DOCUMENTO

Aspectos recentes da organizagao e das politicas de
moderniza¢ao da fungao administrativa publica federal*

Carlos César Pimenta**

Sumirio: 1. Introdugdo; 2. A institucionalizagao da fung¢ao-administragao no governo
federal; 3. Aspectos do papel da Secretaria da Administragao Federal na evolugao da
fungao-administragao; 4. Conclusoes.

1. Introdugao

Este texto tem como objeto de estudo o processo de modernizagio da fungao
administrativa dentro do conjunto de organizagdes burocraticas piblicas do Estado
brasileiro, mais especificamente no govemo federal, analisando o papel da Secretaria da
Administragao Federal nesse processo.

A “fungdo-administragao™ deve ser entendida aqui como a responsdvel pelas ativi-
dades de organizagao, planejamento, diregio e controle nas organizagdes burocraticas
publicas federais, através da normatizagao das areas-meio dos diversos 6rgios nesse nivel
de governo.

O periodo selecionado para este estudo vai de outubro de 1988 a setembro de 1992,
o que se justifica pelas profundas mudangas que advieram da promulgagao da nova
Constituigao brasileira e também pela possibilidade de comparagao, pois abrange dois
governos bastante distintos, o governo Sarney até 15 de margo de 1990 e, posteriormente,
o governo Collor.

Durante toda a década de 80, nao s6 o Brasil mas boa parte do mundo passaram por
sucessivas crises e dificuldades economicas, o que acabou por favorecer uma certa
predominincia da visio econdtnica nos processos de modernizagao administrativa, prin-
cipalmente na Ameérica Latina. Nesse sentido o Brasil nao fugiu a regra.

A maioria das agoes governamentais nesse periodo foi direcionada no sentido de se
obter redugao de despesas — cortes no pessoal, privatizagdes, liquidagdes, alienagdes de
iméveis e do patrimonio em geral. A visao predominante que orientou esse conjunto de
medidas foi uma visao econdmica, preocupada em solucionar as graves distorgdes encon-
tradas na economia brasileira, devido ao grande endividamento interno e externo do
Estado.

* Trabalho recebido em set. ¢ aceito em dez. 1993. Documento preparado a partir da dissertagao apresentada
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Paulo, da Funda¢io Getulio Vargas (EAESP/FGV), como requisito para obtengao do titulo de mestre em
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Por outro lado, a Constituigao de 1988 criou uma série de direitos e garantias para os
servidores publicos, que veio a onerar as despesas da Unido; é o caso da estabilizagido de
centenas de milhares de funciondrios, da obrigatoriedade de implantagao do regime
juridico tinico na area de pessoal, da isonomia de vencimentos para cargos assemelhados,
entre outros exemplos.

A crise financeira que o governo federal atravessa nessa época é agravada pelo
processo de descentralizagio tributdria presente na nova Constituigao. Foram descentra-
lizados diversos tributos e receitas da Unido, sem que houvesse uma descentralizagio de
competéncias e devetes para os estados e municipios.

Atualmente existem aproximadamente 7 milhdes de funcionarios publicos no Brasil,
sejam estatutdrios ou celetistas, civis ou militares, abrangendo os trés niveis de governo,
a administragao direta e a indireta. Isso significa 11% da populagio economicamente ativa
(PEA), compondo um setor extremamente importante pata o processo de desenvolvimento
do pais.

A distribuigao desses funciondrios estd concentrada no nivel de governo estadual
(50%), seguido pelo municipal (26%) e, por fim, o federal (24%). Essas pessoas trabalham
em organizagoes burocraticas que seguem normas e regras geralmente bastante distintas
das encontradas no setor privado.

Na década de 30 o Estado foi considerado, no Brasil, o inico agente capaz de romper
o ciclo vicioso de pobreza e subdesenvolvimento no pais; hoje, é visto pela sociedade
justamente como o contrério: agente do atraso, inibidor das inovagdes, incapaz de formular
e implantar um conjunto de agSes que possam levar o pafs ao desenvolvimento.

Apesar dessa visao, ainda é possivel acreditar que sem a presenga do Estado jamais
poderemos ultrapassar as fronteiras da injustiga social e do subdesenvolvimento. O que
se faz necessdrio € a transformagao desse Estado e de suas organizagoes, adequando-se
todo o aparato publico aos tempos de hoje.

Estudar a evolugao histérica do setor publico, o modo como se organiza e as agoes
diretamente relacionadas a sua fungao-administragido é no momento atual uma tarefa
fundamental para a modernizagio do Estado no Brasil. Dessa forma espera-se que o
presente trabalho possa ser considerado uma contribuigao ao aprimoramento da adminis-
tragio publica brasileira.

2. A institucionalizagao da fungao-administragao no governo federal

A institucionalizagdo da fun¢do-administragdo no governo federal ocorre durante todo
o periodo republicano brasileiro de forma ciclica, com diferentes posturas ideologicas e
de concepgao do modelo organizacional que deve ter a administragio publica brasileira.

O Brasil viveu um processo de centralizagao organizacional no setor publico nas
décadas de 30 a 50, com o predominio da administragao direta e funcionarios estatutarios.
J4 nas décadas de 60 a 80 ocorreu um processo de descentralizagio, através da expansao
da administragdo indireta e da contratagio de funcionarios celetistas (regime privado de
contratagio de trabalho).

O momento iniciado com a Constituigao de 1988 indica a intengao de se centralizar
novamente (regime juridico unico -— estatutdrio); assim, caracteriza-se esse processo de
centralizagao/descentralizagio organizacional na administragio piblica como predomi-
nantemente ciclico no Brasil.
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E interessante notar que os ciclos de centralizagao nio estio necessariamente relacio-
nados a um perfodo de centralismo politico-autoritirio, como ocorreu, por exemplo,
durante o Estado Novo. Hoje no Brasil presenciamos um momento de total exercicio da
cidadania e de democratizagio do Estado, a0 mesmo tempo em que ocorre um ciclo de
centralizagao organizacional, decorrente de uma politica econémica que exige a contengao
de despesas e a “racionalizagao” dos gastos. J4 durante o ciclo de descentralizagio ocorrido
nas décadas de 60 e 70, presencidvamos um momento de autoritarismo, com sérias
restrigoes a democracia brasileira.

Durante as décadas de 30 a 50 a fungio-administragio surgiu no governo federal a
partir da expansio acelerada das organizagdes burocraticas publicas (ver anexo — Quadro
organizacional evolutivo do governo federal). Nesse petiodo a fungao-administragao teve
um papel muito importante, através da implantagao de um modelo centralizado, préximo
do chamado “modelo webetiano™, sob a coordenagiao do Departamento Administrativo
do Servigo Piiblico (Dasp), na época considerado um superministério. Foi um perfodo de
expansio numérica do funcionalismo e dos érgios piblicos, que pode ser chamado de
ciclo cldssico.!

Durante as décadas de 60 a 80, ocorreu um novo ciclo de expansio da administragao
publica brasileira, dessa vez através da expansao da administragio indireta e descentrali-
zada, o que leva a uma profunda transformagio da fungao-administragao no governo
federal.

Segundo Bertero,? “subjacente a decisio de expandir a administragao puiblica através
da administragio indireta, estava o reconhecimento de que a administragao direta nao
havia sido capaz de responder com agilidade, flexibilidade, presteza e criatividade as
demandas e as pressdes geradas por um Estado que se decidira desenvolvimentista.
Imaginava-se que o setor descentralizado seria a melhor solugao, pois aliaria aos recursos
financeiros do Estado a flexibilidade administrativa das instituiges de direito privado.
Por isso, é importante registrar que o formato organizacional que acabou predominando
no setor descentralizado foi exatamente o da sociedade an6nima™.

Nessa época a administragio indireta possufa autonomia para gerir seus recursos
humanos, financeiros e materiais, dentro das mesmas regras do setor privado, caracteri-
zando uma descentralizagio da fungao-administragao. A expansio da administragao
indireta no petriodo fez com que em 1987 se chegasse a uma propor¢io de apenas 6% de
funciondrios federais estatutdrios, para 94% celetistas. Nesse ciclo, a descentralizagdo
levou a uma menor influéncia central da fungao-administragao; além disso, a partir da
década de 70 a fungio econdmica surgiu como uma fungao importante no Estado,
mantendo essa posigao durante toda a década de 80.

A partir de 1985, no governo da Nova Republica, ocorreu um fortalecimento do
processo de institucionalizagio da fungao-administragio, devido ao surgimento de uma
nova etapa, com caracteristicas muito semelhantes as do ciclo classico. A proposta de
adogao de um modelo de administragao direta, unificada, surgiu como o modelo mais
adequado para a agdo do Estado; conforme afitma Gileno Marcelino em relagio a
estratégia adotada na época, “havia um claro objetivo de fortalecer e modemizar a
administragao direta, a partir do diagnéstico de que houve uma fuga ou escapismo para a

! Marcelino, Gileno Fernandes. 1987, p. 11.

? Bertero, Carlos Osmar. 1985, p. 17-8.
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chamada administragao indireta, por motivos justificados ou nao. Tentou-se, mais uma
vez, fortalecé-la (a administragao direta), de certa forma voltando-se as raizes do modelo
classico de administragao™.?

O Poder Executivo, adotando essa estratégia centralizadora para a administragao,
influenciou a elaboragdo da Constituigao de 1988, através da agao direta de seus altos
dirigentes junto a parlamentares da Assembléia Nacional Constituinte, instalada no
Congresso Nacional. Assim, a nova Constituigao consolidou legalmente a intengio de se
fortalecer a administragao direta, iniciando um processo de maior centralizagao e controle
na administragao publica federal.

Em 1990, com o inicio do governo Collor, o Poder Executivo assumiu uma postura
completamente diferente da proposta pela gestao anterior e adotada pela Constituigao de
1988. Pregava-se uma administragao descentralizada e auténoma, e nao uma adminis-
tragao centralizada e direta, além de uma drastica redugao no tamanho do Estado, nos
moldes do que chegou a ser chamado de neoliberalismo.

Durante essa fase, a Secretaria da Administragao Federal (SAF) surgiu como o drgao
central dos sistemas administrativos da administragao direta, fundacional e autarquica, e
como responsavel pela normatizagao e coordenagao das agdes relacionadas com a fungao-
administragao.

Durante esse periodo a SAF teve trés dirigentes (dois secretarios e um ministro) com
posturas bastante diferentes. O primeiro, Joao Santana, adotou uma postura de confronto
direto com o funcionalismo. Ja o segundo, Carlos Garcia, assumiu uma perspectiva mais
branda em relagao aos servidores, chamando a atengio para a importancia de questoes
como a necessidade de realizagao de novos concursos publicos e de ampliagao dos
investimentos em treinamento de pessoal. O terceiro, Joao Melao, adotou uma postura de
defesa do funcionalismo, de certa forma aceitando o fortalecimento da administragao
direta como um novo ciclo da fungao-administragao.

Como podemos perceber, a fungao-administragao no governo federal é tratada de
forma muito diferente de gestao para gestdo, mas os aspectos decisorios sio apenas um
dos elementos do fato administrativo, existindo ainda os elementos nao-estruturais e
estruturais, que envolvem outros agentes de poder internos e externos, e que também
compoem o processo de institucionalizagao de uma fungao, além das decisdes dos
dirigentes de cada gestao. Isso explica por que, apesar das diferentes posturas dos altos
dirigentes da SAF, nao se conseguiu alterar a tendéncia estabelecida pela Constituigao de
1988 de retomada do modelo classico de administragao. Os elementos nao-estruturais
(recursos humanos, financeiros/orgamentarios, opinides dos funcionarios), bem como os
elementos estruturais (Constituigao Federal, leis, sindicatos de servidores, associagoes,
estrutura organizacional da SAF), eram favoraveis 4 manutengio da atual tendencia.
Assim, o elemento estruturante (a decisao), mesmo com o apoio inicial de parte dos
elementos estruturais (a sociedade global, através da opinido publica), nao conseguiu
reverter esse processo.

Nessa perspectiva podemos afirmar que a fungao-administragao possui um alto grau

de institucionalizagao no setor publico federal, inclusive com um grande poder de
determinagao de ciclos e tendéncias globais. Possui cultura propria e vem passando por

3 Marcelino, Gileno Femandes. 1987, p. 31.
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transformagdes profundas durante toda a nossa histéria, mas tem estado presente, com
maior ou menor forga de influéncia.

Apesar do alto grau de institucionalizagao da fungao-administragao no Poder Execu-
tivo federal, a SAF, como drgio operador dessa fungao, nao pode também ser considerada
uma instituigao em si mesma; pelo contrario, apresenta-se como uma organizagao que tem
passado por muitos periodos de descontinuidade de gestao, com um nivel elevado de
“burocratismo”.

O conceito de institucionalizagao pode ser problematizado a partir de dois enfoques
conceituais fundamentais. O primeiro, que coloca a instituigao como um produto natural
das pressdes de uma sociedade, ou ainda como um conjunto de papéis que possuem
significado estrutural estratégico no sistema social, nio representa o que ocorre com a
fungao administrativa piblica no governo federal; pelo contrétio, existem poucas pos-
sibilidades de forgas sociais afetarem o seu desenvolvimento. O segundo enfoque, mais
adequado ao caso em questio, coloca a institucionalizagao como decorréncia do aprofun-
damento da identidade de uma organizagao, justamente para resistir as ameagas e ques-
tionamentos externos, neste caso calcada em interesses corporativistas. Este segundo
enfoque contribui para a compreensao da resisténcia interna da SAF em relagao aos
dirigentes que por ela passaram, e que apresentaram propostas de atuagio diferentes das
defendidas pelos funcionarios.

Entretanto, como a institucionalizagao da fungio-administragao ocorre muito mais
através de elementos estruturais (como a Constituigao e as leis) do que através dos
elementos estruturantes (a decisao dos dirigentes), conseguiu-se um nivel elevado de
“protegao™ e institucionalizagdo dessa “fungao”.

Com a reimplantagdo da democracia no Brasil, a partir de 1985, foi garantida a
liberdade de agao dos grupos e agentes de interesse no Estado brasileiro, possibilitando a
intera¢do das diversas forgas institucionalizadas no setor.

Dentro desse contexto a SAF nao pode ser entendida como o tinico agente de poder
na fungao-administragao do governo federal.

Um dos agentes mais importantes nesse processo é o Poder Legislativo, ja que a
institucionalizagao das diversas fungoes no setor publico ocorre principalmente através
da elaboragdo de leis especificas. Dessa forma, o Poder Executivo depende do Poder
Legislativo para implementar mudangas estruturais na administragao publica.

A relagio entre o Poder Executivo e o Legislativo, nessa fase, foi marcada pela
instabilidade, sendo necessdrias negociagdes especificas para a aprovagio de cada projeto
de lei, e nao tendo o governo atingido, em momento algum, maioria estavel e ampla no
Congresso Nacional.

Apés as dificuldades enfrentadas no primeiro ano de gestao, o governo Collor tentou
modificar a Constituigio Federal através do projeto chamado de “Emendio™ (1991/92);
entretanto, o Poder Legislativo negou-se a antecipar a discussao da revisio constitucional,
permanecendo assim os obices legais a implantagao das propostas do governo nessa area
administrativa.

No regime presidencialista a figura do presidente da Republica é muito forte, podendo
em alguns casos influenciar decisivamente o Poder Legislativo. Entretanto, esse novo ciclo
da fun¢io-administragao havia sido definido na Constituigio Federal de forma muito
detalhada, exigindo uma ampla reforma constitucional para sua alteragio, o que torha
necessaria uma maioria de dois tergos no Congresso Nacional, nunca alcangada pelo
governo Collor.
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Outro agente relevante é o Poder Judiciario, que inclusive impediu que o governo
adotasse diversas medidas, como por exemplo a redugao dos vencimentos dos servidores
colocados em disponibilidade.

A SAF é apenas um dos agentes nesse processo e, apesar da descontinuidade nas suas
gestoes, coube-lhe o papel de garantir a implantagao das disposigoes constitucionais para
a area de pessoal ho govemno federal, como veremos a seguir.

3. Aspectos do papel da Secretaria da Administragao Federal na evolugao da
fungao-administragao

A SAF tem sua origem em 1938, relacionada com a criagao do antigo Departamento
Administrativo do Servigo Publico (Dasp), que foi extinto em 1986 e incorporado a
Secretaria de Administragao Publica da Presidéncia da Repuiblica (Sedap).

Em janeiro de 1989 a Sedap € extinta e incorporada a Secretaria de Planejamento e
Coordenagao da Presidéncia da Repuiblica (Seplan).

Em margo de 1990 € criada a SAF, que esteve incorporada ao Ministério do Trabalho
e da Administragdo (MTA) de abril a dezembro de 1992.

Em setembro de 1992 a SAF ressurge, mantendo as mesmas competéncias que lhe
eram atribuidas em margo de 1990, ou seja, “planejamento, coordenagao, supervisio e
controle de assuntos referentes ao pessoal civil da administragio publica federal direta,
indireta, autarquica e fundacional, bem assim os referentes aos servigos gerais, & moder-
nizagio e organizagao administrativa e aos sistemas e servigos de processamento de dados
dessas entidades™ (MP n? 309, de 16-10-1992).

A SAF é o 6rgao central de quatro sistemas, a saber:

a) Sipec — Sistema de Pessoal Civil;

b) Sidemor — Sistema de Modernizagao da Administragao;

c) Sisg — Sistema de Servigos Gerais;

d) Sisp — Sistema de Administragao de Recursos de Informagao e Informatica.

Cada um desses sistemas tem como 6rgao central e normatizador um dos departamen-
tos da SAF, que sao, respectivamente:

a) Departamento de Recursos Humanos (DRH);

b) Departamento de Organizagiao e Modernizagao Administrativa (Demotr);

) Departamento de Servigos Gerais (DSG); e

d) Departamento de Administragio dos Recursos Humanos de Informagéo e Informatica

(Dinfor).

158 RAP 294



Esses sistemas sao estruturados através de uma coordenagao geral respectiva em cada
ministério; sio os orgaos setoriais. Por exemplo, existe em cada ministério uma coorde-
nagio geral de recursos humanos, subordinada hierarquicamente ao secretdrio da Secre-
taria de Administragao Geral (SAG); entretanto, esta coordenagao subordina-se sis-
temicamente as normas expedidas pelo DRH da SAF. Dessa forma, as estruturas das SAG
sdo um reflexo da estrutura da SAF, que é o orgio central dos sistemas.

Nas autarquias e fundagbes também existem unidades organizacionais subordinadas
a cada um dos sistemas; sdo os érgaos seccionais.

Apesar de esses sistemas serem instituidos por leis e decretos, nem sempre as unidades
descentralizadas seguem perfeitamente as disposi¢des emanadas da SAF. Apenas os
sistemas que ja estio totalmente informatizados, como o Sistema Integrado de Adminis-
tragdo de Pessoal (Siape) — utilizado s6 para remuneragao —, possuem uma eficiéncia
maior ha sua estrutura de comando e controle.

Através do Decreto n? 223, de 25-9-1991, foi criada a Inspetoria Geral da SAF,
justamente para fiscalizar o controle do fiel cumprimento, pelos drgaos setoriais e
seccionais, das leis e regulamentos pertinentes a cada sistema. Isso porque nem sempre
esses Orgaos obedecem as determinagoes da SAF.

Eram aproximadamente 500 funcionarios trabalhando na SAF durante o ano de 1992,
normatizando e “controlando™ os 6rgios que compdem seus sistemas, com dezenas de
milhares de funcionarios, compondo todas as 4reas-meio da administragao direta, funda-
cional e autarquica.

A maior unidade organizacional da SAF € o DRH, que consiste no setor mais forte,
sob o aspecto normativo, e com o maior numero de funcionarios.

Apesar das constantes modificagées de vinculagio organizacional da SAF nos ltimos
anos, essas areas e sistemas nio foram alterados; mesmo agora, em fevereiro de 1993, a
nova estrutura da SAF, apesar de contar com trés subsecretarias que coordenam os
departamentos, ainda mantém a mesma drea de atuagio e os mesmos sistemas, que sio o
suporte basico para se manter um conjunto de normas e regulamentos para toda a
fungao-administragao na administragao direta, fundacional e autarquica.

Analisando as agdes desenvolvidas pelo governo federal para a modernizagao da
fun¢ido-administragio, sob o ponto de vista de uma maior racionalizagao de suas organi-
zagoes burocraticas publicas, podemos dimensionar e caracterizar a participagao da SAF
nesse processo durante o periodo selecionado de estudo.

Em relagéo as agdes de modernizagao organizacional e gerencial, sio selecionadas e
analisadas a seguir as atuagdes mais relevantes.

Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP) ndo apresentou resultados
concretos na administragao direta; nas empresas estatais obteve alguns sucessos, mas nao
foi coordenado pela SAF. Mesmo com a ctiagao do Subcomité Setorial para a Adminis-
tragio Publica, o papel da SAF ficou restrito a elaboragao de relatérios de acompa-
nhamento dos projetos desenvolvidos em outros orgios.

As constantes alteragbes de estruturas organizacionais no periodo nao podem ser
consideradas fundamentais para o processo de modernizagao da fungao-administragao,
pois nio significaram uma alteragao das caracteristicas globais da administra¢ao publica,
mas apenhas um rearranjo interno. Além disso, com o tempo, muitas das reorganizagoes
implementadas acabaram voltando a sua forma original. A redugao do nimero de minis-
térios, ocorrida no infcio do governo Collor, ndo teve continuidade; por exemplo, o
Decreto n® 94.234, de 15-4-1987, extinguiu as coordenadorias regionais do Ministério da

MODERNIZAGAO DA FUNGCAO ADMINISTRATIVA 159



Saude, posteriormente recriadas através do Decreto n? 109, de 2-5-1991; a propria SAF
foi retirada da Presidéncia da Reptiblica em janeiro de 1989, passou por trés alteragoes de
vinculagao hierdrquica, e voltou para a presidéncia em dezembro de 1992. As outras
iniciativas de estruturagao mais abrangente da administragao publica, como o Projeto de
Lei Organica, nao tiveram continuidade, nem foram implantadas.

Os contratos de gestao significariam uma mudanga estrutural mais abrangente, mas
tiveram uma unica experiéncia na administragao direta, fundacional e autarquica; trata-se
do caso da Fundagao das Pioneiras Sociais. Caso essa experiéncia, com o tempo, possa
significar a instauragao de novas relagées de controle entre a administragao direta, a
fundacional e a autarquica, e nao apenas um contrato de prestagao de servigos, poderemos
ter um fato importante para a modernizagao da fungao-administragao. Ja em relagao as
estatais, o tGinico contrato de gestio assinado foi o da Companhia Vale do Rio Doce, sem
a participagao da SAF, pois foi coordenado pelo Comité de Controle das Estatais (CCE).

A reestruturagao organizacional implantada na SAF em 1991/92 ilustra muito bem a
forga de inércia das estruturas burocraticas publicas. Mesmo com a edigao do Decreto
n? 461, de 27-2-1992, que adapta a estrutura dos cargos em comissao e fungdes de
confianga da SAF a uma estrutura por geréncias, visando implantar uma administragao
por objetivos e democratizar as informagdes no 6rgao com a informatizagao do andamento
dos projetos, ndo se conseguiu manter essa proposta, e a SAF voltou a ter uma estrutura
tradicional e verticalizada no final de 1992.

Como podemos perceber, varios orgaos federais atuaram nesse campo da modermiza-
¢ao gerencial e organizacional da fungdo-administragao, sendo que a participagao da SAF
nesse processo foi pequena, e quase sempre sem resultados concretos.

Uma das agdes de importancia na maquina administrativa nessa area foi a introdugao
da primeira turma de “gestores™, em 1989. Entretanto, foi uma experiéncia de pequenas
proporgdes, mais relacionada com a drea de recursos humanos do que com a moderizagao
gerencial e organizacional.

Em relagao as medidas implantadas na area de servigos gerais e patriménio, podemos
vetificar que as agbes mais significativas ainda nio foram completamente desenvolvidas
e acabadas.

A reforma patrimonial, que se deveria ter desenvolvido a partir da criagao da Comissio
de Refotma Patrimonial, em junho de 1991, ndo ocorreu, ficando a atuagao do governo
nessa atea testrita 4 venda de imdveis em Brasilia e a alienagao de veiculos automotores.

Em relagao aos outros projetos dessa area, o Unico realmente relevante diz respeito
ao desenvolvimento e a implantagao do Sistema Integrado de Servigos Gerais (Siasg), que
podera vir a tornar o Sistema de Compras da Administragao Piblica Federal muito mais
transparente do que é hoje, através do registro de pregos dos bens e servigos adquiridos,
possibilitando a comparabilidade dos mesmos no intuito de evitar superfaturamentos.
Entretanto, esse projeto, que ainda se encontra em fase expetimental, deveria estar
funcionando na Esplanada dos Ministérios em Brasilia, desenvolvido pelo Serpro, sob a
coordenagio da SAF, mas até o momento nao foi operacionalizado.

No futuro o Siasg podera representar uma modernizagao significativa na adminis-
tragao publica federal; por enquanto é apenas um projeto experimental. Dessa forma, as
areas de servigos gerais e de patriménio também se apresentam com uma atuagao pequena
para a modernizagao da fungao-administragao no periodo.

A drea de informatica desenvolveu uma série de projetos de integragao de hardwares
e softwares na administragio publica federal; entretanto, ndo chegou a implantar qualquer



programa abrangente que configurasse uma transformagao profunda na fungao-adminis-
tragao.

Apenas o Siape e o Siasg (este ainda em inicio de desenvolvimento e implantagio)
possuem relevancia quanto a esse aspecto. Mas s6 o primeiro se encontra em estagio mais
avanqad:;:gdo muito mais voltado para a area de recursos humanos, pois nio necessita
de uma ogia em informatica das mais avangadas.

Ja as medidas de cardter intersetorial tiveram papel importante no processo de
modernizagio da fun¢ao-administragdo, mas foi pequena a atuagao da SAF em seus dois
maiores programas: o de desregulamentagao e o de desestatizagio (privatizagdes).

O Programa de Desregulamentagio esteve mais voltado para a desregulamentagao da
economia do que para a racionalizagao da administragao publica. J4 o Programa de
Desestatizagdo foi coordenado pelo Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento,
através da atuagio do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES).

Outras medidas, como o Programa de Modemizagao da Unido, de julho de 1992, nao
chegaram a ser implementadas. Por fim, em relagdo a essas medidas de caréter interseto-
rial, a SAF teve uma presenga mais efetiva apenas na coordenagio do Programa de
Liquidagoes e Extingdes, inventariando e dando destinagao aos bens e funcionarios dessas
entidades.

Deixada para o final desta analise, a maior area de atuagao da SAF no periodo deste
estudo foi a de recursos humanos. Nesse caso, a maioria das disposigdes constitucionais
de 1988 foi implementada, tanto no governo Sarney quanto no governo Collor, além de
terem prevalecido os mecanismos de defesa dos servidores.

O regime juridico unico, o Siape (controle das remuneragoes), a isonomia de venci-
mentos, a carreira de especialista em politicas publicas e gestdo governamental, a manu-
tengdo da estabilidade e a “estabilizagao™ dos servidores com mais de cinco anos de
trabalho, a manutengio da aposentadoria integral, entre outras medidas, demonstram que
a area de recursos humanos foi a que teve maior participagao no processo de definigao do
perfil da fungao-administragao no governo federal. O alto grau de institucionalizagio dessa
area fica também demonstrado no fracasso de outras medidas, como a redugdo do nimero
de funciondrios (s6 obtida através das aposentadorias), os servidores colocados em
disponibilidade (que tiveram seus vencimentos preservados e acabaram retornando ao
trabalho) e a redugao inicial do niumero de cargos em comissio e fungdes de confianga
(que voltou a aumentar posteriormente).

O Plano de Carreira dos servidores federais e o Programa Nacional de Treinamento
poderiam ser caracterizados como os tinicos projetos de interesse do funcionalismo que
nio foram implantados no perfodo de estudo, mas que se encontram em processo de
elaboragao.

O papel principal da SAF no periodo estudado foi o de garantir o processo de
fortalecimento e expansido da administragao direta e defender os interesses corporativistas
do funcionalismo, seja influenciando na elaboragao da nova Constituigao, seja garantindo
a implantagao do que foi determinado em 1988.

Nesse aspecto, a atuagao da SAF tormnou mais dificil ao governo Collor alterar as
diretrizes constitucionais para a drea de recursos humanos.

A area de recursos humanos é a mais atuante na SAF, desde a ctiagao do antigo Dasp,
geralmente com um alto teor corporativista, porém com um alto grau de institucionalizagao
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na administragao publica federal, apesar dos graves problemas que apresenta como
organizagao burocritica.

O conceito de burocracia, nesse caso, possui dois aspectos a serem considerados: o
primeiro, mais tradicional, apresenta a burocracia como um conjunto de pessoas atuando
de forma eminentemente racional, cientifica e legal. Ja o segundo aspecto € o de uma
organizagao que passa a atuar de forma irracional, mas que contém uma légica propria,
na maioria das vezes voltada para interesses pessoais e corporativistas.

Muitas das atividades desenvolvidas pela SAF sio desnecessiatias, como por exemplo
a autorizagao e publicagao dos remanejamentos de servidores entre os orgaos da adminis-
tragao publica federal, decididos um a um, seguindo a caracteristica processualistica
adotada pelo antigo Dasp. Nesse caso, como em outros, seria possivel estabelecer-se
critérios e procedimentos que descentralizassem as atividades para as coordenagoes gerais
de recursos humanos nos outros érgaos, mantendo-se apenas um banco de informagdes
centralizado e alimentado pelo Sipec. Entretanto, esse procedimento atingiria interesses
dos dirigentes intermediarios da drea de recursos humanos da SAF.

Mesmo apresentando uma enfermidade de gestao proxima do “burocratismo”, a SAF
tem conseguido atuar de forma constante, com objetivos e procedimentos que lhe atribuem
um certo grau de independéncia em relagao as decisGes de seus altos dirigentes. A
maquina, composta por pessoas com muita experiéncia na drea, que efetivamente “acre-
ditam” e sdo sinceras no que fazem, tem conseguido vencer as constantes redefinigdes de
rumos que possam ser dadas pelas diferentes gestoes que por ali passaram. Articulando-se
com os agentes externos, tais como o Congresso Nacional e o Poder Judicidrio, o corpu
funcional da SAF tem conseguido implantar seus nrojetos priotitarios, principalmente na
area de recursos humanos.

4. Conclusoes

No caso da polftica de centralizagao administrativa adotada pelo governo federal no
periodo estudado, podemos verificar que seu surgimento data do inicio da “Nova Repu-
blica” (1985), tendo como agentes principais de formulagao a propria SAF (na época o
Dasp e o Ministério da Administragio) e o Congresso Nacional (ha época a Assembléia
Nacional Constituinte).

Essa politica amadurece durante a elaboragao da Constituigao de 1988, e passa a ser
implantada apds a consolidagio das suas diretrizes bdsicas a nivel constitucional. As
diferentes gestdes que passaram pela SAF nos ultimos quatro anos nio conseguiram ter
peso suficiente para alterar os rumos tragados por essa politica de centralizagao adminis-
trativa, que seguiu as diretrizes tragadas entre 1985 e 1988.

Apesar de ainda nio se ter consolidado todo o processo de implantagao dessa politica,
os resultados nio apontam para uma melhoria significativa na administragao publica
federal. A administragao direta, agora ampliada com a “incorporagao™ das fundagdes e
autarquias, continua dominada pela processualistica e pelos procedimentos do formalis-
mo, imbuidos de instrumentos de controle e eficdcia duvidosos.

Persiste a tentativa frenética dos dirigentes publicos para fugir ao excesso de regula-
mentos e controles burocraticos indcuos. Por exemplo, a experiéncia de descentralizagao
da Fundagao Pioneiras Sociais representa a recriagao de uma entidade nos moldes das
antigas fundagdes. Em 1991/92 os dirigentes interessados em adotar a mesma experiéncia
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para seus orgios de atuagdo procuraram a SAF de forma intensa, todos tentando se livrar
das amarras do setor publico tradicional, mas sem nada conseguir.

Os dirigentes publicos estio hoje muito mais presos a um rigido controle de processos
do que a um controle de realizagoes. Nesse sentido, seria necessaria a implantagao de
instrumentos de controle de resultados, responsabilizando os dirigentes pelas metas
atingidas, sejam elas boas ou ruins, podendo-se assim flexibilizar os controles puramente
processuais.

A modernizagio do setor publico ndo pode ser vista como algo instantineo, imediato
e acabado, mas sim como um processo de reforma, principalmente em paises com uma
democracia jovem como o Brasil. O préprio conceito do que poderia ser considerado
“moderno” em termos de administragao publica certamente envolve opinides divergentes,
fruto de diferentes ideologias e juizos de valor.

Atualmente diversos agentes continuam em um processo de interagio e de formulagao
de novas politicas para a fungdo administrativa publica. Nesse aspecto é importante
observar que o ano de 1993 foi um ano de revisio constitucional, o que poderd consolidar
a atual politica administrativa, ou ainda alterd-la substancialmente.

O préprio papel do Estado no Brasil € um tema que tem despertado controvérsias entre
diversas perspectivas ideoldgicas e culturais. A visdo de Estado provedor é diferente da
de Estado prestador de servigos; o primeiro tende a assumir uma perspectiva paternalista
que possibilita ao servidor publico adotar uma postura de “tutelado”, aspecto mais
negativo do corporativismo no setor. J4 na segunda visdo, o Estado deve preocupar-se com
a qualidade dos servigos prestados, por ser a organizagio que recebe um pagamento por
isso, através da arrecadagio de tributos.

Nos ultimos anos tem-se obsetvado no debate politico, institucional e académico uma
crescente preocupagio com a chamada ctise do Estado. Esta vem-se apresentando sob as
formas de crise econdmica, crise fiscal, ineficacia da agdo governamental, desorganizagao
institucional, faléncia do sistema de planejamento, desqualificagao do servidor publico e
mesmo sob a forma da chamada “crise de governabilidade™.

No contexto dessas controvérsias mais amplas, o estudo continuado e critico da
fung¢io-administragio, a nivel do governo federal brasileiro, é de fundamental importancia
por chamar a atengdo para uma drea freqiientemente esquecida nas analises, embora
sempre lembrada pela sua relagao problematica com o processo de modernizagao. O
presente artigo procurou focalizar esse aspecto burocritico do Estado brasileiro através
de uma descrigao das atividades e caracteristicas da Secretaria da Administragao Federal,
em um perfodo recente.
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Anexo
Quadro organizacional evolutivo do governo federal
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