentes (qualquer que seja a base de
influéncia) no sistema objeto de mudanca. Essa estratégia, intencional-
mente utilizeda na experiéncia da Tennessee Valley Authority, nos Es-
tados Unidos, é magistralmente teorizada por Philip Selznick em seu
TVA and the Grass Roots — A Study in the Sociclogy of Formal Organi-
zation (Berkeley: University of California Press, 1949).

18) Tal ampliagdo ndo hd que ser necessdriomente formal, pela designagdo
oficial de novos elementos para o grupo de reforma, mas informal (nem
por isso menos efetiva), pela participugdo mais ativa possivel, desde o
fase de projetagio do reforma, désses movos elementces.
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mais agentes do sistema. Désse modo, ao invés de converter
para o processo reformista, gradualmente, camadas cada vez
maiores da estrutura de lideranca do servico publico, o grupo
de reforma age como se em defesa da ’sua’’ reforma, gerando
a indiferenca, quando ndo o antogonismo, das chefias e asses-
sorias de todos os niveis. A estratégia tem ignorado quem real-
mente dirige a burocracia (a lideranca atual) e quem pcde dirigi-
-la (a lideranga potencial). lIsso explica muitos dos fracassos
nas tentativas de implantagdo do que parece cristalinamente
légico no papel.

O estilo insulativo da dindmica de poder entre os agen-
tes de mudanga e as liderancas do sistema torna-se mais grave
ainda quando n&o apenas o nimero, mas a composicdo do grupo
de reforma, ndo muda significativamente ao longo da histéria
das reformas. Isso tende a prejudicar de tal forma a acdo désses
agentes que, muitas vézes, suas proposicoes passam a ser com-
batidas e desvirtuadas tdo-somente por serem de autoria déles,
independentemente do grau de racionalidade que tais proposi-
cdes encerrem. A gravidade désse fenbmeno prende-se ao fato
de que, de modo geral, sdo ésses agentes os elementos mais
capazes, em térmos de experiéncia e formacdo profissional, para
orientar reformas do servico piblico. Seu desgaste perante as
liderancas do sistema poderia e deveria ser contornado me-
diante a adocfo de estratégias diferentes.

O COMPONENTE SUBSTANTIVO: CONTEUDO

Dentre os elementos déste componente destacam-se
dois: o escopo de mudancga, aqui entendido come uma combi-
nacdo da amplitude ou abrangéncia e da perspectiva temporal
da reforma; e a orientacdo diagndstica que preside ao mapea-
mento de cbstdculos, isto é, as inclinacdes do grupo de reforma
na configuragdo dos obstdaculos & mudanca. Efses dois elemen-

tos condicionam profundamente o conteldo de uma estratégia
de reforma.

Escopo de mudancga: globalista-imediatista. Quanto a sua am-
plitude ou abrangéncia, uma reforma pode ser parcial (em vé-
rios graus de parcialidade) ou global. Quanto a sua perspectiva
temporal, a reforma seré imediatista, a médio ou a longo prazo.
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A experiéncia brasileira tem-se caracterizado por um globalis-
mo-imediatista, em que se pretende fazer ‘‘tudo de uma vez”.
E uma tendéncia de origem, pois ja@ em 1931 atribuia-se a recém-
-criada ComissGo Central de Compras o responsabilidade. . .
’de adquirir e distribuir todos os artigos necessarios acs servigos
publicos, cabendo-lhe ainda estudar os mercados, examinar a
natureza, qualidade e resisténcia do material a encomendar e
resolver problemas relativos a simplificacGo, padronizagdo, es-
pecificacdo, exame tecnoldgico e contréle da conservegdo e
consumo do material. ' Assim, ao invés de um escopo gradua-
lista, medicnte o qual o sistema assumiria gradativamente as
responsabilidades de compras para todo o servigo publico, a Co-
missdo estendeu sua jurisdicdo a todos os materiais para todos
0s ministérios a um sé tempo. N&o hé divida de que o escopo
de mudanga adotads prejudicou o processo da reforma. Como
observa um estudioso da experiéncia brasileira:

A despeito da auséncia de restri¢cdes sdbre a Co-

missdo Central de Compras, logo ficou evidente que
ela era incapaz de desempenhar todas as suas res-
ponsabilidades devido ao volume de trabatho; a ra-
pidez no processamento das compras tornou-se o Cri-
tério bas:co do trabalho. Pregos eram estabelecidos
sem levantamentos; dentro de pouco tempo os forne-
cedores perceberam isso, dai resultando um retérno
as prdticas de estabelecimento de pregos que predo-
minavam antes de 1930. Tais prdticas reforcaram a
incompreensdo reinante a respeito de centralizacdo
de compras, gerando considerdvel antagonismo con-
tra a Comissgo.”’ 20

Ndo tem sido outra a tendéncia no terreno da classi-
ficacdo de cargos. O plano atual, aprovado em 1960, estabele-
cia um periodo de dois anos apenas para sua completa implan-
tacdo. Entretanto, ésse processo ainda ndo se concluiu. Aos

19) Goma e Silvz, Jodo Saldanha da, e Passarinho Pereira, Daisy Florie, 'O
Sistema de Orgdos Auxiliares e de Staff na Administragdo Brasileira’”’,
Semindrio Internacional S4bre Organizagdo, Direcdo e Funcionamento
dos Servigos Auxiliares e Orados de Estado-Maior (Staff), Série C, Tema |
(Rio de Jjaneiro: Funda¢do Cetdlio Vargas e UNESCO, 1952), pp. 30-31.
GCrifos nossos.

20) Siegel, Gilbert B, “The Vicissitudes of Covernmental Reform in Brazil:
A Study of the DASP” (dissertagdo de doutoramento gpresentada & Uni-
versidade de Pittsburgh, 1964), pp. 62:63.
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que discordarem da afirmativa é preciso lembrar que a distin-
¢do entre enquadramento e readaptacGo é inteiramente arti-
ficial, j& que o desvio de funcdo é dos fendémenos de maior inci-
déncia no servico publico federal. Portanto, ndo faz sentido
entender no enquadramento, apenas, a implantacdo do névo
sistema. A readaptacdo — que ainda se arrastard por vdrios
anos — deve ser considerada como a etapa conclusiva da im-
plantacdo do plano. A perspectiva tempora!l irreclisticamente
curta vem resultando em sucessivas prorrogacdes de prazos, com
profundas conseqliéncias para a idéia de classificagdo de car-
gos com base nas atribuicdes e responsabilidades.

O mais deploravel sintoma do globalismo-imediatista
do plano, contudo, foi a sua extensdo ds autarquias, entidades
paraestatais, bem como ferrovias, servicos portudrios e mariti-
mos administrados pela Unido sob forma autdrquica. 2 Tal me-
dida duplicou, pelo menos, o volume de trabalho para implantar
o sistema. Ora, carente de pessoal qualificado em numero sa-
tisfatério até para cuidar do problema na administrag@o direta,
o DASP ndo conseguiu salvar as aparéncias, sequer, com @
inclusdo dos cargos da administracdo indireta. Perdendo as ré-
deas do contréle da aplicacGo dos critérios de enquadramento,
o érgao central ndo tem podido evitar a confusdo, o descon-
tentamento e o descrédito total & idéia de classificacde de car-
ges. Em verdade, o plano tem servido para emprestar sangdo
legal a velhos privilégics pessoais e para abrir caminho a novos
conchavos, como desvios de funggo forjedos com vistas a obten-
cdo de enquadramentos especiais.

A estratégia da luta pelo sistema do mérito apresenta
caracteristicas idénticas as das reformas ncs demais areas. Em-
bora prescrevendo o mérito ccmo condigdo de ingresso para todo
o servico publico, a ConstituicGo de 1934 ndo atribuiu a res-
ponsabilidade pela implementacdo désse principio a nenhum or-
gdo especifico. Assim, até 1936, o mendamento constitucional
foi letra morta. O globalismo-imediatista prevaleceu outra vez
até 1936, quando o Conselho Federal do Servico Publico Civil
centralizou os concursos para tedass o3 cargces de carreira. 22

21) Lei n.© 3780, de 12-7-1960, art. 56.
22) Wabhrlich, Beatriz M. S., Administrocdo de Pessoal — Principios ¢ Téc-
nicas (Rio de janeiro: Fundagdo GCetulio Vargas, 1964), p. 24..



28 ARTIGCOS R.AP./1

.

Contudo, devido principalmente & falta de pessoal e & forma
colegiada, o Conse:ho realizou apenas 12 concursos, sendo 3 em
1937 e 9 em 1938, cno em que foi extinto.?® A despeito dos
limitados recursos humanos do servico publico para um ataque
frontal aos vicios do passado, o grupo de reforma insistiu no
escopo globalista. A ConstituicGo de 1937 condicionava o in-
gresso para tedos os cargos de carreira de todo servico publico ao
sistema de concursos. A DivisGo de SelecGo e Aperfeicoamento
do DASP, em 1938, tinha jurisdicdo sébre tedos os cargos do
Poder Executivo em toda o territério nacional. E tddas as leis
subsequientes tém reafirmado o concurso como a Gnica forma
de ingresso para tcdos os cargos iniciais de carreira. 2* Essas
primeiras tentativas de introducdo do sistema do mérito inte-
gralmente e no mais curto espaco de tempo ilustram o que
Albert O. Hirschman denomina ‘‘the motivation-outruns-under-
standing style of problem-solving”, o qual se caracteriza pela
insisténcia em solucdes completas, cabais, definitivas e rdpi-
das. ° A evidenciacdo do globalismo da estratégia das reformas
pelo sistema do mérito pode ser encerrada com as declaracoes
de um grupo de trabalho que recentemente examinou o assunto:

"De tudo isto (legislacdo pertinente & ma-

téria) se conclui que é clara, e até mesmo enfdtica,
a legislacdo federal que impde a realizagdo de pro-
vas publicas competitivas para tedos os cargos exis-
tentes na administracdo federal e nas autarquias, e
também centraliza no DASP a autoridade e a respon-
sabilidade pela execucdo de todos ésses concursos...”” 28

23) Ministro Extrcordindrio para a Reforma Administrativa, ‘“Normas para
Preservacdo e Revigoramento do Sistema do Mérito’’, Rio de Janeiro, ju-
lho de 1963, p. 4 (mimeografado).

24) Decreto-Lei n.° 1713, 10-10-1939, art. 12, inciso VII, e art. 17, glinea
b; Decreto--Lei n.° 1909, 26-12-1939; ConstituicGo Federal de 1946,
art, 186; Lei n.© 1584, 27-3-1952, que estendeu o sistema do mérito
as autarauias; Lei n® 1711, 28-10-1952, art. 18; Lei n.° 3780,
12-7-1960, arts. 53 e 55, que centralizaram no DASP a execu¢do dos
concursos para tédas as autarquias, duplicando, assim, a carga de trabe-
JJho da Divisdo de Selecdo e Aperfeicoamento; e Lei n.° 3807, 26-8-1960.

25) Hirschman, Albert O., Journeys Toward Progress (New York: The
Twentieth Century Fund, Inc.,, 1963), p. 238.

26) Ministro Extrecordindrio para a Reforma Administrativa, ‘“Normas para
PreservacGo e Revigoramento do Sistemo do Mérito”, op. cit, p. 8. Grifos
nossos.
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A andlise do globalismo que tem caracterizado a es-
tratégia das reformas pelo sistema do mérito pode parecer exa-
gerada. Alguns poderiam perguntar, contra-argumentando: afi-
nal de contas, ndo ¢ légico e natural que as reformas adminis-
trativas sejam globais? A responder com base na experiéncia
que serviu de modélo as reformas administrativas brasileiras
— a experiéncia norte~-americana, ndo. Pelo contrdrio, naquele
pais a reforma foi um exemplo de gradualismo. O estudioso
mais abalizado da histéria do servico civil dos Estados Unidos,
Paul Yan Riper, registra:

“A lei (o Pendleton Act, que instituiu o sis-
tema do mérito), em si, situou apenas pouco mais
de 10% dos cargos do servigo publico federal — prin-
cipalmente cargos auxiliares de administracdo em
Washington e de reparti¢cbes postais e alfandegdrias
com cincoenta ou mais funciondrios — sob o sistema
do mérito. ., . %7
Ressalte-se que o gradualismo da reforma norte-ame-

ricana ndo se deveu ao Poder Legislativo, mas era parte essen-
cial da ideologia de mudanga dos agentes da reforma. E notdvel
a demonstracdo de realismo no testemunho do lider das refor-
mas, Dorman B. Eaton, percnte o Comité Seleto do Senado
para Estudos dos Vdrios Ramos do Servico Civil, em 13 de ja-
neiro de 1881. Explicando sua posicdo a respeito do grau de
abrangéncia da lei, Eaton ponderou:

““Uma outra observacdo que desejo fazer é

que em minha opiniGo nenhuma lei deve ser aprova-
da que exija a aplicagdo déste sistema de concursos

& totalidade do servico publico de uma vez, ou mesmo
a tdda aquela parte a qual (o sistema) é legitima-
mente aplicavel, segundo minha definicdo. Seria ab-
solutamente demasiado... Nés temos de desenvol-
ver a maquinaria. Ao reunir novos homens e experi-
mentar pela primeira vez um ndvo sistema, seriamos

27) Van Riper, Paul, History of the United Stotes Civil Service (Evanston,
lllinois: Row, Peterson & Co., 1958), p. 105. Tradugdo nossa.
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completamente marginalizados e desintegrados se ti-
véssemos de expendi-lo todo imediatamente .’

Sem duvida, a percepcdo de Eaton, sua compreensdo
do problema, ndo feram distorcidas por sua profunda motivagdo
pela meritizacdo completa e definitiva do servigo civil norte-
-americano. Gracas a isso —=2 a licdo é vélida, hoje, para tantos
paises em desenvolvimento — a expansdo do sistema do mé-
rito se féz gradual mas firmemente, como revela o quadro
abaixo: 2°

COVERNO FEDERAL DOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

N° de cargos | N.° de cargos

I
]( i Percentagem
Ano | (Poder Exe- sob o sistema f de meriti-
‘i cutivo) 1 do mérito t zagdo
1 i |
1884 .......... i31.208 13.780 10,50
1900 .......... 208.000 94.893 45,62
1914 .......... 435.000 292.460 67,23
1930 .......... 580.494 462.083 79,60
1940 . ......... 1.014.117 726.827 71,67
1950 .......... 1.934.040 1.641.876 84,89
1955 . ......... 2.371.405 1.991.506 83,98
1960 .......... 2.398.705 2.050.939 85,50

Na drea de organizacdo e métcdos, o globalismo-ime-
diatista da estratégia reformista brasileira revelou-se desde a
criagdo das antigcs comissdes de eficiéncia as quais, acumulando
as atividades de organizacdo com as de pessoal, praticamente
nada puderam fazer quanto as primeiras. Mesmo depois da
criagdo do DASP, as novas comissGes de eficiéncia persistiram
no érro, impedindc-se outra vez de contribuir para as atividades
de organizacdo e métodos. SGo dois autores daspianos que,
procurando justificar as falhas das comisses, observam:

28) United States, Congress, Senate, Report 872, pp. 19-20, nota de rodapé
n.® 3, tal como citado em Van Riper, op. cit., p. 105, nota de rodapé
n° 15 Tradugéo e grifos nossos.

29) Esse quadro é uma ccndensagdo, pelo autor, de dados publicados nos
relatérios anuais da Comissdo do Servico Civil dos Estados Unidos, tais
como apresentaddss por Glen O. Stahl em seu Public Personnel Adminis-
traticn (New Yo'k: Harper & Row, Publishers, 5.9 edigdo, 1962) p. 44.
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"E que ésses 6rgdos se viam assoberbados pelo
excesso de trabalho relativo a questdes de pessoal, tais
como: elaboragdo de propostas de promocgdo, exame
de processos de admissdo, reconducdo e melhoria de
extranumerdrios. Além disso, vinha-se estabelecendo
a prdtica de submeter as Comissdes outros assuntos
estranhos a sua finalidade, desde que encerrassem
maior complexidade.’’ 3¢

Finalmente, mesmo quando o DASP conseguiu confinar
as comissdes de eficiéncia as atividades de organizacGo e méto-
dos, o plano de trabalho para elas elaborado era nitidamente
globalista, pois abrangia todos os setcres da administragdo de
meios: pessoal (do ponto de vista de eficiéncia), material (equi-
pamentos e instalagdes), recursos financeiros, organizagdo e
métodos de trabalho, e relacbes dos 6rgéos entre si e com o
publico. *t Enfim, de uma forma ou de outra, o globalismo-
-imediatista tem caracterizado a estratégia das reformas admi-
nistrativas .

OrientacGo diognéstica: cogn.tivismo. Embora menos visivel
que o anterior, éste elemento do componente substantivo
da estratégia também se pede inferir do conteldo dos projetos
de reforma. O mapeamento de obstaculos é um processo psico-
I6gico que, em maior ou menor grau de conscientizagdo, com
maior ou menor explicitagdo, ocorre em qualquer tentativa de
mudanga. Na concepgdo estratégica de uma reforma, o agente
de mudanca configura barreiras que se antepordo as modifi-
cacdes pretendidas. Essa configura¢do, porém, varia de acdrdo
com as percepcbes do agente a respeito de quais sejam 0s
obstaculos fundamentais.

Pode-se identificar duas orientagdes diagndsticas dis-
tintas no mapeamento de obstédculos a uma reforma: a orientagdo
cognitivista e a orientacdo valorativista. No primeiro caso, a
diagnose do agente de mudanca concentra-se em problemas como
falta de dados, limitagoes de competéncia técnica, inadequagdes
de legislagdo e regulamentagdo, inexisténcia de normas e instru-

30) Gama e Silvg, José Saldanha da, e Passarinho Pereira, Daisy Fiorie, op.

cit.,, p. 47.
31) A Diviséo de Organizacéo e Coordenacdo e suas atividades em 1942

(Servigo de Documentagdo do DASP, 1943) p. 85,
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¢coes, e assim por diante. No segundo caso, a diagnose enfoca
problemas como falta de iniciativa, desinterésse, bom-mocismo,
autodefesa, resisténcias a compromissos em térmos de datas e
prazos, comodismo, personalismo, e assim por diante. A distingdo
entre cognitivismo e valorativismo pode ser melhor compreen-
dida com o auxilio do exemplo abaixo, no qual as duas primei-
ras diagnoses refletem uma orientagdo cognitivista e as duas
Gltimas uma orientagdo valorativista:

De mecdo geral, a causa do emperramento e da
ineficiénc a das organizacdes reside. . .

1. ... na legislagdo inadequada, nos regulamentos
supercdos, na prépria estrutura, enfim, da orga-
nizacdo. E quase impossivel funcionar hum verda-
deiro cipoal de exigéncias e contrdles desneces-
sdrios que multiplicam e complicam as rotinas de
trabalho.

2. ... na precariedade dos conhecimentos técnico-
-profissionais do pessoal (com exce¢des, é claro)
para cesempenhar com a eficiéncia necessaria os
trabalhos que lhe estdo afetos.

3. ... nainércia generalizada, na falta de iniciativa,
no receio a responsabilidade (com excecdes, é
claro).

4. ... no subordinacdo das necessidades e objetivos

da organizacdo aos interésses pessoais dos funcio-
ndarios, como solucdo tipica para o conflito entre
o individuo e a organizacdo.

Ora, essas duas crientacdes diagnésticas condicionam
profundamente a estratégia porque, selecionando os obstéculos
a serem vencidos, conduzem a agdo reformista a concentrar-se
num ou noutro tipo de obstdculos. Na experiéncia brasileira de
reforma tem prevalecido a orientagdo cognitivista cujo pressu-
posto maior é o de que o sistema ndo muda porque nao sabe
0 qué e como mudar. E inexequivel e mesmo inadequado, nos
limites déste artigo, desenvolver uma content analysis dos
documentos e projetos de reforma para demonstrar o cogniti-
vismo da estratégia brasileira. Contudo, quem examinar as expo-
si¢oes de mctivos, justificativas e artigos sébre as reformas perce-
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berd que as orientagdes diagndsticas dos agentes de mudanca
realcaram obstdaculos de ordem cognitiva, desatentando para os
de ordem valorativa. As perguntas cabiveis, aqui, sGo: o sistema
realmente ndo muda porque ndo sabe mudar (cognitivismo) ou
por que ndo quer mudar (valorativismo)? As causas residem
principalmente na auséncia de conhecimentos apropriados (cogni-
tivismo) ou de atitudes apropriadas (valorativismo)? Quais dessas
limitacSes tém maior potencia! impeditivo, maior poder obsta-
culizante?

A importancia das orientacdes diagnésticas do agente
de mudanca é crucial devido a sua influéncia nao apenas sobre
outros elementos da estratégia como também sdbre a dinamica
dos obstaculos a reforma. Noutros térmos, determinadas orien-
tagbes diagnésticas provocam, ou pelo menos reforcam, deter-
minadas caracteristicas estratégicas; além disso, determinadas
orientacdes diagndsticas, por ignorarem certos obstdculos, podem
resultar no desencadeamento e ativacdo désses obstdculos. A luta
pela meritizacdo do servigo civil federal presta-se bem a& ilus-
tragdo désse ponto. Definindo o sistema do mérito como ““aquéle
em que o ingresso no servico publico depende da competéncia
do candidato revelada em concurso publico”, a subestimagao
de resisténcias de ordem valorativa estimulou determinadas
caracteristicas da estratégia da reforma. O foco de agdo, por
exemplo, confinou-se & “‘porta de entrada’’, & fungdo de selecao,
transformando-se o concurso num fim em si mesmo, na redengac
do sistema de pessoal. Mais grave que as criticas a enfatizagdo
dos aspectos meramente formais de muitos concursos, vale
ressaltar que a concentracdo de recursos humanos e financeiros
na selecdo féz-se em detrimento de outras fases da administraggo
de pessoal, como o treinamento, as quais, nas condicdes espe-
cificas do sistema educacional brasileiro, teriam tido muito maior
relevancia para a profissionaliza¢do do servigo publico. Outros
elementos da estratégia foram diretamente afetados pela orien-
tac@o cognitivista. O esccpo de mudanca, por exemplo, ndo teria
sido globalista, tivessem cs agentes de mudanca avaliado realis-
ticamente certos obstaculos de ordem valorativa. O globalismo
irreclista da estratégia, face a escassez de recursos humanos e
materiais para implantar a reforma, redundou, entre outras
frustracdes, na descrenca no sistema do mérito como idéia-forca.
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Um sistema do mérito de cobertura parcial, mas respeitado, é
incomparavelmente melhor aue um de cobertura integral, desa-
creditado .

Finalmente (ainda em decorréncia da subestimagdo de
obstéculos valorativos), do ponto de vista da ativagdo ou dormén-
cia de obstdculos, uma estratégia concentrada na sele¢do de
pessoal desencadeou reagbes violentas num contexto politico em
que predomina o clientelismo. Na medida em que a reforma
procurou abertamente subtrair o servico publico de sua funcGo
politica de compensagdo eleitoreira, muitos politicos reagiram
contra o DASP e, apbs 1945, ““aproveitaram a chance’’ e prati-
camente emascularam o 6rgGo da reforma. Tais obstaculos
teriam permanecido em estado de laténcia, ou pelo menos teriam
perdido muito de seu impacto se o foco de agdo da estratégia
(redefinido & luz de uma orientagdo diagnéstica valorativa, e ndo
cognitiva) tivesse sido a fungdo de treinamento e ndo a de
selecdo. ** Com efeito, se a definicdo de sistema do mérito, ao
invés de copiada incriticamente da experiéncia norte-americana
(e, diga-se de passagem, da fase preliminar daquela experiéncia,
por volta de 1883), tivesse passado pelo que se poderia chamar

32) Ngo se infira do: um enddsso a certas interpretagbes ditas sociologicas
que enaltecem a funcdo politica da burocracia e condenam o ‘‘tecnicis-
mo”’ dos refcrmadores que procuram fechar as portas do servigo publico
ao pistoldo. Esse tipo de interpretagdo tem algum fundamento nos con-
textos desenvclvidos, em que os critérios técnicos do sistema do mérito,
abrangendo até os mais elevados cargos de dire¢do, chegam, as vézes,
a reduzir drasticamente a flexibilidade do sistema. Os exemplos menos
controversos désse caso sao o do servigo civil inglés, e o do norte-ameri-
cano & época do Presidente Eisenhower. Nessas condicdes, o Executivo
pode ressentir-se de uma asfixia politica para governar; dai certas me-
dides de Eisenhower, nessa drea. Contudo, a idéia tem sido aplicada aos
contextos subdesenvolvidos com base noutro rationale: o de que, sendo
o setor privado ncapaz de criar o volume de empregos necessdrios a
absorcGo de parcelas minimas (em térmos de estabilidade econdmico-
-social) da populagdo ativa, deve o setor publico, tanto uma questao de
responsabilidade social, auan*o de= sohrevivéncia politica mesmo do re-
gime, absorver ésses contingentes desempregados, independentemente de
suas qualificacées profissionais. No coso do Brasil, por exemplo, essa tese
é, pelc menos, irresponsdvel e perigosa. Em primeiro lugar, porque ngo
se baseia em dacos objetivos sébre o impacto dao industrializagdo na eco-
conomic bresileira, atribuindo — por desinformacdo ~— ao setor publico
uma responsabilidadie que j@ ndo tem o sentido de ha 20 anos passados.
Em segundo lugar, porque ignorando a distingdo muito importante entre
patronage (tdo do estilo de Vargas) e spoils (tdo do estilo de Goulart)
oferece fundomentos para o refér¢o do sistema do pistoldo.
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de reducdo sociolégica, 3° ou, melhor ainda, por um processo
de imaginacdo socioldgica3t, o foco de agdo da reforma teria
sido o treinamento e nao a selecdo. Para tal, o sistema do mérito
seria definido como ""aquéle em que o Estado oferece ao servidor
publico téda orientacdo, treinamento e aperfeicoamento neces-
sarios ao desempenho eficiente de suas atribuicées, de modo que
sua permanéncia num cargo decorra do mérito de sua atuaggo.”
Quem julgaria a primeira definicdo mais valida que esta? Quem
ousaria defender uma Unica definicGo do sistema do mérito?
Quem discordaria de que uma das tarefas criticas do adminis-
trador do subdesenvolvimento é a reconcepgdo, a reordenagdo
e, por vézes, a rejeicdo mesmo de instrumentos, definigoes,
métodos e técnicas provenientes das sociedades hegemdnicas?

O COMPONENTE IDEOLOGICO: VALOR

O componente valorativo ou ideolégico das reformas é o
de maior importéncia, pois, como frisado antes, precede aos
demais e os condiciona. No exame da ideologia administrativa
que tem fundamentado tanto a projetacdo quanto a execugdo
das reformas, duas proposicbes merecem atencdo especial: a de
que a estratégia prevalecente na experiéncia reformista brasi-
leira é baseada em pré-requisitos comportamentais, e a segunda,
a de que a estratégia pressupbe um condicionamento dos fins
pelos meios — uma orientacGo processualistica.

Estratégia e pré-requisitos comportamentais. A nocdo de pré-
-requisito é fundamental aos estudos de inovacdo planejada, em
qualquer area de intervencdo cientifica, da Psicologia a Antro-
pologia Cultural .Serd a inovagdo vidvel apenas se determinados
pré-requisitos forem alcancados, ou deve a estratégia de mudan-
ca ser concebida de tal forma que independa de pré-requisitos?
Nos estudos de desenvolvimento econdmico, essa questdo rela-
ciona-se com as estratégias de desenvolvimento harmobnico, inte-
grado, em contraposi¢Go as estratégias de desenvolvimento como
uma cadeia de desequilibrios. E surpreendedor que os estudos

33) Ver Guerreiro Ramos, A Reducao Sociolégica (Rio de Joneiro: Edigoes
Tempo Brasileiro Ltda., 2.9 edigdo, revisada, 1965), pp. 81-84.

34) Ver Mills, Wright, A Imaginacdo Sociolégica (Rio de Janeiro: Editora
(Zahar, 1965).
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de desenvolvimento administrativo ndo tenham ainda utilizadc
a nogdo de pré-requisito para explicar a filosofia de mudanga
que embasa muitas estratégias de reforma, especialmente as
do mundo periférico. No caso da experiéncia federal brasi-
leira, a estratégia de reforma requer a predominancia, na buro-
cracia, de comportamentos racionais, que se aproximem do tipo
de racionalidade burocrdtica desenvolvido no modélo de Max
Weber 35, Dentre o5 exemplos de manifestacdes da racionalidade
weberiana poder-se-iam citar a imparcialidade no trato das
questdes administrativas; a neutralidade politica, filoséfica e
religiosa como base do processo decisério; o anonimato, ao invés
da personclizacdo, no desempenho da funcdo publica; a utili-
zacdo do tempo de trabalho para objetivos organizacionais e
ndo pessoais, e ass:m por diante. Ora, na medida em que depende
da predcminancia de tais comportamentos, e na medida em
que éles constituem excegdes e ndo a regra das orientacoes com-
portamentais da burocracia, a estratégia ndo encontra resso-
nancia comportamental no funcionalismo puiblico. Observe-se que
o fato de basear-se em pré-requisitos comportamentais ndo basta
para invalidar a estratégia: a invalidacdo cencretiza-se pela
escassez désses- pré-requisitos na burocracia e — mais grave
ainda — pela omissGo de providéncias destinadas a desenvolver
no funcionalismo os padrdes de comportamento de que depende
a reforma.

Alguns exemplos poderdo esclarecer as relagdes entre estra-
tégia de mudanca e pré-requisitos compertamentais. O contréle
ocrcamentdrio a posteriori, pcr exemplo, concebido como uma
forma de apressar a dindmica administrativa das compras redun-
dou, as mais das vézes, em consequéncias disfuncionais para a
burocracic. No propésite de utilizar seus recursos orcamentarios
integralmente, evitando que caissem em exercicio findo, muitas
reporticdes governamentais passaram a atestar o recebimento
de materiais sem que de fato os recebessem. A justificativa para

35) O modéio ce burccracia de Weber pode ser estudadc na exceiente tra-
ducdo inglésa gor H. H. Certh e C. Wright Mills, From Max Weber:
Essays in Sociol?gy (New York: Oxford University Press, 1958), Cap.
VH. A meinhcr zcletanea de trabcthos sdbre a teoria burocrdtica webe-
riana é Readerin Burcaucracy, editado por Rcbert K. Merton, Ailsa P.
Gray, Bzrbara Hockev e Hanan C. Selvin (Glencee, Hlinois: The Free
Press of Clenzce 1952).
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isto era o fato de que os atrasos sistemdticos da liberacdo de
verbas encurtavam o ano comercial, que sé .comegava, a rigor,
a partir de maio. Assim, a Unica maneira de ndo paralisar o
abastecimento do servigo publico seria realizar as compras desde
o inicio do ano. O contrdle a posteriori, supunha-se, permitiria
eliminar possiveis abusos dessa manobra. Ndo foi ésse, porém,
o resultado. Muita corrupgéo derivou do “jeitinho’’, com a utili-
zagdo de recibos artificiais e a falsificagdo, para efeito de
registro, de materiais adquiridos. A eficiéncia do contréle “a
posteriori’’ dépendeu, portanto, de uma orientacdo comporta-.
mental oue ndo é predominante na burecracia. A funcionalidade
da medida ficou na intencéo; a disfuncionalidade caracterizou
a execucdo.

A experiéncia de classificagGo de cargos oferece também
muitos exemplos do vdcuo entre a estratégia e os comporta-
mentos de que ela depende. Como o DASP néo dispde de
pessoal qualificado em nimero suficiente para éxaminar in loco
as situacdes de enquadramento, tem de confiar nos érgdos de
pessoal das repartices publicas para o fornecimento dos dados
com base nos quais os servidores sdo enquadrados. Como, por
outro lado, o enquadramento tem sido quase sempre baseado
nos titulos dos cargos e fungdes anteriormente ao plano de
classificac@o atual (e ndo com base nos deveres e responsabili-
dades efetivamente cometidos co servidor) tem ocorrido uma
manobra que bem poderia ser chamada de "o truque da adje-
tivacdo’’ . Isso consiste em adjetivar o titulo de uma classe no
sistema anterior, de modo que seu ocupante seja enguadrado
num nivel bem mais elevado no nbdvo sistema. A medida que o
DASP, premido pelo volume de trabalho e pela insuficiéncia de
pessoal, efetua o enquadramento com base nas listas fornecidas
pelas reparticdes, a manobra surte efeito. Talvez o exemplo
mais escabroso seja o da AdministracGo do Pérto do Rio de
Janeiro. Além de classes como Médicos Portudrios e Datiléd-
grafos Portudrios — tentativa de escapar a igualdade de trata-
mento com as classes correspondentes no servico publico —
tentou-se fazer dos ascensoristas técnicas em ascencdo. O ““Jornal
do Brasil’’ 3 noticiava, & época:

36) Edicdo de 30-12-1962, 1.° caderno, p. 8.
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O CAOS PORTUARIO — Foi aprovada pelo
Sr. Ministro da ViacGo a reestruturacdo do pessoal do
Pérto do Rio de Janeiro, onde, entre outras curiosi-
dades, sGo criados cargos de '‘datildégrafos portudrios”
e transfoermados simples ascensoristas em Técnicos em
Ascenca@o, equiparados aos engenheiros do servico
publico.

Muitos outros exemplos poderiam ser buscados nas
demais dreas da administracdo dos meios. Sera suficiente, con-
tudo, concluir com o caso do extranumerdrio. Concebido como
uma forma de dar maior flexibilidade ao Executivo na admi-
nistracdo da coisa publica, o extranumerdrio, mercé de certas
vantagens como maior mobilidade funcional, cresceu numeéri-
camente a ponto de representar, por volta de 1960, aproxima-
damente dois tercos do funcionalismo civil da Unido. Aqui, outra
vez, a funcionalidade da intencdo perdeu-se na disfunciona-
lidade da execucdo. A estratégia baseou-se em pré-requisitos
comportamentais atipicos na burocracia brasileira. Verifica-se,
portanto, uma tendéncia do sistema no sentido de repelir os
aspectos que conflitam com as suas orientagbes predominantes
(os aspectos funcionais) e a absorver aquéles compativeis com
tais orientacdes (os aspectos disfuncionais). A medida que isto
se verifica, a reforma tende a se descaracterizar como instru-
mento de mudanca, mas, pelo contrdario, a constituir um
instrumento de preservacdo e revigoramento de privilégios do
status quo.

Estratégia e orientac@o processualistica. A classificagdo tradi-
cional das atividades da Administracdo Publica em substantivas
(fins) e adjetivas (meios), proposta por Willoughby nos idos de
1927, 27 marcou profundamente a concepcdo administrativa dos
reformadores. Vdrias tendéncias do movimento de reforma enrai-
zam-se em tal distincgo. Dois pontos, contudo, sdo de particular
importancia para a critica da estratégia predominante na expe-
riéncia brasileira. Primeiro, a suposicGo de que a administracdo
eficiente dos meics (pesscal, material etc.) é a condicGo primeira
para a consecucdo dos objetivos governamentais. Portanto, a area

37) Willoughby, W. F., Principles of Public Administration (Baltimore: Jchn
Hopkins Press, 1927).
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de concentragao aas retormas ‘‘aeve’”’ ser a das atividades adje-
tivas ou, como dizia Willoughby, a das housekeeping activities,
posto que condicionam diretamente a eficiéncia governamental.
Segundo, a premissa de que, desde que as atividades de adminis-
tracdo geral (meios administrativos tais como pessoal, mate-
rial, etc.) sGo comuns a tddas as reparticdes publicas, razbes de
ordem técnica e econémica aconselham a centralizacdo dessas
atividades num 6rgdo central diretamente subordinado ao chefe
da organizacdo, no caso o Presidente da Republcia.

Dentre as possiveis conseqiiéncias do primeiro ponto
— o condicionamento do alcance dos fins pela eficiéncia dos
meios, a que denominamos orientacdo processualistica — pode-se
observar uma superconcentracGo do esférco reformista nas ati-
vidades-meio, em detrimento dos objetivos que, em verdade, justi-
ficam a existéncia do servico publico. Ocorreu exatamente the
triumph of technique over purpose, ou seja, o predominio de uma
orientacdo prodessualistica sdbbra@ uma orientacdo finalistica.
Conquanto seja impossivel estabelecer cientificamente uma
relacdo causal entre essa orientagdo processualistica das refor-
mas, de um lado, e a auséncia de objetividade que é tipica do
comportamento do servidor publico brasileiro, de outro, pode-se
hipotetizar que a primeira tenha reforcado — tornando as
reformas, assim, agentes do status quo e ndo de mudanca —
padrdes de comportamento e cultura que tendem a conferir
maior importancia a valéres instrumentais (o processo, a forma,
a aparéncia) que a valdres terminais (o objetivo, o espirito, a
consequiéncia). Observe-se, en passant, que a nocdo de orien-
tacdo processualistica guarda relacGo com a de pré-requisitos.
Neste caso, os meios tendem a ser vistos como pré-requisitos
para os fins. Finalmente, vale ressaltar que, além de nos concen-
trarmos nos meios, optamos pelos ineldsticos, tais como pessoal,
material, etc., os quais, especialmente num pais subdesenvol-
vido, acentuam o custo da reforma e tém menor impacto multi-
plicador sébre a dindmica do servigo publico. A nos concentrar
nos meios, teria sido mais rentdvel atacar os eldsticos tais como
pesquisa, planejamento, e chefia.

Dentre as possiveis conseqiiéncias do segundo ponto —
centralizacdo das atividades-meio — pode-se citar a atrofia de
algumas dessas atividades (tais como as pertinentes a conser-
vacdo dos edificios publicos), em beneficio de outras as quais
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o DASP tinha de atender prioritariamente; e a luta ingléria,
que muito desgastou o DASP, contra o Ministério da Fazendaq,
em torno da formula¢do da proposta orgamentdria. Tivesse o
mapeamento de obstdculos considerado ndo apenas os obstaculos
cognitivos, mas também os valorativos, os reformadores teriam
talvez procurado aperfeigoar o processo orgamentdrio mediante
uma estratégia diferente. Afinal de contas, ndo teria sido mais
adequado procurar tal aperfeigoamento através do Ministério da
Fazenda, ao invés de contra éle? Até que ponto foi racional
estimular um obstdculo que poderia ter sido contornado a bem
da reforma, apenas para ‘‘completar’”’, com o orgamento, a cen-
tralizagdo das atividades-meio? Que é mais importante, o proces-
so ou o objetivo?

SINTESE CRITICA: A TRIPLA INADEQUACAO DA ESTRATEGIA

Com base na premissa de que o componente valorativo ou
ideolégico precede e condiciona os demais, a critica da estra-
tégia de reforma que tem prevalecido na experiéncia federal
brasileira deve concentrar-se na ideologia das reformas. Tal idec-
logia compde-se de vdrios elementos, dos quais dois — a depen-
déncia do predominio, na burocracia, de determinados padrdes
comportamentais, e a orientagdo processualistica — foram
discutidos na andlise do modélo brasileiro de estratégia de
mudanca.

Quanto ao primeiro désses elementos, a estratégia é tripla-
mente inadequada. Em primeiro lugar, por depender de formas
de conduta que ndo caracterizam as orientacdes comporta-
mentais da burocracia brasileira. Essas formas de conduta asse-
melham-se aos comportamentos do burocrata-ideal de Max
Weber, caracterizando-se por um alto grau de racionalidade
funcional. A percepcdo do tempo como uma comodidade escassa
e 0 senso de compromisso como datas e prazos, por exemplo, sdo
atitudes imprescindiveis a implantacdo de esquemas de raciona-
lizacGo do trabalho, simplificacdo de rotinas e calenddrios de
compras. Essas atitudes sdo os pré-requisitos comportamentais
sem o que os elementos meramente formais da reforma — fluxo-
gramas, cronogramas, esquemas tipo Pert — ndo chegam a
materializar transformacges, perdendo-se num vdcuo de indi-
ferenca ou numa atmosfera de antagonismo. Por outro lado,
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perceber o tempo como uma comodidade escassa ndo basta, pois
isso tanto pode indicar uma preocupacdo pela melhor utilizacdao
do tempo de trabalho em beneficio da organizagdo, como em
beneficio do individuo. E o caso muito comum dos individuos que
nunca dispdem de tempo e estdo realmente sempre abafados,
correndo. .. porque os quatro ou cinco “‘bicos’” fora do servico
publico exigem déle uma orientagGo temporal maximizante.
A '”subordinacdo do interésse particular ao interésse geral”, de
que falava Fayol, a imparcialidade nas relacdes com os subor-
dinados (ao invés da tendenciosidade), a neutralidade como base
do processo decisério (ao invés do facciosismo), a utilizagdo da
autoridade funcional para fins exclusivamente organizacionais
(e ndo pessoais) sdo outros exemplos de atitudes que, em con-
junto, formariam o que se poderia chamar de perfil compor-
tamental da burocracia weberiana, perfil ésse que se distancia
muito das orientagdes comportamentais predominantes na buro-
cracia brasileira. A caracterizagdo empirica do perfil comporta-
mental da burocracia federal é problema prioritario de pesquisa
administrativa no Brasil. Embora ésse perfil esteja ainda virtual-
mente inexplorado 38, parece razodvel admitir, & falta de dados
mais objetivos, que as orientagGes comportamentais predomi-
nantes no servigo pablico tendem a ser opcstas &s que constituem
0s pré-requisitos comportamentais da estratégia instrumental.
Dai a inadequacdo dessa estratégia & realidade brasileira.

Em segundo lugar, a estratégia é inadequada per nao
incorporar taticas, estimulos, providéncias, enfim, com vistas a
intensificacdo ou geracdo dos padroes de comportamento recla-
mados pela reforma. Com efeito, os agentes de reforma tém
ignorado quase por inteiro o problema de ccnceber aliciantes que
promovam o envolvimento do funcionalismo no processo de mu-
danca. Que se tem feito para vender o valor social — ndo ape-
nas o valor administrativo, técnico, racional — das medidas re-
formistas? Que se tem feito para reorganizar as percepcdes do
funcionalismo (e, em especial, das chefias) no sentido de fazer
ccm que cada um se sinta responsdvel pela reforma, um refor-
3m05 do perfil governamental da burocracia brasileira — crienta-

¢bes de autoridede e orientcgbes temporais — foram pesquisadcs, em
carater exploratério, pelo autor, e sdo discutidos em sua tese de douto-
ramento, Change Strategy and Client System: Administrative Reform in

Brazil (Graduate School, University of Southern California, 1966), Capi-
tulos V e VI



42 ARTIGOS RA.P./1

mador também e ndo apenas um reformado? Que estimulos tém
sido concebidos para recompensar e fomentar atitudes e compor-
tamentos compativeis com as medidas reformistas? Quase nada.
A premissa da estratégic das reformas brasileiras, embora impli-
cita, é a de que, em Administracdo, o que é légico é psicolégico
— uma premissa falsa, porque concebe o ser humano como
estritamente racional, esquecendo os aspectos emocionais (ilé-
gicos ou alégicos) de sua individualidade. O fato de ter sua acdo
orientada para elementos formais, de utilizar um modélo impo-
sitivo de influéncia e de confinar-se aos obstdculos cognitivos
explica a omissdo da estratégia relativamente a estimulagdo e
geracdo dos padrées de comportamento de que depende. Essa
explicacd@o, contudo, apenas reafirma esta segunda inadequacdo.

Finalmente, a estratégia instrumental é inadequada porque,
em funcdo das duas inadequacdes analisadas acima, redunda,
em Ultima andlise, na disfuncionalizacdo dos objetivos da refor-
ma. A discussdo déste ponto requer duas pequenas digressdes.
A primeira refere-se a distingdo entre a teleologia e a estra-
tégia das reformas, ou entre o conjunto de seus objetivos e o
seu modus faciendi. £ pacifico dizer-se que os fins da reforma
sdo, pelo menos em tese, adequados, pois consubstanciam um
esférco pela maior racionalidade do servigo publico. O que se
objetivou foi substituir o nepotismo pelo mériito, o personalismo
pela eqiiidade, a corrupcdo pela moralidade, o desperdicio pela
economia, a morosidade pela eficiéncia na administragdo da
coisa publica. Em suma, do ponto de vista teleolégico, ndo se pode
arguir disfuncionalidade da reforma. A segunda digressdo respei-
ta ao dualismo potencial de tdda agdo burocrdatica, no sentido
de que as conseqiiéncias de tal acdo podem ser tanto funcionais
quanto disfuncionais. ** Essa nogdo, de extraordindrio valor para

39) O conceito de ‘“‘funcdo” é hoje um los universais da Ciéncia. Nas cién-
cias sociais, ‘‘funcionalismo’ tornou-se um referente basico, quando ndo
o préprio rétulo, ce muitas correntes de pensamento. Antropdlogos como
Linton, Malinowski, Herskovits, Radcliffe-Brown e Ruth Benedict explo-
raram exausiivamente as ‘‘fungdes’’ dos tragos culturais. Em Psicologia,
o funcionalismo dz Angell, Dewey e Carr representou uma reacdo contra
o introspeccionismo de Titchner. Em Economia, especialmente depois de
Keynes, o conceito de ‘‘funcdo’ tem sido aplicado extensivamente; uma
das mais claras manifestacées dessa tendéncia sdo os estudos de econo-
metria. Finalmente, em Sociologia, o estruturalismo-funcionalismo consti-
tui uma escola distinta, representada por homens como Parsons, Merton,
Levy e Shills. C conceito de ‘‘fun¢do’ oplica-se & teoria burocrética
dentro desta persgectiva sociolégica.
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a mcderna teoria administrativa, origina-se dos trabalhos de
Talcott Parsons # e suc aplicacdo & teoria organizacional é devida
a Robert Merton. #! Aplicando os conceitos de funcionalidade e
disfuncionalidade ao modélo burocrdtico de Max Weber, Merton
criticou a parcialidade analitica do modélo, demonstrando que
Weber limitou-se ao exame dos aspectos funcionais da forma
burocrdtica de organizacdo, omitindo as conseqiiéncias disfun-
cicnais que também advinham dos mesmos principios e métodos
responsaveis pela eficiéncia administrativa.*> Uma estrutura bem
definida de autoridade, por exemplo, garante uma certa unifor-
midade de atuacdo e prescreve claramente as areas de respon-
scbilidade para a aplicacdo de penalidades; contudo, pode igual-
mente redundar em bloqueios a comunicacdo de baixo para
cima, desestimular o espirito de iniciativa e aceitacdo de risco,
a criatividade dos subordinados, etc. As organizacdes militares
e religiosas, em especial, tendem a enfrentar problemas dessa
ordem. A andlise de Merton pode ser expandida com base no
conceito de requisitos funcionais contraditorios, desenvolvido por
Gideon Sjoberg. ** Segundo ésse conceito, todo sistema — e a
burocracia nada mais é que um sistema — contém requisitos
funcionais contraditérios que geram subestruturas contraditorias.
Em organizacdo, o exemplo mais claro désse preceito é a dis-
tincdo, hoje cldssica, entre organizagdo formal e organizagdo
informal, a primeira decorrente de um requisito funcional (a ne-
cessidade de normas gerais, instru¢des que garantam a unidade
operacional da organizacdo) e a segunda decorrente de outro
requisito funcional (o sentimento de equipe, a integragGo de
valéres). Outro exemplo, ainda no ambiente da organizacdo
moderna, é a contradicdo entre os estimulos d observagdo dos
regulamentos, e, ao mesmo tempo, ao espirito de iniciativa, a

40) A primeira incursdo de Parsons neste sentido cparece em seu livro Essays
in Scciological Theory (Clencoe, lllinois: The Free Press of Glencoe, 1954,
edicdo revisoda), p. 217.

41) A melhor teorizacGo de Merton sébre funzionalidade e disfuncionalidade
enrontra-se em seu artigo ‘‘Manifest and Latent Functions’, in Secial
Theory and Se-=ial Structure, editado nor Merton (Glencoe, lllinois: The
Free Press of Glencoe, 1963, edicdo revisada), pp. 19-83.

42) Mertcn, Robert K., ‘‘Bureaucratic Structure and Personality’, in Social
Structure, op. cit., pon. 195-206.

43) Sjoberg. Gideon, ‘‘Contradictory Functional Requirements and Social Sys-
tems”, The journal of Conflict Resolution, 1V, n.® 2 (junho, 1960), Po.
198-208.
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capacidade de alcancar objetivos (mesmo contra os regula-
mentos).

O quadro abaixo é uma aplicacdo, concebida por éste
autor, do conceito de requisitos funcionais contraditérios a algu-
mas das caracteristicas do modélo ideal de burocracia concebido
por Weber: 14

Reciproca- !
Requisito mente contra- i Requisito
funcional ditérios, mas funcional

essenciais @

Impessoalizagao,
neutralidade
Conformidade as regras,
obediéncia aos superio-
res, desempenho uni-
forme

PadronizacGo de méto-
dos, tempos e procedi-
mentos, formalizacdo de
canais

Autoridade hierarquica
como base do processo
decisério

Identificacdo com a or-
ganizagdo, esprit de
corps, envolvimento
Espirito de independén-
cia e iniciativa, aceita-
¢do de risco, inovacdo,
criatividade
Flexibilidade, capacida-
de de auto-ajustamento
Autoridade profissional
(competéncia) como ba-
se do processo decisorio

>—-—0Zm—0O—=1m

Em suma, a eficiéncia administrativa depende igual-
mente de elementos burocratizantes (requisitos listados a esquer-
da), que assegurem uma certa uniformidade operacional, e de
elementos desburoc-atizantes, ou pelo menocs, “aburocréticos”,
(requisitos listados & direita), que garantam ao sistema um
minimo de capacidade de auto-ajustamento e inovac¢do. A conci-
liacdo dessas contradigdes, de modo a minimizar suas disfuncio-
nalidades e a maximizar suas funcionalidades, é a tarefa primor-
dial e inaliendvel do administrador. Essa conciliacdo depende

44) Nascimento, Kleber, Change Strategy end Client System: Administrative
Reform in Brazil, op. cit., pp. 262. Para um maior desenvolvimento
désse conceito e de suas implicacdes para a teoria burocrdtica, vide, nc
trabalho citado, o tépico “Functionality and Disfunrtionality of Position-
-Orientedness in Organizationa! Behavior’, pp. 253-268.
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muito — muIto muis ao que geraimente se pensa — das predis-
posigoes ou tendéncias comportamentais predominantes no siste-
ma administrativo. Se o sistema f6r caracterizado por orientagoes
comportamentais disfuncionais, antiburocréticas, a introducdo
pura e simples de medidas aue reclamem padrées comporta-
mentais de alto grau de racionalidade resultaréa apenas em
disfuncdes para o sistema. Com essa observacdo — de impor-
tancia indiscutivel para a estratégia de qualquer reforma —
pode-se encerrar esta digressdo tedrica e voltar & critica da
experiéncia brasileira.

A Jditima das trés inadequacgdes da estratégia das refor-
mas brasileiras é a de que a estratégia tem redundado em UGltima
andlise, na disfuncionalizacdo da teleologia das reformas. lIsso
porque, sendo a burocracia brasileira caracterizada por orien-
tacdes comportamentais disfuncionais — orientacdes essas que
a estratégia ndo tem procurado corrigir —, e considerando-se
que tdda ag¢do burocrética (ou seja, tdda reforma administra-
tiva) é potencialmente funcional e disfuncional, a tendéncia do
servico publico serd (e tem sido) rejeitar os aspectos incompa-
tiveis com suas orientacdes comportamentais tipicas e absorver
0s compativeis com essas orientacdes. Em uUltima andlise, isto
significa uma tendéncia a repelir ¢s aspectos funcionais das
reformas e a absorver oc seus aspectss disfuncionais. Muitos
exemplos dessa dindmica foram ccmentados ao longo déste
artigo. A duplicacGo do ndmero de extranumerdrios sobre o de
funciondrios, a adjetivacdo de classes como a do técnico em
ascensdo, o aproveitamento desonesto das facilidades do contréle
a posteriori, ¢ quantos outros — todos exemplos cristalinos da
disfuncionalizacdo de objetivos os quais, em tese, eram inteira-
mente funcionais. Em suma, a estratégia das reformas tem dis-
funcionalizado sua teleologia de tal forma que as mudangas
transformam-se, muitas vézes, em instrumentos de refdrco do
status quo (e ndo de inovacdo) porque, ao ‘‘passar a borracha
no passado’’, conferem legitimidade, “‘legalizam’ situagoes es-
driixulas, privilégios, numa esperanca de que ““daqui por diante
vai ser diferente’’. Essa a mais grave inadequacdo da estra-
tégia de mudanca que tem prevalecido na experiéncia brasi-
ieira de reforma administrativa: disfuncionalizar os objetivos da
reforma, reforcando o status quo e desacreditando as reformas
como idéias-forca.
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ELEMENTOS PARA A FORMULACAQO DE UM MODELO
BRASILEIRO DE ESTRATEGIA DE REFORMA ADMINISTRATIVA

A interpretacdo do passado permite inferir-se elemen-
tos de ordem estratégica que possam aumentar as possibilidades
de implantacdo de futuras tentativas de reforma. A andlise da
experiéncia brasileira pode ser resumida na identificacdo das
trés inadequagdes fundamentais da estratégia, nas quais se baseia
a interpretacdo das falhas do passado: 1)  a incongruéncia entre
os pré-requisitos comportamentais da estratégia e as realidades
comportamentais da burocracia; 2) a omissdo de providéncias
com vistas a incentivar ou gerar os padrdes de comportamento
reclamados pela reforma; e 3) a disfuncionalizacdo da prépria
teleologia das reformas, j@ que os seus aspectos funcionais
tendem a ser repelidos pelo sistema, enquanto os disfuncionais
encontram receptividade.

O processus de reforma administrativa ampliard as
possibilidades de implantacdo das mudangas pretendidas a pro-
porcGo em que a estratégia da reforma fér mais adequada ds
condicdes objetivas da realidade brasileira. A formulacdo de um
modélo brasileiro de estratégia de reforma hd que considerar,
entre outros, os seguintes elementos:

Orientacdo gradualistica. A experiéncia tem demonstrado que
as imposi¢bes de um escopo globalista-imediatista estdo muito
além da capacidade administrativa da burocracia. Durante os
periodos de excepcionalidade politica, a inexisténcia de barreiras
legislativas torna-se um convite d reforma total. Contudo, mesmc
se inteiramente livre para planejar e proclamar uma reforma
total, a burocracia ndo teria condices de atender ds exigéncias
operacionais correspondentes. O resultado das tentativas de
reforma global tem sido o formalismo — a distédncia entre
planejamento e execucdo, entre lei e comportamento — que
cada vez mais destréi a idéia de reforma. Como acentuado antes,
um sistema do mérito integral, mas desacreditado, pode ser mais
danoso que um parcial, mas respeitado. Em suma, é preciso
confinar a reforma a limites realistas.

-
Seletivismo. As partes constitutivas de um sistema administra-
tivo diferem entre si, quanto ao seu grau de mutabilidade. Umas
sdo extremamente rigidas, cristalizadas, quase imutdveis; outras
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sGo flexiveis, auto-ajustdveis, as vézes dispensando mesmo assis-
téncia técnica especializada para tornarem-se mais eficazes;
outras, ainda, podem estar funcionando em circunstdncias excep-
cionais e, por isso mesmo, internalizariam com maior facilidade
determinadas mudangas. As reformas ndo tém explorado essas
diferencas. Pelo contrdrio, sua orientagcdo globalista resulta em
ataques generalizados ““a todos os fronts’’, de modo que os
escassos recursos humanos e materiais para a reforma sdo cana-
lizados para dreas (1) irrelevantes, em determinado momento,
para o processo reformista, ou (2) tdo ossificadas, tdo refra-
tarias @ mudanga, que tornam incompensatérios quaisquer esfor-
¢os. Mediante uma orientagdo seletivista, os recursos para a
mudanca seriam concentrados nas dreas de maior mutabilidade,
ou naquelas de importdncia essencial, critica, para a adminis-
tracGo publica (independentemente do grau de mutabilidade
dessas dreas). Um exemplo recente déste ultimo caso é a reforma
gradualista, seletivista e continuada da administracdo tributéria
federal.

Em suma, o seletivismo conduz a uma estratégia mediante
a qual os recursos escassos da burocracia sdo alocados oportu-
nisticamente, com base no grau de mutabilidade ou primordia-
lidade da area administrativa objeto do reforma. A premissa
fundamental dessa orientagdo € a de que, uma vez desenca-
deada a mudanca numa determinada drea do sistema, aquela
drea passa a exercer um efeito multiplicador sébre as demais,
constituindo um foco de mudanca.

Continuidade. A experiéncia reformista se tem caracterizado
pela intermiténcia, ao invés da continuidade, dos esforcos de
mudanca. De modo geral, as reformas tém sido empreitadas sob
condices de crise, quando as disfuncdes do status quo chegam
a extremos. Muito do fracasso das reformas deriva dessa inter-
miténcia — tudo é recomecado, de tempos em tempos, por suces-
sivas comissGes de reforma.

E necessdrio compreender a mudanca como tarefa
continua e normal, ao invés de intermitente e critica. A ncgdo
de continuidade relaciona-se estreitamente com a de gradua-
lismo. Um enfoque gradualista significa, em verdade, uma estra-
tégia parcelada de mudanca. Suas vantagens principais sdo maior
viabilidade politica e maior exequibilidade administrativa, quanto
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4s exigencias operacionals que impée a burocracia. Sua principal
desvantagem € o ritmo mais lento de transformagdo a que éle
induz. Entretanto, tal desvantagem serd compensada a medida
que o processo de mudanga fér continuo.

Valorativismo. Uma das caracteristicas mais tipicas da estra-
tégia prevalecente na experiéncia reformista brasileira é a orien-
tagdo cognitivista, ao invés da valorativista, que tem presidido
ao mapeamento de obstdculos @ mudanca. Até os programas
de treinamento promovidos para os fins da reforma refletem
uma tendéncia mecanicista, omitindo inteiramente os aspectos
comportamentais. E necessdrio reformular os objetivos de tais
programas, de modo a utilizd-los como instrumentos de inter-
nalizacdo dos valdéres — atitudes, hdbitos, opinides, estados de
espirito — conducentes aos padroes comportamentais neces-
sarios @ implantacdo da reforma. Somente pela refocalizacdo
do treinamento, imprimindo-lhe uma orientacdo valorativista
(além da cognitivista até agora prevalecente), sera possivel
reforcar e disseminar os comportamentos necessarios a reforma,
e desestimular agquéles que sdo antagénicos a ela.

Influenciacdo por internalizacds. O passado mostrou que grande
parte das conquistas alcancadas pela reforma durante periodos
de excepcionalidade politica entrou em retrocesso tdo logo o
poder de contréle do DASP foi reduzido pela redemocratizagdo
do pais. Assim foi porque a influenciagdo baseada em processos
impositivos depende de contrdle permanente, pelo agente de
mudanca, a fim de garantir o respeito as transformacdes efetua-
das. Uma vez removido ésse contrble, o sistema retorna, em
grande parte, ao estado anterior @ mudanca. A rigor, portanto,
a mudang¢a ndo ocorre.

O relativo sucesso do movimento de reforma durante
periodos ditatoriais é explicavel em vista do excepcional poder
de controle dos agentes de reforma. Da mesma forma, a débacle
da reforma é explicdvel pela restricdo désse poder, ja que a
estratégia utilizado ndo logrou internalizar os valéres que asse-
gurariam continuidade & obra reformista.

As atuais condicdes politicas do Brasil reforcam a
importancia do modélo de internalizagGo para o processo refor-
mista. De certa forma, hd um retérno ao passado, no sentido
de que os agentes de reforma dispdem novamente de processos
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impositivos para efetuar mudancas. Como conciliar a necessi-
dade imediata de recorrer ao modélo impositivo (as vézes, até
para garantir a sobrevivéncia do regime) com a necessidade de
internalizar os valores das reformas, de modo a garantir a sua
continuidade apdés a normalizacdo politica do pais? Do ponto
de vista da estrctégia de reforma, é éste o dilema bdsico da atual
burocracia brasileira. As reformas levadas a efeito no Ministério
da Fazenda, por exemplo, parecem ter alcancado excelentes
resultados — @ arrecadagdo tem crescido substancialmente, sis-
temas eficazes de contrble simplificaram a coleta de impostos,
tornando-a também mais segure tanto para o contribuinte quanto
para o servidor publico, e assim por diante. Essas reformas ado-
taram um escopo de mudanca gradualista; também optaram por
uma orientag@o seletivista, ndo no sentido de se concentrarem
numa drea de maior mutabilidade da burocracia, mas numa darea
em que a reforma era um imperativo para a propria estabilidade
politica do regime. Contudo, ndo hda negar que os agentes de
mudanca tém desfrutado de podéres excepcionais, que mais cedo
ou mais tarde serdo reduzidos. Nessa ocasiGo é aue se pcdera
julgar da adequabilidade da estratégia utilizada. O simples reco-
nhecimento, pelo agente de mudanca, da necessidade de interna-
lizacdo da reforma, tornd-lo-é mais sensivel as possibilidades de
garantir a continuidade das conquistas de hoje mediante a disse-
minagdo, na burocracia, dos valdres pertinentes aquelas con-
quistas.

Lideranca por cooptacdo. A estratégia da reforma administra-
tiva deve abster-se de qualquer orientagdo elitista, de que resulte
uma progressiva insulacdo do grupo de reforma, em relaco &
estrutura de lideranca do servico pablico. Um punhado de técni-
cos, uma elite administrativa, empreendeu a gigantesca tarefa
de reformar a burocracia federal. Embora uma réde de unidades
administrativas tenha sido formalmente criada para fazer a
reforma — os departamentos de administracdo — e o pessoal
de tais unidades pertencesse aos ministérios, a cooptagdo dessas
liderancas ndo ocorreu de fato. Portanto, a organizagdo para
a reforma nunca chegou a constituir um sistema, com uma
unidade central e vdrias periféricas comungando dos mesmos
valéres, qualificagdes profissionais e lealdades organizacionais.
Noutros térmos, o grupo de mudanca ndo formcu nunca uma
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constelacao, mas permaneceu como estréla solitaria no firma-
mento da burocracia. Do ponto de vista de estratégia de mudan-
¢a, tal insulagcdo da liderangca da reforma exerce profunda in-
fluéncia no desenvolvimento de resisténcias contra as mudancas
em vista, e na coalisdo dessas resisténcias numa ‘‘frente Unica”’
contra a elite reformista. A progressiva expansdo da lideranca’
da reforma, pela cooptacGo de outras liderancas da burocracia,
aumentaria consideravelmente as possibilidades de implantagdo
da reforma.

Os elementos discutidos acima carecem ainda da espe-
cificidade e da abrangéncia necessdrias a formulacdo de um
modélo brasileiro de estratégia de reforma administrativa. Entre-
tanto, & luz das caracteristicas estratégicas prevalecentes na
experiéncia reformista brasileira, tais elementos indicam uma
reformulacdo no sentido de substituir-se uma estratégia predo-
minantemente estruturalista por outra, predominantemente com-
portamentalista. A burocracia brasileira apresenta-se cristali-
zada, inflexivel, em muitas dreas, e informalizada, hiperfiexivel,
em tantas outras. A reforma administrativa cumpre uma tarefa
dupla e aparentemente paradoxal de desburocratizar as primeiras
e burocratizar — no sentido weberiano — as segundas. Num
e noutro caso, os cursos e formas da acdo de mudanca devem
consubstanciar uma estratégia comportamentalista, formulada
a partir das realidades comportamentais da burocracia.





