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1. Introducdo

Aos 15 dias do més de margo de 1990, tomou posse o primeiro governo civil
eleito diretamente nos ltimos 30 anos de um século de vida republicana.

Dentro dos marcos da Constituigao de 1988, que manteve um presidencialismo
ainda forte, o Presidente Fernando Collor de Mello assumiu o cargo com enorme
disposicdo de exercer plenamente todos os poderes da presidéncia. Impressionado
pela magnitude dos desafios a enfrentar na construgido do futuro e do progresso da
Nagao, estabeleceu como legenda ““vencer ou vencer’” os inimigos da modernida-
de — a inflag@o crdnica, o insulamento da economia brasileira, as elites atrasadas e
o Estado cartorial. Para cumprir seus propésitos reformadores criou uma nova
moeda, congelou a poupanga popular, taxou haveres financeiros e redesenhou
a miquina de governo. Em menos de 24 horas, editou 23 medidas provisérias, 7
decretos e 72 atos de nomeagdo, aos quais se seguiram imimeras portarias ministe-
riais e instru¢goes normativas autdrquicas. Com o objetivo de reduzir a intervencao
do Estado na vida social, criou uma série de restri¢ées e regulamentos temporarios

_para que, aos poucos, os cidaddos perdessem a memdria inflaciondria € pudessem
usufruir mais os beneffcios decorrentes do exercfcio das novas liberdades.

Tao seguro estava da corregdo de seus fins que nem sempre p&de avaliar crite-
riosamente a escolha dos meios que usou para atingi-los. Assim, declarou logo
que seu projeto de reforma era intoc4vel, ou “‘imexfvel”, e raramente aceitou su-
gestoes vindas de fora dos quadros do Governo. Nos meses que se seguiram, ve-
tou todas as emendas e dispositivos legais aprovados pelo Congresso Nacional
que ndo tinham sido de sua iniciativa. Segue governando em campanha pela re-
construgao, com medidas de impacto e gestos espetaculares. Em cena, o Estado.’

Muito se discutiu sobre a natureza, o alcance, a qualidade ¢ a efic4cia das me-

* O levantamento dos dados bisiccs relativos aos aspectos organizacionais da reforma administrativa, indis-
pensdvel 2 elaboragdo deste documento, contou com a colaboracio dos Profs. Ana Maria Bernardes Goffi
Marquesini, Deborah Moraes Zouain e Irapuan Cavalcanti de Lyra, que também ofereceram sugestdes muito
pertinentes para a primeira apresentagio do texto. Os autores agradecem a todos os professores da EBAP e,
em especial, aos acima mencionados.
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didas empreendidas. As péginas dos jornais t€ém sido ocupadas por notas, co-
mentérios e artigos sobre o programa de reformas.

Na perspectiva econdémica, 0 Plano Collor tem fomentado debates, ensaios e li-
vros. Sob as lentes do Direito, as medidas legais dele decorrentes t€ém gerado pa-
receres, polémicas ¢ milhares de demandas judiciais. Esses dois pontos de vista
tém monopolizado o interesse e a atengao dos meios de comunicagio e, em con-
seqiiéncia, da sociedade como um todo. Hoje, sdo de conhecimento perfeitamente
acessfveis o impacto do inciso de um artigo de uma lei de conversao, a alfquota de
IOF que incide sobre cada ativo financeiro e as projecdes sobre os estoques de ba--
se monetdria e da moeda em circulagdo.

E sobre a Reforma Administrativa, o que se conhece? Quais as andlises e ava-
liacoes que estdo sendo realizadas? Como a comunidade de estudiosos da maté€ria
apercebe e critica? Que amparoelaencontra nateoriaadministrativa contemporéanea?

Estio af também as medidas provisérias, as leis de conversido e os decretos re-
gulamentadores que tratam especificamente da reestruturacdo da médquina de go-
verno. Existem dados sobre as fusGes, incorporagdes ¢ extingdo de 6rgios e entida-
des, sobre as mudangas de sede, jurisdicao e algada, sobre as redistribuigoes de
competéncias ¢ sobre demissdes de pessoal. Mas todo esse acervo de informagoes
ndo tem ensejado um debate mais rico, do estrito ponto de vista da administragao
publica, que possa dar respostas adequadas a essas e a outras questies.

E verdade que a extingdo de alguns érgios que cumpriam missOes mais relevan-
tes e as demissGes em todas as dreas tém suscitado vivas discussdes. Questiona-se,

por exemplo, o propdsito do desmantelamento do aparelho de promogao cultural e
o fundamento ético das demissOes em massa numa conjuntura econémica recessi-
va. Até pela natureza dessas medidas, o debate tende a crescer em emocionalida-
de. Afora o questionamento sobre sua eficicia em termos de efetiva reducio de
custos, os argumentos que se alinham a favor e contra sua ado¢ao fundamentam-se
em paradigmas de rationale dissemelhantes, a comecar por duas ou trés con-
cepsoes de Estado que supéem diferentes nfveis de aparelhamento e limites de in-
tervencdo. Perde-se, nessa perspectiva, até o que havia de consensual antes da
posse do Presidente Collor — a necessidade de redefinir o papel do Estado e redi-
mensionar o tamanho do Governo.

Em alguns cfrculos académicos, chegou-se a esbogar um debate frfvolo sobre o
alcance das medidas — se caracterizam ou nao um ‘‘verdadeiro’ processo de re-
forma administrativa.? Os que se opdem a essa caracterizagao alegam que se trata
apenas de um “‘enxugamento’” da méquina, sem qualquer propdsito moderniza-

2

‘Existc vasta literatura sobre reforma e modemizagdo administrativas, seus alcances, limites, semelhangas ¢
diferengas, tanto do ponto de vista conceitual quanto com relagio a experiéncias. Ver, por exemplo, Nasci-
mento, Kleber. ReflexGes sobre estratégia de reforma administrativa: a experiéncia federal brasileira. Revis-
ta de Adn‘_tinistra;éo Piiblica, Rio de Janeiro, Fundacao Getulio Vargas, 1(1): 11-50, jan./jun, 1967; Wahrli-
ch, Beatriz, Reforma administrativa na América Latina: semelhangas e diferengas entre cinco experiéncias
nacionais. Revista de Administragdo Piiblica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 8 (4): 5-47, out./dez.
1974; Desburocratizagio e desestatizagdo: novas consideragdes sobre as prioridades de reforma administra-
tiva na década de 80. Revista de Administragdo Piiblica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 18(4);
72-87,_ out./de_z. 1984; Castor, Belmiro Valverde & Franga, Celio. Administragao publica no Brasil:
€xaustao e revigoramento do modelo. Revista de Administragdo Piiblica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio
Vargas, 20(3): 3-26, jul/set. 1986; Motta, Paulo Roberto. Modemizagao administrativa: propostas alterna-
tivas para o Estado latino-americano. Revista de Administracao Piiblica, Rio de Jangiro, Fundagao Getulio
Vargas, 2/(4): 31-61, out/dez. 1987; Kliksberg, Bernardo. A geréncia na década de 90, Revista de Adminis -
tracdo Publica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 22(1): 59-85, janJ/mar. 1988; Silva, J.J.R. Fausto
da. Algumas reflexdes sobre a admimstragido piblica. Revista do Servico Piiblico, Brasflia, Funcep, 116(3):
22-6, jul./out. 1988: Cavalcanti, Bianor Scelza, Modernidade: uma gquestio de tecnologia ou de valores? Re-
L!ggz) de Administracde Piiblica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 2401 191-5. nov. 1989/jan.
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dor.* Por estar superada, furtamo-nos a essa discuss@o. Ora, hd um profundo e
evidente rearranjo na estrutura do setor publico, com larga influéncia sobre os ob-
jetivos organizacionais, a produgio de bens e servigos, a tomada de decisbes, os
processos administrativos e operacionais € a capacidade de formulacdo e imple-
mentacado de polfticas. Pode faltar-lhe um claro balizamento conceitual, um con-
teddo estratégico bem definido € um planejamento da implementagdo suficiente-
mente estruturado, mas, ainda assim, constitui um amplo processo de reforma ad-
ministrativa do Poder Executivo. Ou seja, com a inversdo de fatores, h4 uma
fun¢do a procura de um enredo.

Evidentemente, existem outros modelos de reforma ou modernizagdo adminis-
trativa cujo foco de intervengio pode ser orientado para diferentes dimensdes do
fen6meno macroorganizacional.* Mas a redistribuicio de autoridade e responsabi-
lidade por diferentes 4reas de especializagdo, organismos e nfveis hierdrquicos
pode caracterizar, por si s6, a mudanga organizacional € constituir o conteldido da
Reforma Administrativa.

Assim, fundamentos conceituais, elementos estratégicos e aspectos de natureza
pritica da Reforma Administrativa t€m sido abordados de forma apenas genérica e
superficial. No sentido de subsidiar o debate em torno dessas dimensdes € contri-
buir para o aprofundamento e o éxito do processo de modernizacdo das insti-
tuigbes publicas brasileiras, a Escola Brasileira de Administragdo Piublica (EBAP),
da Fundagdo Getulio Vargas, realizou ampla pesquisa sobre os Cem dias do
Governo Collor — avaliagdo da Reforma Administrativa. Nesta parte da pesquisa
espera-se que as informagdes reunidas e as andlises sobre elas procedidas permi-
tam buscar respostas satisfatdrias para as seguintes questoes:
® A natureza da reforma até aqui enunciada e implementada € consistente com a
concepgao de setor publico pretendida pelo novo governo € com as fungdes prio-
ritdrias que o mesmo deve exercer?
® Em relagdo 2 estrutura organizacional vigente anteriormente (nimero e tipos de
ministérios, sua organizagao interna, etc.), as mudangas realizadas representaram
inovagao e modernizagao?
® A nova estrutura melhora a capacidade do setor publico de tomar decisdes e
executd-las e, principalmente, sua capacidade de formular, implementar e coorde-
nar eficazmente polfticas piblicas?®

Este segmento da pesquisa foi constitufdo, basicamente, de investigacdo docu-

mental e coleta de depoimentos, tendo como principais fontes e instrumentos de
coleta de dados e informagdes:
— identificagdo, selegao e sistematizagdo dos atos legais relativos A criac@o, ex-
tincdo, fusdo, incorporagao ¢ mudanga de competéncias, sede, jurisdigdo € nature-
za jurfdica de &rgdos e entidades; extingdo ou reducdo do nmimero de cargos,
funcoes ¢ empregos; ¢ tranferéncias, demissoes e disponibilidade de funcionérios
piiblicos e empregados de empresas estatais;

* Embora concorde com as medidas de racionalizagio empreendidas pelo Governo do Presidente Fernando
Collor, o Deputado César Maia acredita que elas ndo chegam a caracterizar um processo de reforma do setor
publico; estio ainda no plano da ‘*higiene” administrativa. Ver Maia, César, Reforma administrativa — qual?
Folha de S, Paulo, 22 maio 1990,

‘ Os principais modelos de anélise e intervengio organizacional utilizados no processo de reforma adminis-
trativa ¢ a proposta ‘‘de mudanga ambiental planejada™ sdo expostos em Motta, Paulo Roberto. Doutrinas de
Inovacao em administragio publica: a questio dos valores. In: Motta, Paulo R. & Caravantes, Geraldo R,
Planejamento organizacional: dimensies sistémico-gerenciais. Porto Alegre, DFRH/FGV, 1979, p. 153.

> Essas questdes fazem parte de um repertério bésico de indagagGes que inspirou os diversos segmentos da
pesquisa sobre os Cem dias do Governo Collor — avaliagcio da Reforma Administrativa,
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— identificacdo, selecao e classificagdo do material jornalfstico produzido sobre a
Reforma Administrativa e divulgado no Jornal do Brasil, em O Globo, na Folha
de S. Paulo e nas revistas Veja e Isto E/Senhor, no perfodo de 13.3.90 a 2.7.90;

— realizacdo de entrevistas ndo-estruturadas com figuras representativas do Gover-
no, mais diretamente vinculadas a implementagdo da Reforma Administrativa, e
com membros da sociedade civil (empresérios, polfticos, sindicalistas, consultores,
especialistas, professores e pesquisadores) em diferentes dreas de especializagao e
intervengdo (economia, finangas, industria, saide, educagéo, cultura, previdéncia
social, administragao, etc.) no perfodo de 15.4.90 a 10.8.90.

O manejo das diversas bases de dados e fontes de informagéo forneceu elemen-
tos suficientes para a identificagdo da principal categoria de anélise, sobre a qual
se avalia o impacto da reforma. Esta parte da investigacdo se deteve especifica-
mente sobre as mudangas na estrutura organizacional, aqui relacionada com todas
as alteragGes na distribuigdo de autoridade e responsabilidade (inclusive com-
peténcias, jurisdigdo e algadas), especializagdo de fungdes e integragdo e coorde-
nagao vertical e horizontal de atividades, fundada principalmente no exame dos
atos legais — uma apreciacdo ex-anti da consisténcia interna ¢ da adequacdo tedri-
ca do desenho organizacional neles expressas, compreendendo a andlise dos fun-
damentos conceituais, a comparagido da macroestrutura ¢ das estruturas setoriais
comuns antes € depois da posse do novo Governo ¢ a identificagdo das principais
diferenciacGes por ministério/secretaria mantido ou criado em 15.3.90 (ver qua-
dros 1, 2, 3 e 4, do anexo 1).

A andlise integrada dessas informagOes bésicas permitiu estabelecer padrées de
inferéncia com relagdo & mudanga organizacional; ou seja, foi possfvel definir o
alcance das mudangas empreendidas em termos de inovac&o com referéncia ao de-
senho organizacional e as préticas gerenciais vigentes. Evidentemente, o teste de
eficdcia da Reforma Administrativa € a medida de efic4cia do organismo que ela
estrutura. Ou, dito de outro modo, a nova estrutura organizacional seré tanto mais
eficaz quanto melhor for o desempenho do conjunto de organismos que compdem
a miquina de governo. Ou, ainda, o desenho vale pelo desempenho.

Para classificacdo do material documental, estabelecimento de modelos de dife-
renciagao e formulagdo de inferéncias técnicas, foi adotado o seguinte conceito
operacional de rmudanga organizacional: mudanga organizacional no setor publi-
co € qualquer intervengido em 6rgao, entidade ou sistema governamental, no senti-
do de aumentar sua efici€ncia, eficicia e efetividade,® que resulte em alteracdo de
suas caracterfsticas ou atributos que conformam uma especificidade,” podendo es-
tar orientada para os objetivos, processos ou produtos.*

® O conceito de efetividade refere-se 2 realizagdo de objetivos sociais relevantes, em face de valores parti-
lhados em uma determinada ambiéncia s6cio-econémica, que ensejaram a cria¢do da organizagio ¢ justifi-
cam sua existéncia no presente, Conternpla, assim, objetivos de sobrevivéncia, desenvolvimento e conquista
de “‘autenticidade’’. Ver Motta, Paulo Roberto. Administragio para o desenvolvimento: a disciplina em bus-
c:l de rei%\éﬁzncia. Revista de Administragdo Piblica, Rio de Janeiro, Fundagdo Getulio Vargas, 6(3):39-53,
jul./set, .

7 A especificidade dos atributos constr6i uma identidade diferenciada para cada *‘ente”’ organizacional, que
deve ser contingenciada pelos modelos de anflise ¢ intervencdo, Uma breve referéncia ao conceito de identi-
dade como fundamento da cultura organizacional esti em Costa, Frederico Lustosa da & Carvalho, Maria do
Socorro Macedo Vieira de. Limites e possibilidades de interveng3o organizacional: anotagSes 3 margem de um
relatdrio de consultoria. Revista de Administragéo Piiblica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 22(3):
143-54, jul/set. 1988,

' A referéncia a objetivos, processos e produtos & uma forma sintética de relacionar todas as dimensdes do
fenémeno organizacional. Os objetivos subentendem a missao, as polfticas e a estratégia. Os processos po-
dem ser gerenciais (planejamento, organizagio e gestdo), de produgio (técnicos e tecnolégicos), comporta-
mcniltais ¢, inclusive, de mudancga, A referéncia a produtos suscita questoes relativas a quantidade, qualidade
¢ estilo.
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2. O organograma do Brasil Novo

Um dos principais atributos do fenémeno organizacional € a intencionalidade.
As organizagdes sdo criadas para servir a diferentes propdsitos, € as formas que
assumem sdo definidas em funcio desses objetivos. As estruturas sdo, portanto,
formas de organizar atividades para o alcance de um fim.

Reformas estruturais sao, assim, mudangas nas formas de agregar objetivos, de-
finir missoes e fungbes, adequar meios a fins e distribuir autoridade sobre propési-
tos e responsabilidades sobre resultados. Obedecem a uma estratégia consubstan-
ciada em um projeto de administragdo ou governo. Logo, nao se estabelecem no-
vos desenhos organizacionais a servigo do nada.

A que vem, entdo, a reforma administrativa empreendida pelo governo do Pre-
sidente Fernando Collor de Mello? A que objetivos estratégicos ela vem servir?
Qual a concepgio de Estado que direciona o seu desenvolvimento? Qual o modelo
de organizagio piblica que condiciona o novo desenho do setor piblico?

2.1 Modernizagao do Estado ¢ Reforma Administrativa

Ao que &€ dado conhecer do discurso e da agdo do primeiro mandatirio da
Nagao, muitas sdo as boas intengées que movem seu espirito reformador, mas in-
tangfveis e paradoxais parecem ser os resultados de tais desfgnios. Em todos os
discursos, a palavra-chave € modernizacdo, categoria dotada de positividade que
expressa, a0 mesmo tempo, processo e alvo. Ou seja, ela &, simultaneamente, um
meio € um objetivo. Persegue-se a modernizagao do Estado, do Governo e da ad-
ministragdo para modernizar o Pafs. Acredita-se que a modernizagao do aparelho
institucional permitird que a economia se dinamize e que a sociedade se democra-
tize. Permitird, conclui-se, que o Brasil se modernize, de sorte a oferecer a sua
gente a renda, o padrdao de consumo ¢ a qualidade de vida igual & que usufruem os
povos do Primeiro Mundo.®

O discurso que anuncia a internacionalizagdo da economia, a desestatizacio, a
desregulamentagdo e a liberacdo de pregos e saldrios aponta para um modelo de
Estado neoliberal. Ao mesmo tempo, esse discurso tem também um conteido so-
cial-democrata no que se refere ao balizamento do processo alocativo e 4 formu-
lagdo da polftica social, 0 que pressupSe uma razodvel intervengao estatal na vida
econfmica e social.

A prética de governo revela semelhante contradigdo. De um lado, h4 significa-
tivas medidas liberalizantes com relagdo a precos, comércio exterior, ‘‘cartérios”,
profissées e regulagSes em geral; de outro, hd um aumento expressivo na taxagao
de ativos financeiros e um forte dirigismo em vérios segmentos da polftica econ6-
mica. Quo vadis status?

* A propé6sito da emergéncia de um mundo pés-moderno, a discussio sobre a modernidade tem sido reto-
mada com alcance mais abrangente do que aquele circunscrito a um modelo de desenvolvimento. De qual-
quer maneira, recuperadas agora como fundamentos, estratégias e objetivos de desenvolvimento econémico
e de promogio social, as idéias sobre modemnizagao j4 tiveram ampla aceitagio nas décadas de 50 e 60, sendo
criticadas e revistas por muitos autores. Para um balango das teorias de modemizacio, ver Machado, Lia Pi-
nheiro. Alcances e limites das teorias de modernizagao. In: Durand, José Carlos Garcia & Machado, L. P. In:
Sociologia do desenvolvimento II. Rio de Janeiro, Zahar 1975, p. 183, FormulagGes e revisGes de um ponto
de vista acerca das relagGes entre modernizagido ¢ administrago, que refletem diferentes momentos na evo-
lugfo de um pensamento crftico, podem ser encontradas em Guerreiro Ramos, Alberto, Administragdo ¢ es-
tratégia de desenvolvimento. Rio de Janeiro, Fundagdo Getulio Vargas, 1966. p. 186; A modernizacéc em
nova perspectiva, Revista de Administracdo Piblica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 2(2): 7-42,
jul/dez, 1967; e O modelo econfimice brasileiro: uma apreciagdo & luz da teoria da delimitagio dos sistemas
sociais. Florianépolis, Universidade Federal de Santa Catarina, 1980,
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Depoimentos colhidos em 4reas estratégicas do Governo'® revelam que nao se
cogita de adotar uma perspectiva estritamente liberal, um modelo de Estado-mfni-
mo. O que se pretende ¢ conferir transparéncia ao papel do Estado numa socieda-
de capitalista, Ou seja, admite-se a existéncia de um Estado de classe, a servico de
interesses econémicos hegemonicos. Pois que esse Estado sirva, de maneira explf-
cita e eficiente, aos interesses da ‘‘burguesia nacional”, dentro das regras do jogo
democritico. Que as outras classes sociais, atravé€s de seus mecanismos de repre-
sentagdo e articulagdo, possam defender seus préprios interesses e exercer um
controle mais eficaz sobre esse Estado.

Essa proposta parte da constatagao de que 0 que existia e existe € um Estado
privatizado, onde os diversos mecanismos de inser¢do e interagdo da burguesia
dao-se de formas absolutamente antidemocriticas — ‘“‘cartérios’, subsfdios,
incentivos e privilégios de toda sorte. Onde as agéncias governamentais, por meio
das conexdes entre burocratas e empresarios, se transformam em instdncias de re-
presentacdo de interesses particularistas. Onde o Estado ndo consegue arbitrar o
conflito intercapital, o conflito distributivo entre, por exemplo, o setor industrial €
o setor financeiro, ou entre subsetores da prépria industria. Onde o Estado nio é
capaz de servir aos interesses da prépria burguesia, nem de permitir que ela reali-
ze sua missao histérica dentro do capitalismo. Neste sentido, o que a Reforma
Administrativa se propoe fazer € desestatizar a vida social e desprivatizar o Es-
tado.

Por outro lado, o Governo também reconhece que, no interesse do desenvolvi-
mento do capitalismo brasileiro, € impossfvel continuar moldando uma sociedade
com tal grau de heterogeneidade estrutural que impega a massificagao do consu-
mo, a integracdo dos mercados regionais e as perspectivas de mobilidade social.
Essas assimetrias sociais ndo podem ser corrigidas, a curto prazo, apenas com
polfticas de renda e emprego. Em 4reas mais carentes € de retorno mais demorado,
& preciso buscar o atendimento das necessidades bésicas da populagio, principal-
mente em termos de alimentacéo, habitag@o e saneamento, com acgoes assistenciais.
Daf ser necessério desenvolver estruturas de welfare e fortalecer todos os instru-
mentos de polftica social.

Nesse ponto, dentro da perspectiva desses mesmos segmentos do Govemo, a
aparente contradigdo entre welfare state e desestatizacdo desaparece. A idéia &
justamente retirar a intervencao do Estado de 4reas onde nao deveria estar, nota-
damente no setor produtivo, para recuperar a capacidade de financiamento da polf-
tica social e de fomento da polftica industrial, que também trari retorno em termos
de renda e emprego.

Ainda segundo as mesmas dreas governamentais, outro balizamento para esta-
belecer os limites da intervengao do Estado € a Constituigdo Federal. O art. 21 es-
tabelece a competéncia da Unido, e o art. 173 condiciona a exploragdo direta de
atividade econdmica pelo Estado ‘“‘aos imperativos da seguranga nacional ou a re-
levante interesse coletivo, conforme definidos em lei”’.'' A Reforma Administrati-
va teria como propdsito moldar um Estado adequado ao espfrito da Constituigdo
de 1988.

% Para completar o levantamento de dados da pesquisa, a equipe da EBAP entrevistou dirigentes e técnicos
de 6rgdos de ministérios e secretarias mais comprometidos com a reforma administrativa, que deixamos de

mencionar nominalmente para evitar eventuais confusdes entre opinides pessoais ¢ posicionamentos institu-
cionais.

"' Brasil. ConstituigGo da Repiublica Federativa do Brasil, Brasflia, Senado Federal, 1988,
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2.2 Contradigbes entre objetivos, contingéncias e medidas de reforma administra-
tiva

Nao cabe aqui estabelecer questionamentos sobre a natureza do projeto de mo-
dernizagdo do Pafs nem sobre a validade da concepgao do Estado que deve con-
duzi-lo ou enseji-lo. Sao escolhas feitas no plano da ideologia, legitimadas pela
vitdria na eleicdo de 1989, que acompanham uma tendéncia mundial de reviséo
das relagGes entre Estado e sociedade. O que se deve verificar € a coeréncia inter-
na do modelo, sua tradugdo em atos legais e medidas administrativas, seu amparo
na teoria administrativa contemporinea e seu ajustamento A ordem constitucional
vigente,

Neste sentido, algumas contradigcdes entre as concepgGes do projeto de gover-
no, a realidade do Pafs e as medidas de cunho geral devem ser anotadas. Em pri-
meiro lugar, € preciso verificar até que ponto esse compdsito de minimalismo'?
pdés-moderno e welfare state social-democrata € uma proposta modemizante, His-
toricamente, nos dltimos 50 anos, o Estado brasileiro tem sido moderno e moder-
nizador. Seu processo de diferenciacéo foi conduzido pelos liberais autoritdrios do
passado recente no sentido de transformé-lo no principal agente do desenvolvi-
mento, de sorte a estabelecer um mercado onde os diversos agentes econfmicos
pudessem movimentar-se em liberdade. A esfera piiblica ampliou-se para criar os
espagos de domfnio privado. Mediante a agdo estatal, o Pafs superou o modelo
agroexportador, constituiu uma sociedade industrial-urbana e estabeleceu as bases
do pluralismo polftico de express@o das classes organizadas,

Estari o Brasil a caminho da modernidade quando, sob a pressao dos credores
internacionais, sem acesso a tecnologia de ponta, com os pregos de seus produtos
agricolas consideravelmente depreciados e com uma inddstria atrasada e pouco
competitiva, abre sua economia, desmantela o setor produtivo estatal e mantém
54% de sua populagdo em condig@o de pobreza absoluta?'® Este ndo foi o cami-
nho trilhado pelo Japao nem pelos chamados tigres asidticos.

Em segundo lugar, o estabelecimento de um ‘“‘Estado de classe”, que em sua
esséncia e transparéncia ndo contempla as contradicbes que acomodam forgas
polfticas heterogéneas nem permite a manifestagdo de interesses exclufdos do
“compromisso burgués’’, supde a exist€éncia de um sistema polftico organizado
que assegure a qualidade da representagéo de todas as classes e o pleno exercfcio
da cidadania.

Ora, a realidade social e cultural do Pafs estd longe de garantir a igualdade pe-
rante a lei, principal fundamento da ordem democrética, e muito menos de facultar
a expressdo da cidadania em todas as formas de inser¢do do indfviduo na vida so-
cial. Uma polftica econémica recessiva, fomentando o desemprego, acaba por ex-
cluir da arena polftica até mesmo as categorias sociais mais organizadas.

‘2 A expressio *‘minimalismo’ € usada no contexto pés-moderno para se referir a formas de expressio

artfstica ou intelectual, muito parcimoniosas no uso do acervo de saberes, instrumentos e sfmbolos que cons-
tituem o patriménio cultural da modernidade. No presente caso, a expressio designa uma configurago do
Estado que detém pouqufssimos mecanismos de intervengiio na vida social, o que, em uma situagio extrema,
a aproxima do Estado de natureza a que se referem os contratualistas da teoria polftica.

' Os Cadernos de Conjuntura do Tuperj tm oferecido, nos dltimos meses, anflises muito pertinentes sobre
a dinfmica polftica do processo brasileiro. O Prof. Luiz Werneck Vianna, particularmente, tem sido um ar-
guto observador da diferenciagdo do Estado como resposta s idiossincrasias do chamado Plano Collor, Para
uma aguda compreensio dos entraves 2 ‘‘modernizagao’ do Estado brasileiro hoje, ver Vianna, Luiz Jorge
Werneck. Americanismo e democracia, In: Cem dias de Governo Collor. Cadernosde Conjuntura, RiodeJa-
neiro, Iuperj, n.29, jun. 1990; e De cem anos de solidao e outro. In: Projeto Neoliberal ¢ seus parimetros
politicos. Cadernos de Conjuntura, Rio de Janeiro, Iuperj, n.31, ago. 1990.
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O Governo, por outro lado, ndo avangou na formulagido de uma polftica social
integrada nem fortaleceu as estruturas de welfare, o que descaracteriza qualquer
sentido de prioridade que deva ser conferido a 4rea social. Ao conirério, o trata-
mento uniforme dado pela Reforma Administrativa a todos os setores do Governo
contribuiu para desestruturar os instrumentos existentes. Estao suspensos os inves-
timentos em programas de habitacdo, saneamento e complementagio alimentar, € o
plano de beneficios proposto para a Previdéncia Social ndo permite vislumbrar a
adequacao das pensOes e aposentadorias & remuneragao dos trabalhadores em ati-
vidade.'*

A representacdo parlamentar, fruto de uma legislagdo que distorce a proporcio-
nalidade eleitoral dos diferentes estados, ndo vocaliza o sentimento majoritario da
regido de maior expressio eleitoral, onde a populagfo estd politicamente mais or-
ganizada. No seio dessa representagio, o Governo do Presidente Fernando Collor
de Mello buscou sua base de apoio estabelecendo aliangas circunstanciais, nos se-
tores mais fisiolégicos e oligdrquicos das bancadas superdimensionadas do Norte
e do Nordeste, totalmente refratdrios a um projeto de modernizagao que estabelega
formas mais igualitdrias de competigdo polftica.

Os partidos polfticos, sem expressao ideoldgica definida, ndo se efetivam na
vocagdo de mediar interesses de segmentos sociais especfficos. E, embora a Cons-
tituicao de 1988 tenha aberto oportunidade de participagdo dos atores sociais no
processo polftico, o Estado brasileiro airida € muito pouco permeével a outras
formas de representagdo que nao a parlamentar.

Em terceiro lugar, o projeto de governo, o modelo de Estado e algumas medi-
das adotadas nesses primeiros cem dias t€m o propdsito de reduzir a intervengao
do Estado na vida privada do cidadao e, particularmente, no exercicio de suas ati-
vidades produtivas. Outras medidas, porém, constitufram uma tal interferéncia nos
negbeios particulares do indfviduo que sado inéditas até com relagio ao perfodo au-
toritirio ou a regimes mais fechados que o brasileiro, e vao de encontro a qualquer
propdésito liberalizante. O congelamento da poupanga, a taxagdo sobre o estoque
de ativos financeiros, a proibi¢do da emissdo de cheques ao portador a partir de
um dado valor e a suspens@o de medidas cautelares contra as leis que regulamen-
tam o Plano Collor sdo algumas das providéncias mais restritivas de direitos. O
Poder Executivo passa a ditar a polftica financeira de todos os agentes econdmi-
cos. Mesmo em 4reas onde pretende estabelecer o princfpio da liberdade de agdo e
iniciativa, como na nova polftica industrial'®* e na livre negociagdo salarial,'® o
Govemno estabelece tantas condi¢gles para o exercicio dessas liberdades que acaba
por criar novos instrumentos de intervencio. O que se verifica, em muitos casos, €
uma extrapolagdo dos limites de intervengao do Estado, onde a jurisdigdo da auto-
ridade se estende do espago piiblico ao privado, num modelo de dominagao pré-
burocrética.’’

'* O presidente da Repiiblica vetou totalmente o projeto de lei, de iniciativa parlamentar, que estabelecia o

Plano de Custeio e Beneficios da Previdéncia Social, aprovado pelo Congresso Nacional em 12.9.90.

'* Uma série de mecanismos burocréticos que obstaculizam a agiio empresarial & indentificada por César
Maia na Portana n® 354, de 26.6.90, do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento.(VerMaia,César.
Horrores burocréticos da polftica industrial. Folha de S. Paulo, 8 jul. 1990.)

16 As Medidas provis6rias ns. 199 e 211, que se propSem estabelecer a livre negociagao salarial, acabam
por inviabiliz4-la. Uma terceira versio da *‘polftica’ salarial foi introduzida com a edigdo da Medida pro-
vis6ria n? 219, de 4 de setembro de 1990, Didrio Oficial da Unido, Brasflia, Imprensa Nacional, 5 set. 1990,

'7 Problemas nas relagSes entre o Estado e a sociedade civil, na constitui¢io ¢ no funcionamento do sistema
polftico ¢ na diferenciagdo entre as esferas publica e privada sio identificados por Chauf, Marilena. Arcafs-
mos do Brasil Novo. Folha de S. Paulo, 29 maio 1990; e Vianna, Luiz Werneck. Despotismo e apartheid so-
cial. Jornal do Brasil, 19 ago. 1990.
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Por iltimo, cabe assinalar que, embora 0 Governo estabelega como balizamento
da Reforma Administrativa os limites impostos pela Constituigido Federal, o que se
verifica € o abuso na reedigdo de medidas provisdrias que nem sempre encontram
amparo no texto constitucional. O projeto do Governo nio pode atropelar a Cons-
tituicdo, que € o resultado de um complexo e demorado pacto polftico que trans-
cende o episédio eleitoral que o legitima. A Carta de 1988 estatui a vontade majo-
ritAria da Nag¢do e mantém e atualiza um conjunto de instituigdes nem sempre
compativeis com as medidas de reforma administrativa. O préprio decreto que es-
tabelece a remuneragéo proporcional para os servidores em disponibilidade, pedra
de toque da racionalizacdo de custos, estd sendo questionado no Supremo Tribu-
nal Federal. A recorréncia no uso de instrumentos legislativos inconstitucionais
estd gerando uma tensio crescente entre os poderes da Reptiblica.

2.3 Em busca de um modelo pragmético

Essas grandes matrizes teleolégicas estdo colocadas mais no plano da especu-
lagdo de cabegas bem-pensantes do piblico interno, do que no das intengdes de
governo. N@o chegam a constituir a base para um modelo conceitual de reforma
administrativa. Como exposto aqui, a prépria concepgdo de estado que se quer
implementar e tem profundas conseqiiéncias sobre o desenho organizacional da
méquina de governo ainda est4 muito pouco definida.

De todo modo, seja para estabelecer um estado neoliberal, seja para introduzir
o Intervencionismo social-democrata, modernizar o Estado € mudar a natureza de
suas relagbes com a sociedade civil, estabelecendo limites de intervenca@o na vida
privada e valorizando a cidadania como fundamento da soberania.

Modemizar o Governo € alterar a substancia das polfticas de extragdo e alo-
cagdo de recursos e as formas de insergdo e jogo dos atores na arena polftica, de
maneira a conferir transparéncia a esses processos e ensejar o exercfcio de contro-
le social por meio dos diferentes mecanismos de representagao.

Modemizar a administracdo € melhorar o seu desempenho na implementagao
das polfticas piblicas e na prestacdo dos servigos de que a sociedade necessita.'®

Sem perder de vista as caracterfsticas, ambigiliidades e incertezas do contexto
sécio-econdmico sobre o qual pretende intervir, um tal modelo de reforma admi-
nistrativa se viabiliza pelo sentido de estratégia em que se insere no projeto dc
governo e pela flexibilidade na adogdo dos diferentes instrumentos de intervengao.

2.4 Imperativos orgamentérios € paradigmas de reforma

Sem um modelo conceitual que o direcione, o primeiro mével da reforma pare-
ce nascer de uma constatacdo indiscutfvel — o esgotamento financeiro do Estado
exige medidas drésticas em busca da redugdo, ou mesmo eliminagdo, do déficit
nas contas do Governo. O ‘“‘enxugamento’” da méiquina, com a diminuigido de su-
perposicoes, desperdfcios e gastos sup€rfluos, seria um dos principais objetivos da
reforma. Para alcangéd-lo, o Governo poderia concentrar esfor¢os em duas diregoes

. Para uma discuss3o contemporéinea mais especffica sobre modernizagéo do Estado e da administragio
publica, ver Motta, Paulo Roberto. Modernizagao administrativa: propostas alternativas para o Estado lati-
no-azlnericano. Revista de Administragdo Piiblica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 2/(4); 31-61,
out/dez, 1987.
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— despender menos recursos com o mesmo volume de atividades e/ou reduzir o
volume de atividades. Foi o que fez, alternativa ou conjuntamente, em diferentes
dreas da Administracdo federal.

Na primeira direcéo, o paradigma de reforma € o da efici€ncia. Ou seja, acredi-
ta-se que uma estrutura menor € capaz de alcangar os mesmos resultados. As me-
didas daf decorrentes t€ém o sentido de racionaliza¢cdo e orientam-se para a agre-
gacao de fungGes em um menor nimero de érgdos, diminuigéo de atividades-meio
e procedimentos burocriticos e corte de investimentos, pela melhor utilizacao da
capacidade ociosa das unidades existentes.

Na outra dire¢ado, o paradigma € uma nova concepgao de Estado, cujos limites
de intervengdo nos diversos aspectos da vida social sdo muito mais estreitos do.
que os vigentes até a posse do novo governo. As medidas dele decorrentes t€m o
sentido de desestatizacdo e contemplam extingdo de dérgaos e entidades, privati-

zagdo de empresas, bens e investimentos publicos e desregulamentagdo sécio-
econfmica,

Dado esse quadro de referéncia mais objetivo, € preciso verificar at€ que ponto
o desenho organizacional estabelecido € coerente com os imperativos de racionali-
zago e desestatizagdo identificados dentro e fora do Governo. E, mais importante,
examinar até que ponto a nova estrutura melhora a capacidade do setor publico de
tomar decisOes ¢ executd-las e, principalmente, a capacidade de formular, imple-
mentar e coordenar eficazmente as polfticas piblicas a serem definidas pelo Go-
verno do Presidente Fernando Collor.

A andlise de aspectos especfficos da estrutura, com a apresentagdo dos princi-
pais elementos que apdiam esta investigacdo, € feita a partir do exame de medidas
de cardter global adotadas logo nos primeiros dias de governo, até porque o deta-
lhamento das estruturas ainda estd sendo completado. De forma sucinta, essas me-
didas resultaram em:

— reestruturagido da Presidéncia da Repiiblica, com extingdo do Gabinete Civil e
criacio da Secretaria-Geral;

— redugio do mimero de Srgdos de assessoramento imediato ao presidente da
Republica; 7

— criagdo de sete secretarias de assisténcia imediata ao presidente da Republica,
sendo duas voltadas para atividades-meio e cinco para atividades-fim;

- redugio do mimero de ministérios de 18 para 12;

— redugdo do nimero de unidades administrativas e cargos de diregdo e assesso-
ramento no &mbito das estruturas internas de ministérios, secretarias, autarquias,
fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia mista;

— estabelecimento de nova matriz de regionalizagio para manutencgio de bases lo-
cais de organismos federais, de acordo com as sete macrorregides econémicas de-
finidas pelo IBGE;

— extingdo de cinco autarquias (Sudeco, Sudesul, DNOS, IAA e IBC), duas fun-
dagles (Educar e Museu do Café€), uma empresa piiblica (Embrater) e uma socie-
dade de economia mista (BNCC);

— criacdo de duas autarquias na &rea de cultura (Ibac e IBPC), pela fusao de qua-
tro fundagdes (Funarte, Fundacen, FCB e Pr6-Memdria) e uma secretaria (Sphan);
— troca na denominagdo de duas fundagOes na lrea de cultura (de Pré-Leitura para
Biblioteca Nacional) e teleducagédo (de Funtevé para Roquete Pinto);
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— dissolugdo de oito empresas estatais (Portobrds, EBTU, Caeeb, Interbrés, Pe-
tromisa, Siderbris, Embrafilme e Infaz);

— fusdo de duas autarquias na 4rea de seguro social (Iapas e INPS) em um novo
instituto (INSS);

— fusdo de trés empresas na 4rea de abastecimento (CFP, Cibrazém e Cobal resul-
taram na Conal);

— fusdo de um 6rgdo auténomo (Sucam) e de uma fundagéo (Fsesp) em uma nova
fundagdo da 4rea de saiide (FNS);

— transformagao de um 6rgdo auténomc em empresa de distribuigdo de medica-
mentos (Ceme);

— transformagio de uma sociedade civil de apoio a pequena e média empresas,
vinculada ao extinto MIC, em servico social desvinculado da administracdo fede-
ral (Cebrae);

— fusdo de quase trés dezenas de empresas de telecomunicagGes em apenas 0ito
novas empresas;

— doagdio de trés empresas de navegagéo fluvial a governos estaduais ou munici-
pais.'®

3. Racionaliza¢do

A simples listagem dessas providéncias ndo € muito til para analisar a natureza
da reforma administrativa, mas ji4 permite identificar um significativo esforco de
racionalizacdo, em linha com os imperativos orcament4rios j4 referidos.

Neste sentido, entretanto, o principal indicador de sucesso, em termos de au-
mento de eficiéncia, € o montante de reducdo de gastos na realizagdo do mesmo
volume de atividades. Os dados disponfveis a esse respeito sdo pouco confidveis —
a prépria Secretaria de Administragdo Federal desconfia das informagGes que re-
cebe dos diversos 6rgaos e entidades — e nado estdo agregados.

Em termos de diminuicdo de despesas com pessoal, decorrente de extingdo de
cargos, demissoes, aposentadorias ¢ disponibilidades, o Governo calcula que po-
derd economizar este ano até 10% do valor da folha de pagamento da Unido. Cer-
tamente, hd também menos gastos com aluguéis, transporte, limpeza, conservagéao,
vigiléncia, energia, telecomunicagGes, cafezinho e manutencdo. O problema € que
também se verifica redugdo ou paralisagao de atividades em vdérias 4reas nédo-con-
templadas no plano da desestatizagdo, como sadde publica, abastecimento, meteo-
rologia, cultura, conservagao de equipamentos de infra-estrutura e implementagao
de programas especiais. Por outro lado, se & verdade que essa paralisacdo pode ser
atribufda 2 reforma administrativa, que necessita de um maior perfodo de tempo
para apresentar resultados, também decorre da prépria mudanga de governo, que
requer um prazo de acomodagio para recrutamento de quadros, definigdo de novas
politicas e detalhamento de projetos.

'* Brasil. Leis, decretos, etc. Lei n. 8.028, de 12 de abril de 1990. Dispde sobre a organizacao da Presidén-
cia da Repdblica e dos ministérios & d4 outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Brasflia, Imprensa Na-
cional, 13 abr. 1990, p. 7.096-101; Lei n. 8.029, de 12 de abril de 1990. Dispde sobre a extingdo e disso-
lugdo de entidades de administragdo piiblica e d4 outras providéncias, Didrio Oficial da Unido, Brasflia, Im-
prensa Nacional, 13 abr. 1990. p. 7.101-3,
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3.1 Fusdes e incorporacées

De todo modo, a maior parte das medidas ainda aponta na diregdo da racionali-
zagdo. As inimeras fusdes, absorgdes € incorporagcdes de Orgdos, autarquias,
fundag6es, empresas piblicas e sociedades de economia mista revelam o propdsito
de “enxugar” a méquina, mantendo os servigos em funcionamento e o atendimen-
to das clientelas internas ou externas. Esse tipo de intervengdo comega na Pre-
sidéncia da Repiiblica e se estende a toda a administragdo publica, direta e indire-
ta. Além de permitir a redugado de gastos, parece ter sido conduzido no sentido de
agrupar atividades afins, reduzir o alcance de controle dos nfveis de diregdo es-
tratégica ¢ melhorar o gerenciamento das diversas 4reas.

O agrupamento de atividades pela fusdo de organismos traz vantagens e des-
vantagens, conforme veremos em alguns poucos exemplos. Ele ocorreu em todas
as 4dreas do setor piblico, & excecdo das Forcas Armadas. O Governo, por
questdes de natureza polftica, perdeu a oportunidade de cniar o Ministério da De-
fesa, instrumento de integrag@o das trés armas e de fortalecimento de controle civil
sobre o aparelho militar.

Entretanto, o que pode consistir no principal problema desse agrupamento € o
gigantismo de determinados érgdos, notadamente de alguns ministérios. Neste ca-
so estdo os ministérios da Economia, Fazenda e Planejamento e da Infra-Estrutura,
que se tornaram quase ‘‘vice-reinos’’, com diversificadas atividades sob sua
gestdo. Suas tarefas nfo se encontram apenas no plano de regulagao, mas também
no da execugio direta.

O gigantismo, que dificulta a gestio e inibe a inovagio, também concentra os
lobbies dos grandes interesses econdémicos em apenas duas 4reas do Governo. Até
que ponto essa concentragdo de poderes facilita um processamento igualitdrio das
demandas dos setores econ6micos dominantes que o Estado capitalista pretente
servir?

Outro problema relevante decorre do agrupamento, em um mesmo Organismo,
de fungGes nem sempre correlatas ou mesmo compatfveis entre si. Persiste no Mi-
nistério da Economia, Fazenda e Planejamento a justaposi¢io de fungdes de tesou-
raria, com a responsabilidade pelo dispéndio global, e de controle interno centrali-
zado de todos os gastos do Poder Executivo, inclusive daqueles realizados pelo
préprio Ministério. Dessa forma, alguns dirigentes do Ministério tém poderes para
ordenar despesas e auditar os préprios gastos.

Ainda no Ministério da Economia, Fazenda e Plancjamento, o agrupamento de
fungées tipicas de controle fazend4rio com aquelas caracterfsticas do planejamento
do desenvolvimento, ambas fundamentais a gestido piblica mas condicionadas por
orientagOes distintas € nao raro conflitantes, tende a reprimir a saud4vel tensao en-
tre a perspectiva de longo prazo relacionada com as mudangas estruturais e a visao
de curto prazo de polfticas monetdria e fiscal mais restritivas. Nesse caso, corre-se
o risco de promover o ‘‘afazendamento’” do planejamento. E verdade que a antiga
primazia do planejamento € incompatfvel com um compromisso neoliberal de re-
forma do Estado. Ademais, em €pocas passadas, 3 grande atengdo conferida ao
planejamento governamental correspondeu uma igualmente grande desatengio pa-
ra os mecanismos de gestao capacitadores de respostas em tempo real aos proble-
mas e contingéncias emergentes em cendrios de grande incerteza. Por outro lado, é
preocupante considerar a possibilidade de atrofiamento da fungio de planejamento

em um Biasil ainda tao carente de mudangas estruturais e grandes investimentos
publicos.
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3.2 Alcance de controle

O propésito de reduzir o alcance de controle?® nos nfveis de diregdo estratégica
também ndo se revela tdo simples. Com relagao ao presidente da Republica, nao
houve redugido significativa. Se os ministérios passaram de 18 para 12, o ndmero
de secretarias da Presidéncia passou de trés (Seplan-PR, Saden-PR e SNI) para se-
te, mantendo-se ainda diretamente subordinados ao presidente, como 6rgdos de
funcionamento permanente e chefia estdvel, a Secretaria-Geral (em substituigao ao
Gabinete Civil), o Gabinete Militar, o Estado-Maior das Forgas Armadas e a Con-
sultoria-Geral da Republica. Ou seja, o presidente deixa de despachar com 25 su-
bordinados para comandar 23.

E verdade que a Lei n? 8.028/90 prevé que compete A Secretaria-Geral assistir
ao presidente da Repiblica na supervisio técnica das secretarias da Presidéncia.
Essa ressalva parece que néo terd maior conseqii€ncia, pois essas secretarias traba-
lham com objetos altamente especializados, tornando muito diffcil o exercfcio de
qualquer tipo de supervisdo por parte de um 6rgdo mais administrativo do que
polftico.

3.3 Estrutura matricial ou geréncias de produto

O aspecto mais relevante na criagdo das secretarias da Presidéncia esté relacio-
nado com a possibilidade de constitufrem elas o eixo horizontal de uma estrutura
matricial,’* onde os ministérios comporiam o eixo vertical. As secretarias, orga-
nismos leves e 4geis, ‘“‘atravessariam’ as estruturas dos ministérios, coordenando
politicas ou estratégias de governo em 4reas sensfveis, que exigem abordagens in-
terdisciplinares ou esfor¢o conjunto de toda a miquina governamental. E signifi-
cativa a validade dessa proposta em freas como cié€ncia e tecnologia, meio am-
biente, desenvolvimento regional e até assuntos estratégicos, pois sdao de fato
questdes intersetoriais, prioritdrias e que se manifestam em todos os demais seto-
res da Administracéo federal. Este ndo € o caso, porém, da Secretaria dos Despor-
tos, para citar um exemplo inquestionével.

Uma variagdo desse modelo organizacional, para explicar as secretarias da Pre-
sidéncia da Republica, € a que as classifica como uma espécie de geréncias de
produto.*?* Nessa concepgdo, mais importante do que o das secretarias seria o pa-

?° O conceito de alcance de controle como indicador da capacidade de comando, coordenagio e controle de
um dirigente sobre determinado nimero de subordinados € muito questionado entre os estudiosos das teorias
de organizacio, Sua validade e adequagio dependem do tipo de relagio que se estabelece entre o superior e
os subordinados, do tipo de tarefa desempenhada por estes ltimos (se mais ou menos programada e repetiti-
va) ¢ do volume de comunicagGes laterais possfveis ¢ descjdveis entre eles, Em se tratando das relagdes que se
estabelecem entre o presidente e seus ministros e secret4rios e entre os ministros e seus secretirios nacio-
nais, ¢ possfvel supor um elevado grau de complexidade e diversidadé dos assuntos que ensejam o contato, 0
despacho ou a decisdo e das missGes e objetivos de todos os érgios mencionados, o que caracteriza uma
pressdo muito grande sobre o presidente e as autoridades de primeiro e segundo escalGes. O tratamento ofe-
recido pela teoria administrativa contemporéinea ao problema do alcance de controle pode ser encontrado em
Bergamini de Abreu, A, Alcance de controle: 50 anos depois. Revista de Administragdo Pitblica, Rio de Ja-
neiro, Fundagio Getulio Vargas, 18(2): 127-43, abr./jun. 1984,

2' Parao conceito de estrutura matricial, ver Hemsley, James R. Organizagdes matriciais no Brasil, Apre-
sentado ao Simpdsio de Pesquisa Organizacional, I ago. 1977, Rio de Janeiro, UFRJACoppead, 1976 (Re-
latdrio Técnico, 6), Sbragia, Roberto. Algumas caracterfsticas da estrutura matricial. Revista de Adrminis-
tragdo, Séo Paulo, IA/USP, 14(1): 5-34, jan./mar. 1979.

22 Para a transferéncia do conceito de gerente de produto para a administragio puiblica e considerages so-
bre este papel na articulago de uma polftica cientffica e tecnolégica, ver Cavalcanti, Bianor Scelza, Orga-
nograma da Nova Repiblica. Revista de Administracdo Ptiblica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas,
19(2): 2-6, abr.J/jun. 1985,
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pel a ser desempenhado pelos secretdrios, que atuariam como ombudsmen ou “‘a-
nimadores”” de medidas em vérios organismos setoriais, apoiando-se nas estruturas
dos préprios ministérios. As secretarias seriam constitufdas apenas de pequenas.
equipes de assessores, no formato que assumiu o extinto Programa Nacional de
Desburocratizagido, quando coordenado por um ministro extraordin4rio. Esse de-
sejdvel modelo também ndo se aplica a algumas secretarias agora criadas, que im-
plementam polfticas piblicas e supervisionam autarquias e fundagoes.

As concepgbes de estrutura matricial e geréncias de produto, entretanto, nao
sao consensuais dentro do Governo. Muitos véem essas secretarias simplesmente
como Orgdos menores, mais 4geis e operativos que os ministérios, que podem
atuar com o apoio dos estados € dos municfpios. Prescindem, assim, da estrutura e
da autoridade ministerial, pois podem contar com 0 apoio mais direto do presiden-
te da Repiiblica. Esse outro ponto de vista condena até a idéia de sistemas comuns
a toda administragao, com 6rgéos centrais definindo polfticas uniformes para todos
os ministérios. Nessa perspectiva, os sistemas centrais da Secretaria de Adminis-
tracdo Federal seriam os mais danosos para um projeto de gestdo por objetivos e
por resultados.

O controle centralizado sobre os meios estimula o processualismo, subordina
os fins a padronizagGes desnecessdrias e restritivas € constitui um 4libi para a ine-
fic4cia setorial. Um sistema de pessoal, por exemplo, com regime tinico e estatuto
comum a todas as 4reas de governo & contraproducente e invidvel a longo prazo,
pois acaba por criar 0os ‘‘escapismos’’ das tabelas especiais, dos recibados, dos
mensalistas e de todos 0s mecanismos que a imaginacao pode criar para fugir aos
controles centralizados.?® No futuro — admitemn as mesmas fontes governamentais
consultadas —, o ideal € que, depois de cumprida sua missdo estratégica, a prépria
Secretaria de Administragao Federal possa desaparecer. A realidade atual, contu-
do, mostra que ela continua estabelecendo controles centralizados e polfticas uni-
formes. Ademais, desde que o Dasp foi criado, essas estruturas t€m-se mantido in-
tocaveis.

A idéia de estrutura matricial pode viabilizar-se como um instrumento de coor-
denagdo de determinadas polfticas sem se constituir em um sistema de controle
central inibidor da criatividade e da eficicia, mas a crftica & uniformidade €& muito
procedente, sobretudo nas dreas-meio.

3.4 Estruturas comuns para a uniformidade: secretarios-executivos e secretarias de
administragao geral

O que se verifica nos novos organogramas € que as estruturas ministeriais, a
excegao das pastas das Forgcas Armadas, sdo muito parecidas umas com as outras.
A criagdo das secretarias de administra¢do geral em cada ministério, englobando
as dreas de planejamento, orgamento, modernizagdo administrativa, informética,
recursos humanos (administragdo e desenvolvimento), material e servigos gerais,
representa o surgimento de um poderoso instrumento de controle sobre as dreas-
fim de cada secretaria de Estado. Essa experiéncia, que recupera o papel previsto
para os secretdrios-gerais pelo Decreto-lei n® 200/67,%¢ sem resultados positivos

22 Sobre o processualismo vigente na administragdo publica e os ““‘escapismos’ utilizados para fugir 2 uni-
formldade € a rigidez dos controles burocréticos, ver Motta, Paulo Roberto. Administragdo piblica: plane-
Jamento e alternativas organizacionais. Rio de Janeiro, FGV/EBAP, 5. d. mimeogr.

2_“ Brasil, Leis, decretos, etc. Decreto-lei n, 200, de 25 de fevereiro de 1967, Didrio Oficial da Unido, Brasf-
lia, Imprensa Nacional, Parte | — Suplemento n. 39, 27 fev, 1967.
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dignos de registro, foi parcialmente inaugurada, a partir de 1988, ainda no Gover-
no Sammey, no ambito do Ministério da Fazenda, reunindo os departamentos de
Administragdo e Pessoal.?®

Com a atual abrangéncia, se forem apoiadas e fortalecidas, as secretarias de
administragao geral terdo uma agado desastrosa; se forem enfraquecidas, empobre-
cerdo 4reas estratégicas — planejamento, modernizagdo, orgamento ¢ desenvolvi-
mento de recursos humanos — que deveriam estar mais préximas do secretdrio-
executivo e das freas-fim.

Na verdade, os arts. 76 ¢ 80 do Decreto n® 99.180/90?¢ estabelecem uma certa
superposicao dos papéis do secretério-executivo e da Secretaria de Administragéo
Geral, justamente nas ireas estratégicas mencionadas. Nas 4reas-fim, a existéncia
de secretarias nacionais vinculadas diretamente ao ministro esvazia o papel de
“coordenador técnico” a ser exercido pelo secretdrio-executivo. E, precisamente,
o que ocorre no Ministério da Infra-Estrutura, onde o secretdrio-executivo no
exerce supervisdo sobre as quatro secretarias nacionais, podendo tornar-se apenas
um assessor mais qualificado e mais bem remunerado ou ficar disputando parcelas
de poder com o secretdrio de Administragio Geral.

3.5 Secretarias nacionais como instrumentos de gerenciamento e controle

Nos ministérios gigantes, o problema do alcance de controle se coloca noutra
perspectiva, Os ministérios da Infra-Estrutura e da Economia, Fazenda e Planeja-
mento passaram a ter, cada um, apenas quatro secretarias de dreas-fim. Isso de fa-
to representa reducéo significativa, mesmo com relacéo a estrutura de um unico
dos antigos ministérios que resultaram na criagdo dos dois novos. A verdade & que
no ambito de cada uma dessas secretarias os problemas s&o tdo complexos e diver-
sificados que acabam sendo levados & apreciacdo do ministro respectivo. Imagi-
ne-se, por exemplo, os problemas que estdo afetos & Secretaria Nacional de Ener-
gia do Ministério da Infra-Estrutura, que envolvem a polftica de petréleo e com-
bustfveis, a construgdo de hidrelétricas, a gestdo de recursos hfdricos e a polftica
de tarifas de eletricidade e derivados de petréleo. Quem pode decidir sobre assun-
tos de tamanha relevincia polftica?

Dentro do Governo, hd um outro ponto de vista com relagdo as chamadas se-
cretarias nacionais. Elas seriam um instrumento de fortalecimento da adminis-
tracao direta com relagdo a indireta, um mecanismo para trazer as decisbes que
estdo na algada das grandes estatais para o comando do Governo. Forneceriam ao
ministro os instrumentos necessirios para coordenar a implementacio de polfticas
ptiblicas — informagdes gerenciais, planejamento integrado, controle finalfstico.

Esse precério argumento ndo oferece respostas consistentes para vérias inda-
gacOes. Esses instrumentos nao existiam nos antigos ministérios de Minas e Ener-
gia, Comunicagbes, Transportes, Fazenda, Desenvolvimento da Inddstria e do
Comércio e na Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica? A vincu-
lagio direta da estatal ao ministro nao permitiria uma melhor supervisdo ministe-
rial? Ou, dito de outro modo, a autoridade ministerial ndo € politicamente mais
forte para ditar diretrizes do que a capacidade gerencial das secretarias nacionais?

25 Uma breve anlise dessa curta experiéncia no Ministério da Fazenda pode ser encontrada em Semindrio
de Andlise da Macroestrutura do Ministério da Fazenda e suas Secretarias. Rio de Janeiro, FGV/EBAP, dez,
1989, Relatdrio de andlise e recomenduagdes, Rio de Janeiro, FGV/EBAP (documento de veiculagdo interna),

¢ Brasil, eis, decretos, etc. Decreto n. 99.180, de 15 de marco de 1990, Didrio Oficial da Unido, Brasflia,
Imprensa Nacional, Secdo I, 15 mar. 1990,
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Essas secretarias nao acabam se superpondo as estruturas dos 6rgios vinculados?

A ditima questdo € importante. Por exemplo, no Ambito da Secretaria Nacional
de Transportes estio o Departamento Nacional de Transportes Rodoviérios € o
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), o Departamento Na-
cional de Transportes Ferrovidrios ¢ a Rede Ferrovidria Federal S.A. (Refesa). E
verdade que os departamentos integrantes da Administragdo Direta tém cariter
normativo, mas certamente sao menos aparelhados tecnicamente do que as estatais
sobre as quais vao exercer supervisdao. O préprio Governo parecia nédo estar sufi-
cientemente convencido desse argumento. No Ministério do Trabalho e Previdén-
cia Social (MTPS) ndo existia uma Secretaria Nacional de Seguro Social para di-
tar polfticas e normatizar as atividades do INSS. Posteriormente, entretanto, a Se-
cretaria Nacional de Previdéncia Complementar foi transformada na Secretaria
Nacional de Previdéncia Social e Complementar. Alids, apenas os ministérios da
Acgao Social, das Relagées Exteriores e da Justica, além dos militares, evidente-
mente, fogem um pouco da uniformidade das estruturas desenhadas pela Reforma
Administrativa.

De qualquer modo, a criagdo das secretarias nacionais, pouco convincentes na
reducio do alcance de controle da autoridade e na melhoria da qualidade da su-
pervisdo ministerial, acrescenta mais um nfvel hierdrquico na estrutura dos mi-
nistérios, o que pode aumentar o volume de despachos interlocutérios e toda sorte
de processualismos para justificar o exercicio de parcelas de poder dos nfveis in-
termedidrios.

3.6 Coordenacéao e integracéao

Um dltimo argumento levantado a favor do agrupamento de ministérios e
criagdo de secretarias nacionais € a necessidade de aumentar a integracdo das
agoes de governo. As fusdes de Srgios afins permitiriam ao Govemno coordenar a
implementacido de polfticas publicas com maior nfvel de consisténcia interna e
coeréncia com o projeto de governo. De fato, existiam inidimeros exemplos de des-
coordenacdo entre érgdos de governo. Polfticas setoriais de grande importéncia
acabavam sendo caudatdrias de outras polfticas mais instrumentalizadas. Meros
encontros de conta entre estatais eram quase impossiveis, até recentemente. Os
jornais anunciam as facilidades criadas no &mbito do Ministério da Infra-Estrutura
para promover acertos financeiros entre empresas do Governo, estabelecer uma
dnica polftica de concessoes e privatizar a administragdo de bens piiblicos e novos
investimentos em 4reas como transportes, energia € telecomunicagées.

Esse argumento se baseia na crenca de que o melhor instrumento para promover
a integracdo da agao publica € a hierarquia. Concentra-se o poder de decisdao em
um ministro na esperanga de que ele estabeleca a harmonia entre projetos confli-
tantes. A centralizacdo sobrecarrega o ministro, impedindo que, em fungéo dos
crescentes nfveis de incerteza, as decisGes sejam tomadas com rapidez. Mas a in-
tegracdo nao se verifica porque, muitas vezes, a informagdo ¢ o planejamento
permanecem segmentados em subsetores do ministério. As comunicagSes laterais,
que deveriam estar institucionalizadas desde sempre, continuam necessérias e pas-
sam a ser agora utilizadas para ‘‘refazer’” o processo decisério pelo recall da in-
formagao localizada.

O passo mais importante nessa direcdo € a busca de rransparéncia e racionali-
dade no processo decisério de formulacdao e implementagdo de politicas publicas.
Formuladas no ambito de um ou vérios ministérios, do Congresso Nacional ¢ até
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de estados e municfpios, essas polfticas quase sempre requerem a formagao de re-
des institucionais encarregadas de implementé-las.?” Para coordenar agoes multis-
setoriais, & possfvel estabelecer estruturas matriciais capazes de articular progra-
mas e projetos em diferentes 4reas de responsabilidade limitada. E possfvel
também melhorar a wtilizagdo dos organismos colegiados, de sorte que tenham
efetivo poder de decisdo para estabelecer prioridades e dirimir conflitos de com-
peténcia entre 6rgéos de subordinagdo diversa, assegurando, assim, com respostas
em tempo real, a coordenagio da interdependéncia. Essas alternativas parecem nio
ter sido levadas em consideragao.

Com efeito, verificou-se que, no esforgo de enxugamento da administragao di-
reta, houve a extingido de considerdvel niimero de colegiados. Sem didvida muitos
desses conselhos estavam desativados, ndo tomavam decisGes relevantes ou so-
friam de sérias deficiéncias no seu funcionamento. E necessirio questionar, no en-
tanto, se podemos abrir mao desses mecanismos decisérios tdo associados a mode-
los mais orginicos e modernos de gestdo ou se, ao contririo, devemos aprender a
melhor diagnosticar em que situacdes eles se fazem necessédrios € como colocé-los
em correto funcionamento.

3.7 Matrizes de regionalizagio

Quando alcangada no nfvel central, poucas vezes a integragdo se d4 a nfvel lo-
cal, no mesmo Ambito de um tinico ministério ou autarquia. O estabelecimento de
bases locais para agéncias que cumprem missdes diversificadas quase sempre sus-
cita questGes de integrag@o e até de conflito de autoridade. O Governo ainda est4
definindo a “‘estrutura regimental’” das principais agéncias e até agora n4o encon-
trou uma soluga@o para esse tipo de problema. O antigo Ministério da Fazenda, por
exemplo, era um caso exemplar de falta de integragdo a nivel regional. Nas prin-
cipais capitais do Pafs existiam, como 6rgéos independentes entre si, com Sstatus
diferenciados, a Delegacia do Ministério da Fazenda (organismo de fun¢ao mera-
mente administrativa), a Superintendéncia Regional da Receita Federal (capita-
neada pelo dirigente que tem o maior DAS), a representagdo da Procuradoria da
Fazenda Nacional e a regional do Servigo de Patrimdnio da Unido. H4 quem veja
vantagens nessa dispersdo de poder — uma forma de manter a autonomia e a inde-
pendéncia de organismos que executam fungses publicas de alta responsabilidade.
Embora nao se conhega a estrutura regimental do Ministério da Economia, Fazen-
da e Planejamento, o art. 156 do Decreto n® 99,180/90 j4 antecipou que “‘a Procu-
radoria-Geral da Fazenda Nacional compde-se de: I — érgdo central; II — Procura-
dorias Regionais da Fazenda Nacional; III — Procuradorias da Fazenda Nacional”’,
sem fazer quaisquer outras referéncias aos demais organismos regionais do Mi-
nistério.

No Instituto Nacional de Seguro Social (INSS), resultante da acertada fusio do
Iapas com o INPS, cogita-se de manter, em nfvel local, estruturas separadas para
realizar a arrecadagéo, fazer o pagamento de beneffcios e fiscalizar as condigoes
de trabalho. Passariam a existir como projegbes locais da nova autarquia as gerén-
cias de atendimento, as regides fiscais, as agéncias, os postos integrados, os pos-
tos de beneffcios e os postos de trabalho — uma estrutura complexa, de gerencia-

27 O conceito de redes institucionais como estruturas sistémicas pluriorganizacionais para implementagéo de
polfticas piblicas pode ser encontrado em Cavalcanti, Bianor Scelza. Gestiio pdblica integrada: implicagGes

para a formulagdo de teorias, modernizagio administrativa e ensino da administragio pdblica. Cadernos
EBAP, Rio de Janeiro, Fundagdo Getulio Vargas, (49): 11, 1990.
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mento compartimentado, incapaz de permutir a integragdo entre as diversas ativi-
dades do novo 6rgio e tirar maior proveito da fusdo dos antigos institutos. Alids,
o acerto da fusdo dos Orgaos de arrecadagao de contribuigdes previdencidrias e
pagamento de beneficios pode ser comprometido pela absorcdo de parte das
func¢oes do antigo Ministério do Trabalho, em 4reas como emprego, condigdes sa-
nitdrias e seguranga do trabalho e mediacdo de conflitos, incompativeis com a
missdo de uma agéncia de seguro social.

O desenho das estruturas regionais também coloca questées referentes a des-
concentracdo das decisGes e A matriz de regionaliza¢cdo das agdes de governo,
Nos levantamentos até aqui realizados nao identificamos o propésito de promover
a descentralizacdo administrativa sequer no ambito do préprio Governo federal. A
reforma ndo cogitou de, quando necesséria a intervengio direta do Governo fede-
ral, orientar-se no sentido de aproximar decisées de agbes, a fim de evitar que
muitos problemas sejam levados a Brasflia para merecer uma solugdo que, em ge-
ral, € encontrada onde eles aparecem.

Por outro lado, a experi€ncia revela que ndo € possfvel estabelecer uma tnica ma-
triz de regionaliza¢cdo, comum a todos os organismos publicos. Em um primeiro
momento, o Governo pretendeu que os servigos de telecomunicagdes, satide e se-
guro social se estruturassem segundo a mesma rede de bases locais, definida a par-
tir das sete regiGes macroecondmicas estabelecidas pelo IBGE. Ora, as demandas
por esses servigos sdo altamente diferenciadas, as especificidades técnicas para
sua execucao requerem estruturas diferentes e a capacidade gerencial de cada re-
gional pode exigir que a localizac@o das sedes seja feita segundo critérios particu-
lares.

Um dltimo detalhe com relagdo 2 racionalizacdo diz respeito & escolha inade-
quada da nomenclatura de algumas famflias de 6rgdos de um mesmo nfvel hierar-
quico, Nesse particular, o caso que revela maior impropriedade e suscita mais con-
fusGes desnecessérias € a criagdo de coordenadorias subordinadas a coordenacées
no ambito das secretarias de administracdo dos ministérios, O termo coordenagdo
expressa com mais precisao “‘o ato ou efeito de coordenar”’. Talvez fosse o caso
de criar geréncias subordinadas a coordenadorias.

4, Desestatiza¢Go

Com relagdo ao impacto da Reforma Administrativa no sentido da desesrati-
zagdo, o desenho da estrutura administrativa do Poder Executivo diz muito pouco,
até porque a realizagdo desse propdsito ndc exige reestruturacdes do aparelho
existente, mas simples amputagdes de membros em excesso, incompatfveis com a
nova concepgao e desenho do organismo estatal, Neste caso, as primeiras medidas
adotadas dizem respeito 2 extingdo de autarquias e empresas publicas e A disso-
lu¢do de sociedades com participacao majoritdria do Governo federal.

4.1 Extingoes

Depois de vérias tentativas fracassadas, finalmente o Governo deixa de intervir
na producao e comercializagdo de café, acgdcar e dicool., A extingao do IBC e do
IAA, tipicas usinas de favorecimento de interesses particularistas, representa um
passo importante no sentido da desestatizacdo lato sensu. J& se tornou lugar-co-
mum o argumento que lembra que, apesar de o Brasil n@o ter um instituto brasilei-
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ro da soja, sua produgdo tem crescido continuada e geometricamente. Talvez por
1SS0 mesmo.

O Govemno federal também deixa de ter uma agéncia especffica para fomentar o
crédito cooperativo. Alega que, em sua histéria, o BNCC fomentou mais escinda-
los do que cooperativas. De qualquer maneira, o produtores rurais podem e devem
organizar-se ¢ formar suas préprias cooperativas de crédito. Quando for necessé-
rio estimular a organizagao dos pequenos produtores, facilitando-lhes o crédito, o
Banco do Brasil estara perfeitamente aparelhado para implementar um programa
desse tipo.

A Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Embrater) pas-
sa a ser uma dependéncia da Embrapa. Nesse caso, a desestatiza¢do se justifica
porque a assisténcia técnica e a extensdo rural sdo servigos tipicamente locais,
ajustados as peculiaridades de cada regiao, prescindindo da definigdo de uma poif-
tica nacional e de normas universalizantes. No dmbito da Embrapa, a permanéncia
da atividade de extensdao também ndo se justifica. Agora, o que parece ser ne-
cessério € melhorar e acelerar o processo de difusdo das tecnologias desenvolvidas
por essa empresa através de uma rede de servigos estaduais e/ou municipais de ex-
tensao.

A dissolugao da Portobras suscita maiores questionamentos. O Governo oferece
a imprensa dados colhidos por vérias comissées de inquérito que revelam desvios
na realizagio de obras sem licitagdo, na superestimagio de custos de contratos de
empreiteiras e em adiantamentos a fornecedores. E seu dever apurar as irregulari-
dades e punir os responséveis.

O problema de extinguir ou ndo a empresa se coloca em outros termos. E preci-
so verificar se seus objetivos justificam sua exist€ncia. Muitos acreditam que essa
empresa poderia ter um papel importante na coordenagio das diversas companhias
docas, estabelecendo tarifas ¢ liderando a celebragido de contratos-programa com o
Governo federal, agora representado pelo Ministério da Infra-Estrutura. O argu-
mento € fraco. Nada impede que esses contratos sejam celebrados diretamente com
cada uma dessas companhias. Ademais, se o Govemo estivesse empreendendo
também um programa de descentralizacao, poderia estudar as vantagens de ‘“‘esta-
dualizar’® a administragao dos portos brasileiros.

A EBTU se havia tornado uma mera agéncia de financiamento repassadora de
recursos do Banco Mundial, competindo com o Geipot no planejamento dos trans-
portes. Os servicos realizados pela Caeeb, como elaboracdao de projetos, reali-
zagdo de licitag6es internacionais e desenvolvimento de programas de treinamento
no sofisticado Centrecom, podem perfeitamente ser executados diretamente pela
Eletrobrds. A extingdo da Siderbrés, holding do setor sidenirgico estatal, sem re-
ceitas préprias, representa um passo no sentido da privatizagdo de suas subsidi-
rias, A Companhia Brasileira de Infra-Estrura Fazenddria (Infaz), mera prestadora
de servigos, era um ‘‘braco” do Ministério da Fazenda para adogao dos “escapis-
mos’’ que permitem fugir a rigidez das normas universalizantes.

A dissolugao da Interbrds, uma rrading company do grupo Petrobréds, também
oferece questionamentos, uma vez que ela era uma empresa lucrativa e tinha ape-
nas um concorrente no mercado — a Cotia Trading. Os gastos excessivos com es-
critérios luxuosos e verbas de representacdo também nao sdo elementos para deci-
dir o destino da empresa. Por que o Governo ndo promoveu sua privatizagdo?
Alega-se que a empresa existia em fungdo de um unico cliente — a Petrobrés.
Quando perdesse 0s contratos cativos da estatal, deixaria de ter qualquer interesse
para eventuais compradores. E para onde vdo os contratos da Petrobras?
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O mesmo questionamento foi feito com relagdo a8 Embrafilme, empresa de fo-
mento, parceira de quase todos os filmes produzidos no Brasil desde sua criagio,
sem que 0 Governo apresentasse razoes para ndo estudar a possibilidade de priva-
tizagdo do acervo e da estrutura de distribuigao de filmes.

Com relagfo 2 Petromisa, empresa que, embora deficitdria, explora a ynica mi-
na de potéssio (mineral estratégico utilizado na corregdo de solos agricuitdveis) da
América Latina, foram colocadas duas alternativas 2 simples dissolug@o. A primei-
ra era novamente a privatizacao. A segunda, defendida por bolsées nacionalistas e
estatizantes, propunha a transferéncia do controle para a Companhia Vale do Rio
Doce, alegando que a empresa extinta tinha um amplo conhecimento acumulado
das caracterfsticas geoldgicas do subsolo de todas as regides do Pafs. Depois de
saneada, com a demissao de 1.032 empregados, a empresa comega a dar lucros e o
Governo agora cogita de privatizar a mina € a unidade de beneficiamento do miné-
rio.

4. 2 Privatizagoes

O segundo grande movimento que 0 Governo pretende realizar no sentido da
desestatizacdo € a privatiza¢do de empresa sob controle estatal. As medidas ado-
tadas nessa direcdo consistiram em reativar o programa de privatizagio, agora a
cargo do BNDES, e criar os certificados de privatizagao, a serem adquiridos com-
pulsoriamente pelos bancos e entidades de previdéncia privada e aplicados na
aquisicdo de participagOes acionérias em empresas sob controle governamental.

A princfpio, o Governo nao pretendia discriminar as empresas privatiziveis,
deixando uma porta aberta para a venda de participagdes em todas as estatais.
Além de provocar reagGes em 4reas mais sensfveis ao tema, essa privatizagao am-
pla, geral e irrestrita tem impedimentos legais, pois muitas empresas foram criadas
por lei. Afora as subsididnas ndo criadas em virtude de lei, as privatizagdes de
quase todas as outras empresas terdo de ser negociadas caso a caso com o Con-
gresso Nacional. O processo, portanto, € muito lento. Depois do anincio das pri-
meiras medidas nessa dire¢ido, o Governo vai agindo com muita cautela. Acaba de
anunciar os nomes das 12 empresas que pretende colocar 4 venda ainda este ano.?*
Nao se pode ainda fazer qualquer avaliagdo do uso desse mecanismo de desestati-
zacao.

Também néo existem agbes concretas nem dados disponfveis sobre as propostas
de privatizacdo da administracdo de bens piiblicos (em geral equipamentos de in-
fra-estrutura, como estradas) e novos investimentos em eletricidade e telecomuni-
cagOes. Os jornais registram que o Governo anuncia a privatizagao da Rodovia
Presidente Dutra (Rio — Sio Paulo) e de todas as outras com trdfego superior a
12.000 vefculos/dia. Até o momento, o edital ainda nao saiu. O que tem sido feito,
dentro do que o Governo chama de reforma patrimonial, € a alienagéo de bens ti-
dos como desnecessirios, como mansdes, apartamentos funcionais, frotas de au-

?* Foram incluidas no Programa Nacional de Desestatizagio, para fins e efeitos da Lei, n° 8,031, de 1990;
1. Companhia Sidenirgica do Nordeste (Cosinor); 2. Agos Finos Piratini S.A.; 3. Companhia Siderdrgica de
Tubardo (CST); 4. Usinas Sidendrgicas de Minas Gerais S.A. (Usiminas); 5. Usiminas Mecanica S.A (Usi-
mec); 6. Mafersa Sociedade Andnima; 7. Companhia Petroquimica do Sul (Copesul); 8. as participagées
aciondrias da Petrobrds Qufmica S.A (Petroquisa) nas companhias de segunda geragio que integram o Pé6lo
Petroquimico de Triunfo; 9. a participagio aciondria da Petrobrds Quimica S.A. (Petroquisa) na Companhia
Petroquimica do Nordeste (Copene); 10. as participagGes aciondrias da Petrobris Qufmica S.A. (Petroquisa)
nas companhias de segunda geragdo que integram o Pélo Petroquimico de Camagar * 11. Inddstria Carbo-
qufmica Catarinense S.A (ICC): 12, Goids Fertilizantes S.A. (Goiasfértil): 13, Miner:: io Carafba Ltda.
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tomdveis, prédios ptblicos. Com relagdo aos iméveis da Previdéncia Social, o
atual governo ainda nao comegou a desmobilizagdo. Até€ 15.3.90 foram feitas mui-
tas vendas e permutas — algumas questionadas na Justica — cujos recursos foram
consumidos em investimentos de retorno duvidoso, como os programas de moder-
nizagao e informatizacéao do lapas.

4.3 Descentralizagio

Embora a transferéncia de encargos para os estados e municipios ndo seja, a ri-
gor, um processo de desestatiza¢cdo, o Governo estd perdendo a oportunidade de
conjugar a Reforma Admimstrativa a um amplo programa de descentralizagdo.?*
A Unica agdo realizada nesse sentido foi a doagéo, a estados ou municfpios, sem
encargos para os donatédrios, da Companhia de Navegacao do Sao Francisco, da
Empresa de Navegacdo da Amazdnia S.A. e do Servigo de Navegacio da Bacia
do Prata S.A. E verdade que também existem alguns impedimentos legais e até
constitucionais. Por exemplo, a Constituicao Federal obriga a Unido a aplicar até
50% de seu orcamento de educagdao no ensino bdsico. Ora, tradicionalmente, a
distribui¢do de competéncias concorrentes na irea de educagdo destina ao Gover-
no federal o ensino universitdrio, aos governos estaduais o ensino secundério e
aos governos municipais o ensino primério. Num momento em que as universida-
des federais estdo praticamente falidas e o Pafs precisa investir macicamente em
pesquisa bésica e aplicada, essa imposigao constitucional ndo tem mais sentido.

Entretanto, dentro do ordenamento constitucional vigente, € possfvel transferir
a estados e municfpios competéncias em vérios campos de intervengao estatal. Na
drea de sadde, hd quase 10 anos vem sendo feito um esfor¢o continuado de des-
centralizagdo dos servigos de assisténcia médica. A implantacao do Sistema Unifi-
cado de Sadde (SUS) tem sido feita A custa de volumosas transferéncias de recur-
sos, nem sempre aplicados na manutengio e ampliagio de servigos de assisténcia
médica. O problema & que esses recursos sdo subtrafdos do or¢amento da seguri-
dade social, e, mesmo que a Constituigdo de 1988 contemple a assisténcia univer-
salizada & sadde, ainda assim nao sdo suficientes para cobrir 0s encargos crescen-
tes com o pagamento de beneffcios atualizados do seguro social, stricto sensu.

Também no dmbito da seguridade social, todas as agbes assistenciais, como os
programas de nutrigdo, apoio a idosos, menores carentes ou de comportamento
desviante, excepcionais e incapazes, poderiam ser transferidas aos estados e mu-
nicipios, ainda que temporariamente, com o apoio financeiro do Governo federal.

O fato € que a reforma tributdria patrocinada pela Assembléia Nacional Consti-
tuinte cuidou apenas da transferéncia de recursos, sem especificar encargos a se-
rem cumpridos pelos estados € municipios. Muitos municfpios deixam de realizar
programas prioritdrios em alfabetizagdo e ensino bésico, atengbes primdrias de
saide, transporte publico, limpeza urbana e infra-estrutura, para investir em uni-
versidades municipais, radiodifusdo, aeroportos e outras obras supérfluas. O Go-
verno federal poderia aproveitar o ensejo da Reforma Administrativa para reestu-
dar a particdo de encargos e as relagdes intergovernamentais das trés esferas de

poder.

2 Um mpdel_o conceitual, com o estabelecimento de princfpios, objetivos e estratégias de um programa de
descentralizagdo pode ser encontrado em Lobo, Thereza. Descentralizagio — uma alternativa de mudanga,
Revur(_zhde_Adndm'stragdo Piblica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 22(1): 14-24, jan./mar. 1988,
Experiéncias e possibilidades de descentralizagio em vérias 4reas de intervencdo do Governo federal estio
inventariadas em Costa, Frederico J. Lustosa da. Encontro sobre planejamento local € o impacto da urbani-

zagéo - relatdrio. Revista de Admnistra¢do Piiblica, Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 21(3):
147-62, jul./set. 1987,
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4.4 Desregulamentacao

Por dltimo, muito dos resultados do processo de desestatizagdo deverao ser al-
cancados através de medidas de desregulamentagdo. Para tanto, o Governo fede-
ral criou o Programa Nacional de Desregulamentagio,*® resgatando uma idéia pro-
posta nas Diretrizes do Programa Nacional de Desburocratizacd@o® e implemen-
tando algumas das agdes ali sugeridas. Nesse sentido, entre as outras providén-
cias, acabou com o sistema de concessao para o funcionamento de postos de gaso-
lina, liberou os pregos de comercializagio de combustfveis, excluiu a definigio de
ricota das normas do Ministério da Agricultura, pretende desregulamentar uma sé-
rie de profissoes e excluir da Administragio federal seus conselhos profissionais e
anuncia uma série de medidas destinadas a facilitar a vida empresarial, seja abo-
lindo cotas, alvards de funcionamento, registros, exigéncias para importagéo e
exames de similaridade. E significativo registrar nesses cem primeiros dias, no en-
tanto, a edigido de 14 decretos, duas circulares, quatro instrugdes normativas e 49
portarias objetivando a desregulamentagao.**

5. Conclusao

A anilise de processo de significativa dimensdo e complexidade, ainda em cur-
so de fase inicial, requer conclusées prudentes que visem muito mais subsidiar es-
forgos de monitoramento do que avaliar definitivamente acertos e erros de de-
cisdes e agdes de governo.

Neste sentido, faz-se necessdrio registrar que a Reforma Administrativa em cur-
so, consideradas as medidas j4 formalizadas, parece ser mais modernizante em seu
componente de desestatizagdo do que no de racionalizacdo. Enquanto o primeiro
é respaldado por compromisso ideolégico neoliberal mais determinado, o segundo
ainda parece estar condicionado aos elementos de uma cultura administrativa bu-
rocritico-mecanicista.

Sdo indicios desse modelo burocréatico-mecanicista de reforma 0s compromissos
assumidos com a padronizagao das estruturas ministeriais, 0 uso da hierarquia co-
mo mecanismo-chave de coordenagio de interdependéncia, perspectiva levada ao
extremo na concepg¢do dos ministérios da Infra-Estrutura e Economia, Fazenda e
Planejamento; ¢ o fortalecimento da chamada administragdo-meio, através da
criagdo das secretarias de administracado geral em cada ministério, em detrimento
de atribuigdo de maior auto-suficiéncia para os érgdos-fim, na geréncia dos meios.

Por outro lado, & importante observar o cariter potencialmente inovador e
organico da criacao de secretarias da Presidéncia da Repiiblica, que podem desen-
volver uma agao intersetorial efetiva, quer na articulagao da formulagao de polfti-
cas piublicas, quer na sua implementagao. Esse € o caso das secretarias de Desen-
volvimento Regional, do Meio Ambiente, de Assuntos Estratégicos e de Ciéncia e
Tecnologia.

Nessa etapa de monitoramento da reforma, cabe observar que, assim como
aquelas mudangas introduzidas no modelo organizacional da administracéo direta,

*® Brasil. Leis, decretos, etc. Decreto n. 99.179, de 15 de margo de 1990. Didrio Oficial da Unido, Brasflia,
Imprensa Nacional, 15 mar, 1990,

*' Brasil. Poder Executivo. Presidéncia da Republica. Diretrizes do Programa Nacional de Desburocrati-

za¢do. Brasflia, PRND, 1985,

%2 Brasil. Poder Executivo, Presidéncia da Republica. Programa Nacional de Desregulamentagdo, Levan-
ramento — perfodo maio/jul. 1990. Brasflia, Comissio Especial de Desregulamentago, 1990.
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que tém um sentido mais modernizador, ndo deverdo, necessariamente, lograr os
melhores resultados, também aquelas que indicam uma confirmagédo do modelo bu-
rocritico-mecanicista, ndao estdo, definitivamente, fadadas ao insucesso. Questoes
relacionadas com a cultura polftico-administrativa prevalecente, a complexidade
das relagGes de causa e efeitos inerentes aos processos organizacionais ¢ interor-
ganizacionais do setor piiblico e a diferenciagdo entre setores de atuacio e dreas
de competéncia indicam que nossa capacidade de previsdo nessas matérias requer
um esforco sério de acompanhamento, interpretagdo € avaliagdo sistemdticos das
medidas de reforma e seus resultados.

Ademais, muito €xito ou fracasso dos processos de reforma pode ser creditado
as estratégias de implantagdo adotadas. O Presidente Collor optou por
uma estratégia de impacto, estabelecendo, no ato da posse e nos primeiros dias de
governo, uma série de medidas que poderiam inviabilizar-se politicamente nos me-
ses seguintes. Se esse procedimento marcou uma troca simbdélica de conseqili€ncias
psicolégicas muito positivas, ela segue requerendo um modelo conceitual € um
mecanismo diretor de sua implementagao. Felizmente, as mesmas fontes consulta-
das pelos autores da pesquisa garantem que o governo estd empenhado em ‘‘elabo-
rar uma estratégia definidora do plano da reforma, articular as agbes através de um
arcabougo tedrico-conceitual comum, ordenar o plano de implantag@o por um con-
junto coerente de diretrizes ¢ definir um cendrio futuro consistente e desafiador™.

E na perspectiva de acompanhar a Reforma Administrativa em sua dinimica e
complexidade e, assim, contribuir para o seu €xito enquanto processo de modemi-
zagao, de caréter contfnuo ¢ ininterrupto, que se justifica a criagdo de um progra-
ma de monitoramento do modelo de organizagio € gerenciamento do setor piblico.
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Anexo 1 — Quadros comparativos de estruturas vigentes antes e depois de
15.3.90.
Quadro 1

Macroestruturas administrativas
(Antes e depois de 15.3.90)

Sintese
Diferengas Diferengas
1989 1990 com sem
colegiados colegiados
Colegiados da Presidéncia da
Repiiblica 7 4 -3 -
Secretarias e 6rgaos de assesso-
ramento da Presidéncia 7 1] +4 +4
Ministérios 18 12 -6 -6
Total 32 27 -5 -2
Quadro 2

Colegiados da Presidéncia da Repiiblica

1989 1990

1. Conselho da Repiiblica 1. Conselho da Repiiblica

2. Conselho da Defesa Nacional 2. Conselho da Defesa Nacional

3. Alto Comando das Forcas Armadas 3. Alto Comando das Forgas Armadas
4, Conselho de Desenvolvimento Econémico 4, Conselho de Governo

5. Conselho de Desenvolvimento Social

6. Conselho Nacional de Informatica e Auto-
magio

7. Conselho Superior de Meio Ambiente

Quadro 3
Secretarias e 6rgaos de assessoramento da Presidéncia da Repiblica

1989 1990

. Secretaria-Geral

. Gabinete Militar

. Estado-Maior das Forgas Armadas

. Consultoria-Geral da Repiblica

. Secretaria de Assuntos Estratégicos

. Secretaria da Cultura

. Secretaria de Ciéncia e Tecnologia

. Secretaria do Meio Ambiente

9. Secretaria de Desenvolvimento Re-
gional

10. Secretaria de Desportos

11. Secretaria de Administragdo Federal

1. Gabinete Civil

2. Gabinete Militar

3. Estado-Maior das Forgas Armadas

4. Consultoria-Geral da Republica

5. Secretariade Assessoramento da Defesa Nacional
6. Servigo Nacional de Informagéo

7. Secretaria de Planejamento e Coordenagdo
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Quadro 4

Ministérios
1989 1990
1. Agricultura 1. Agricultura ¢ Reforma Agraria
2. Aerondutica 2. Aerondutica
3. Educagao 3. Educagao
4, Exército 4, Exército
5. Justiga 5. Justica
6. Marinha 6. Marinha
7. Relagoes Exteriores 7. Relagdes Exteriores
8. Saide 8. Saidde
9. Desenvolvimento da Indistria e do Comércio 9. Economia, Fazenda ¢ Planejamento
10. Fazenda 10, Trabalho e Previdéncia Social
11. Trabalho 11. Agdo Social
12. Previdéncia e Assisténcia Social (parte) 12. Infra-Estrutura
13. Interior (parte)
14. Comunicagoes
15. Minas e Energia
16. Transportes
17. Ciéncia e Tecnologia
18. Cultura
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