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Apresentacao

NosCadernos ENARyublicamos relatérios de pesquisa sobre
temas relacionados ao Estado e a administracéo publica. Sua nova fase foi
iniciada em 1995, com a publicacdo do trabalho de Luciano Martins, inicial-
mente escrito combackgroundpaperpara o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID).

Trata-se de uma revisdo importante da evolugdo da administragéo publi-
ca no Brasil que tem, entre outros, o mérito de ser didatica — apresentando a
construcao (e desconstrucao) do aparelho de Estado no Brasil dos anos 1930
aos anos 1990, retomando ainda, em largos tragos, a heranca colonial.

O texto foi escrito em 1993, e como afirma o autor, & informado
pelos “dados empiricos a época disponiveis e a luz do contexto politico entédo
existente”. Enfoca a deterioracdo da administracao publica federal no Brasil e
discute diretrizes para sua reforma, apontando problemas e resisténcias
politicas a serem enfrentadas. Segundo o autor, as questdes relativas ao
redesenho do Estado e da burocracia ndo constituiam, geaé&stdes poli-
ticasno Brasil. Por outro lado, o Estado brasileiro estava ainda “enredado em
problemas de estabilizac&o e de inflag&o”, o que talvez tenha retardado sua
reconversao — no que se refere a revisdo do papel do Estado na economia —
guando comparado a outros paises latino-americanos.

Hoje, o cenéario parece ter sido modificado substancialmente. Com a
inflagdo sob controle, o atual governo vem propondo um amplo programa de
reformas estruturais no Estado brasileiro. A revisdo da forma de organizacéao
do aparelho do Estado conquistostatusde tema politico nacional. Debate-
se uma proposta de reforma do aparelho de Estado que reformula profunda-
mente sua heranca varguista, visando conferir maior agilidade e eficacia as
acoes do Estado, deslocando o debate em termos de “direitos do servidor
publico” para o compromisso publico com os “direitos do cidad&o”, e conse-
glientemente com a melhoria efetiva dos servicos prestados ou assegurados
pelo Estado.

Neste momento, portanto, tem enorme interesse a leitura do trabalho
de Martins, que ja apontava, em 1993, “os obstaculos juridicos concretos exis-
tentes (tais como algumas disposi¢cdes constitucionais) e as resisténcias
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culturais ou politicas arraigadas (oriundas da ‘classe politica’ ou de interesses
corporativistas)”’que iriam se antepor as propostas de reforma das estruturas do
Estado no Brasil.

O trabalho do professor Martins despertou tanto interesse que a
edicdo dos Cadernos ENAP 8 esgotou-se rapidamente. Assim, resolvemos
reimprimi-lo, por considera-lo ao mesmo tempo substancial e didatico. O
leitor sera atraido pela comparacéo das analises e sugestdes do autor com as
propostas do atual governo para a reforma do aparelho estatal, servindo o
texto como guia para a leitura dos debates atuais.

Regina Silvia Viotto Monteiro Pacheco
Presidente da ENAP



Sumario executivo

Este documento trata, em primeiro lugar, da atual deterioracéo da
administracao publica federal no Brasil; em segundo lugar, das questdes, dos
problemas e da resisténcia politica que podem dificultar a reforma das estru-
turas do Estado; em terceiro lugar, das diretrizes necessarias para qualquer
tentativa de reforma. O Brasil € um interessante estudo de caso sobre as
causas da deterioracdo do servico publico, porque ele se tornou conhecido
como tendo uma das melhores burocracias publicas da América Latina.

1. Redefinindo a questao

A natureza ideoldgica do recente debate sobre o papel do Estado na
sociedade torna necessarios alguns esclarecimentos. Evidentemente, por
mais orientadas para o mercado que sejam as sociedades, somente o Estado
pode fornecer 0s meios para que 0s governos possam formular, implemen-
tar e fiscalizar a implementacao de politicas publicas. Isso é particularmente
verdadeiro, quando 0s governos precisam ser extremamente sensiveis aos
desafios sociais para a consolidacao das instituicdes democraticas.

Apesar dessas noc¢fes de senso comum, em muitos paises latino-
americanos tem-se formado weonsenso negativaom respeito ao Estado. Em
parte, como reacdo contra os baixos niveis de prestacéo de servicos publicos,
mas também porque a énfase nas questdes de privatizacao e desregulamentacao
deixou de lado a urgente e necessaria reforma das estruturas do Estado e da
administracao publica. A reabilitacdo do Estado para melhorar a prestacéo de
servicos publicos e a administracdo dos recursos publicos, com a erradicacdo da
corrupcao, tém-se tornado hoje questdes politicas tdo importantes quanto a da
reducao do papel do Estado na economia. Na verdade, a reforma das estruturas do
Estado € uma condi¢céo para ampliar a governabilidade e reforcar a confianca da
sociedade nas instituicdes democraticas.

2. A abordagem

O pressuposto metodoldgico deste documento € que qualquer tenta-
tiva para reformar os aparelhos do Estado na América Latina precisa levar em
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consideracao pelo menos duas questdes: primeiro, a cultura politica particu-
lar sob a qual a administracéo publica formou-se e evoluiu; em segundo lugar,
0S processos concretos que levaram as presentes disfuncdes do servico
publico. O estudo de como essas duas variaveis interagem podera mostrar
onde se localizam as principais resisténcias a mudanca e que estratégias de
reforma podem ser adotadas.

3. Os objetivos do documento

S&o trés os objetivos deste documento: em primeiro lugar, colocar a
cultura politica brasileira em uma perspectiva historica e relacionar algumas
de suas caracteristicas (patrimonialismo, clientelismo, etc.) aos processos
que contribuiram para colocar em risco a eficacia (qualidade) e a eficiéncia
(produtividade) da administracdo publica; em segundo lugar, mapear algumas
das areas onde essas deficiéncias podem dificultar a estabilidade econémica
ou o desenvolvimento, tornar problematicas as reformas sociais, desarticular
a governabilidade ou tornar-se um obstaculo a consolidacdo da democracia;
em terceiro lugar, discutir um quadro conceitual para orientar uma estratégia
de reformaealistaque tenha como objetivo melhorar a oferta de servicos
publicos e a administracéo dos gastos publicos. Este documento deve ser
considerado apenas como um ponto de partida para uma analise conceitual e
empirica mais ampla.

4. Principais padrbes, descobertas e conclusfes

A cultura politica do Brasil é profundamente enraizada em uma
heranca colonial patrimonialista. Apesar das enormes mudancas econ6-
micas e sociais que o Pais sofreu, o nepotismo, o favoritismo e o clien-
telismo, sob diferentes formas, tornaram-se caracteristicas culturais per-
sistentes, e tém sido refor¢cadas através do populismo. Isso moldou tanto a
percepcao da sociedade com respeito ao Estado como a organizac¢éo da
administracéo publica.

A reforma modernizante mais importante das estruturas do Estado no
Brasil data do final da década de 30, mas ela foi transformada, depois de
pouco tempo, em um meio-termo entre a modernizacao e a sindrome cul-
tural-populista. Estabeleceu-se desde entdo um padréo duplo e persistente.
Para os altos escaldes da burocracia, foram adotados acessos mediante con-
curso, carreiras, promocao baseada em critérios de mérito e salarios adequa-
dos. Para os niveis médio e inferior, a norma era a admissao por indicagao
clientelista; as carreiras eram estabelecidas de forma imprecisa; o critério de
promocao baseava-se no tempo de servico e ndo no mérito; e a erosao dos
salarios tornou-se intermitente.
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Em decorréncia, foi formada ureéite burocraticague concebeu e
implementou planos de desenvolvimento e que demonstrou altos padrdes de
eficiéncia no trato com governos estrangeiros e instituicdes internacionais;
ao mesmo tempo, um quadro de servidores de baixa qualificacédo, eivado de
rotinas e desmotivado, ficou responsavel pela prestacéo de servicos publicos
a populacdo. Essa é arazao pela qual, ainda hoje, a eficiéncia do Estado brasi-
leiro, vista do exterior, difere radicalmente da percepcado que dele se tem
dentro do Pais: cada publico trata com atores diferentes no ambito da
burocracia.

A partir do final da década de 70, os caminhos dessas duas esferas da
administracdo publica passaram a se separar ainda mais — e em ambas come-
cou a se deteriorarethosdo servidor publico. Durante o regime autoritario,

o debilitamento dos padrdes da administracéo central, através da erosao
salarial e da migracao de seus melhores quadros para o setor paraestatal, foi
de alguma forma obscurecido pela natureza autoritaria do regime. Na verdade,
0s governos militares perderam o controle da expanséo do setor paraestatal
semi-independente: 60% das empresas publicas, fundacgdes, autarquias e
empresas estatais existentes foram criadas entre 1966 e 1976.

Como consequéncia, sobre a estratificagdo horizontal da burocracia,
foi sobreposta uma estratificacao vertical, provocando fraturas no aparelho
estatal. O relacionamento entre o governo central e um setor paraestatal quase
autbnomo passou a ser complicado, tornando bastante dificil a coordenacéo de
politicas publicas. Apesar disso, algurilas de excelénciforam criadas ou
sobreviveram dentro da administracéo federal, e até certo ponto garantiram a
governabilidade durante a transicdo para o regime democratico.

Sob os governos civis, especialmente durante o governo Collor,
desorganizou-se ainda mais o aparelho estatal. A configuracdo das altas
estruturas estatais (ministérios ou secretarias) era redesenhada de forma
continua e erratica (mais de 40 mudancas desse tipo até esta data); os salarios
da administracdo federal foram cada vez mais corroidos, e a burocracia foi
desmoralizada por ataques verbais indiscriminados. Os melhores quadros
migraram para o setor privado e algumas das prindijpais de exceléncia
(IBGE, Ipea, Receita Federal, entre outros) foram parcialmente desman-
teladas. Por ultimo, a administracdo publica tornou-se vitima da corrupcéo
generalizada.

Embora os limites entremiblico e oprivado sempre tenham sido
um pouco nebulosos no Brasil, a corrupgdo nunca atingiu as atuais formas e
dimensdes. Na verdade, tornou-se um problkgsté@mico Vale a pena
observar que a descoberta de crimes s6 foi possivel através de denuncias
fortuitas oriundas da sociedade. Quer dizer: o Estado néo esta equipado para
detectar irregularidades e para controlar os gastos publicos.

A Constituicdo de 1988, embora tenha estabelecido alguns principios
pertinentes para a modernizacédo da administracao publica, tornou, de forma
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contraditoria, bastante dificil qualquer reforma das estruturas do Estado ao
conceder beneficios aos servidores publicos sem deveres correspondentes
(o que torna a introducéo do critério da produtividade quase impossivel) e ao
conceder estabilidade a todos os servidores com mais de cinco (e em alguns
casos apenas dois) anos de servigco. Em resumo, a Constituicdo conseguiu
congelar cstatus quo

Uma observacao interessante é que, de acordo com os dados oficiais
disponiveis (muito embora eles nem sempre sejam compativeis entre si), 0
tamanho do quadro de pessoal do governo federal estabilizou-se nos ultimos
cinco anos, ou até mesmo diminuiu. Isso também é verdade para a folha de
pagamento, embora o tamanho e os custos dos aposentados e do pessoal
inativo tenham aumentado constantemente. Por outro lado, os gastos com
pessoal de estados e municipios, aos quais foi outorgada uma maior autono-
mia pela Constituicao de 1988, cresceram consideravelmente durante o
mesmo periodo, mostrando que a descentralizacdo pode ser uma faca de dois
gumes. Os dados a respeito da estabilizacdo dos quadros do governo federal
sao interessantes, porque desafiam a relacdo comumente aceita entre inefi-
ciéncia e uma burocracia inchada. Este trabalho aponta outras causas para
explicar a falta de eficacia e de eficiéncia na administracdo publica brasileira.

A concluséo é que qualquer tentativa de reforma da administracao
publica no Brasil tera de tratar com fortes obstaculos e resisténcias de
carater legal, corporativista e politico. Entretanto, a reforma € possivel se for
adotada uma estratégia realista e flexivel, tendo como meta mudancas parciais
e incrementais, visando gerar um efeito-demonstracédo. As instituicdes multi-
laterais poderdo ter um papel importante no auxilio a tal projeto e na
implantac&o dessas tentativas de reforma.
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1. Introducao*

Se ndo fossem os remanescentes de natureza ideoldgica e dos termos
confusos do recente debate sobre o papel do setor publico nas sociedades,
afirmar que os governos devem ser mais do que os guardides da estabilidade
econbmica e social seria uma declaracéo ociosa. Parece 6bvio que governos
também séo agentes de mudancas econémicas e sociais, tanto mais num
contexto de ambientes nacionais e internacionais em transformacao, de com-
peticao global, e de rapida aceleracao do tempo historico.

E evidente, de outro lado, que estabilidade ou mudancas podem ser
alcancadas se os governos nao dispuserem de meios apropriados para for-
mular, implementar e garantir a execucio de politicas publicas. E indiscutivel
gue, por mais orientada para o mercado que seja uma sociedade, somente o
Estado pode fornecer esses meios. Portanto, equipar os aparelhos do Estado
para executar essas tarefas € uma questéo politica importante, particularmente
em paises cujos governos precisam ser altamente sensiveis a demandas
sociais, como condicdo para a consolidacéo de instituicdes democraticas.

N&o obstante, a discusséo a respeito da redefinicdo do papel do Estado,
como desenvolvida em muitos paises latino-americanos, parece se ter fixado
preponderantemente nas questdes da privatizacéo e da desregulamentacao. Uma
atencdo menor tem sido dada aos problemas da organizacao interna dos apare-
Ihos do Estado e ao desempenho de suas burocracias, a no ser para sua rejeica
pura e simples, através de acusacdes indiscriminadas de ineficiéncia ou de
corrupcao generalizadas. Ambas as acusacgdes podem ser verdadeiras, no todo
ou em parte, para este ou aquele pais — mas tém de ser qualificadas.

Na verdade, nessa forma indiscriminada, essas criticas s6 podem
alimentar unconsenso negativeobre o Estado. Como tal, isso tem de ser
visto mais como um indicador de uma percepcao ainda confusa e reativa do
papel do Estado na sociedade do que como uma proposta articulada e orien-
tada para sua reforma: uma espécie de atalho obschisiatiolatriaa
Estadofobia— um atalho que néo leva a lugar nenhum.

Se a tendéncia atual em direcdo ao necessario redirecionamento e
reducédo do papel do Estado nas economias latino-americanas quiser ser
seguida por uma melhoria da eficacia (qualidade) e da eficiéncia (produti-
vidade) dos servigos publicos, bem como da administracdo dos gastos
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publicos, como condicéo funcional para a ampliacdo da governabilidade e
para um uso mais eficiente de recursos nacionais ou de empréstimos interna-
cionais, entre outras coisas, entdo a questao da reforma da administragao
publica nos paises latino-americanos tem de ser urgentemente abordada em
termos mais adequados.

O principal pressuposto metodoldgico deste trabalho é que qualquer
tentativa de reforma das estruturas do Estado, para que possa ser bem-
sucedida, deve levar em consideracéo pelo menos trés aspectos: em primeiro
lugar, a cultura politica particular sob a qual a administracéo publica evoluiu
em cada pais; em segundo lugar, os processos que levaram (tradicionalmente
ou recentemente) as disfuncdes do servico publico; e em terceiro lugar, a
localizag&o dos principais gargalos da administragao publica.

Como veremos, a énfase na cultura politica como uma variavel
independente deve-se ao fato de que ela estabelece os limites do possivel: a
zona cinzenta onde o desejo de reforma e as condi¢des politicas interagem,
com resultados incertédslanto quanto € do nosso conhecimento, ndo existe
ainda um arcabouco conceitual abrangente ou estudos empiricos recentes
para ampliar o conhecimento e as rela¢cdes entre administracdo publica e
cultura politica para a maioria dos paises latino-americanos.

Tomando o Brasil como um estudo de caso, algumas dessas questbes
serao aqui examinadas como uma eventual contribuicdo a um estudo poste-
rior, mais aprofundado, sobre 0 assunto. Levando-se em conta a diversidade
econdmica e regional do Brasil, com as peculiaridades de cada um dos seus
trés niveis de governo (federal, estadual e municipal), somente os problemas
da administragao federal e do seu relacionamento com o setor paraestatal sob
sua jurisdicéo podem ser abordados aqui.

Dessa forma, séo trés os objetivos deste trabalho. Em primeiro lugar,
colocar a cultura politica do Brasil em perspectiva historica, e relaciona-la
aos fatores que recentemente contribuiram para que fossem colocadas em
risco a eficacia e a eficiéncia da administracéo federal brasileira. Em segun-
do lugar, mapear as principais questdes e areas onde essas deficiéncias pode-
rao dificultar a estabilidade econdémica ou o desenvolvimento, tornar proble-
maticas as reformas sociais, desarticular a governabilidade e/ou tornar-se um
obstaculo a consolidacdo da democracia. Em terceiro lugar, discutir um
guadro conceitual para uma estratégalistade reformas com o objetivo de
melhorar cservigco publico e a administracdo dos recursos publicos no Brasil.
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2. A evolucao da administracéo
publica no Brasil

Para entender o significado historico de uma redefinicdo do papel do
Estado na sociedade brasileira, e a resisténcia cultural profundamente enrai-
zada a reforma de suas estruturas, € preciso relembrar algumas caracteristicas
persistentes da heranca colonial do Brasil e de sua cultura politica patrimo-
nialista. Esse procedimento pode ser considerado um pouco estranho, uma
vez que documentos como esses normalmente tratam de questdes e recomen-
dacdes em lugar de mencionar raizes historicas da situacdo que esta sendo
discutida. Entretanto, neste caso, ndo podemos proceder de outra forma:
essas caracteristicas persistentes precisam ser levadas em conta tanto como
parte do problema como de sua solucéo.

Naturalmente, € muito dificil resumir em poucas linhas a heranca
cultural colonial de um pais. Mas, pelo menos, alguns de seus padrdes tém de
ser lembrados para colocar as questdes que serdo discutidas em perspectiva
historica.

Como é bem conhecido, Portugal passou ao largo das duas grandes
transformacdes que trouxeram uma nova era ao mundo: a Revolucgao Indus-
trial e o lluminismo. Vamos dizer, de forma brusca, que isso contribuiu para
prolongar a existéncia de uma estrutura de poder baseada: a) no poder
absolutista de uma monarquia que se mantinha através do monopdélio que
possuia sobre o comércio; e b) em um enorme aparelho estatal ocupado por
uma classe economicamente improdutiva, formada por uma anbgeza de
espadaque, uma vez terminadas as guerras contra 0s mouros e a Espanha,
ndo sabia o que fazer com suas armas. A descoberta de novas rotas maritimas
para a exploracao e conquista de novos territorios de pilhagem, sob o con-
trole direto e em nome da Coroa, tornou-se uma das principais fontes da
receita estatal portuguesa.

Essa estrutura de poder, snantalidades sua burocracia foram
totalmente transplantadas ao Brasil, que, também devemos lembrar, era uma
coldnia de exploracao e nado de povoamento. A ocupagao extensiva das terras
e as primeiras atividades econdémicas (madeira, ouro e pedras preciosas)
estavam submetidas a concesséo do Estado e eram atribuidas a uma clientela
restrita. Também foi assim, mais tarde, com respeito ao primeiro empreen-
dimento realmente capitalista (a producao de cana-de-acgucar) no Brasil: os
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engenhos de acucar dependiam de licenca do Estado, e a comercializacdo do
produto na Europa foi mantida como privilégio da Coroa. Para fazer cumprir
essas regras, fazia-se necessaria uma grande burocracia. Nao por acaso, as
pessoas empregadas na administracéo colonial eram conhecidddloasno

da folha(significandovivendo as custas da folha de pagamento do Extado

Fazendo outra drastica reducéo histérica, podemos dizer que esses
padr6es mantiveram-se basicamente por mais trés séculos, com as insurrei-
cOes locais contra os privilégios econdmicos da Coroa sendo facilmente
esmagadas. A independéncia ndo resultou degumaa de independéngia
mas foi outorgada por um principe portugués, que se tornou o primeiro
imperador do Brasil.

ApOs a independéncia, essa heranca colonial ininterrupta fez surgir
um conglomerado de estruturas oligarquicas de poder espalhadas pelo Pais.
Algumas delas organizaram-se cosigiemas fechadpbaseadas nos latifun-
dios improdutivos, na escravidao e na regra senhorial que foi temperada pela
administracdo politica de favores aos clientes locais. Até as primeiras
décadas do século 20, a acumulacao capitalista e as atividades de exportacéo
(tais como o café) eram extremamente dependentes da manipulacdo da taxa
de cambio pelo Estado, com o objetivo de compensar as oscilagdes do preco
dos produtos agricolas no mercado internacional. Por outro lado, o progresso
das iniciativas manufatureiras no sul do Brasil era ainda mais dependente das
tarifas protecionistas do Estado, como, mais tarde, o foi a industrializacéo
por substituicdo de importacdes.

E claro que, outros paises passaram por situacdes semelhantes. A
protecao déndustrias nascenteda competicao internacional, por exemplo,
certamente ndo € uma contribuicdo brasileteoéia econémicaO que
torna a experiéncia brasileira diferente séo basicamente duas coisas. Em
primeiro lugar, a autonomia adquirida pelo Estado, como parte da heranca
histérica e como uma condicdo funcional para transformar regides dispares
do ponto de vista sécio-econémico em uma nacéo; em segundo lugar, a
disputa pelo Estado e pelos favores de sua burocracia a qual foram levados os
interesses heterogéneos e ndo-hegemonicos.

Essa é, naturalmente, uma simplificacdo extrema, quase perigosa. Mas
ela ajuda a entender o seguinte aspecto: o patrimonialismo, o clientelismo, a
burocracia extensiva e a intervenc¢ao do Estado na economia estao inscritas na
tradicdo brasileira como caracteristicas persistentes da heranca ¢olonial.

Alguns desses tracos também tornaram-se profundamente enraizados
na cultura politica brasileira e, de forma surpreendente, sobreviveram as
enormes mudancas que o Pais atravessou nos ultimos 50 anos. Talvez seja por
isso que golitica parece sempre estar em descompasso com as transfor-
macdes econdmicas e sociais.
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A modernizacao das estruturas do governo federal e a profissionali-
zacao dos quadros da administrac&o publica tornaram-se questfes importantes
somente nos meados dos anos 30, na onda de centralizac&o e tendéncias refor-
mistas trazidas pela Revolucao de 1930. Mas foi durante a ditadura Vargas
(1937-1945), que a reforma do Estado foi realmente iniciada e implementada.

Até o final da década de 30, além dos militares que seguem 0s seus
préprios principios de organizacdo, somente dois 6rgédos do governo federal
(o Itamaraty e o Banco do Brasil) eram bem-estruturados, tinham instituido
normas para ingresso no servico publico, tinham criado planos de carreira,
regras para promocao baseadas no merito, e tinham alimentado uma buro-
cracia profissional com uethosde servi¢o publico. Os servidores que
constituiam a elite da administrac&o publica naquela época eram fornecidos
principalmente por estes dois 6rgaos, sendo que o primeiro ainda os fornece.

Vale a pena observar que foi essa elite burocratica, aliada aos milita-
res e inspirada por uma idéia de construcéo nacional, que concebeu e imple-
mentou, na década de 30, trés importantes intervencdes estatais na economia,
orientadas para o desenvolvimento: a nacionaliza¢do dos recursos minerais
(1934), a nacionalizacao de jazidas de petroleo (1938) e a construcéo da
primeira siderurgica moderna (estatal) no Brasil (193%:Alacionaliza-
caopreventivado petrdleo cujas reservas ainda ndo haviam sido descobertas
salienta o fato de que essa elite burocratica foi capaz de desenvolver e imple-
mentar uma estratégia nacional de longo prazo, baseada na percepcéao entéao
corrente de que a forte regulamentacao estatal e a sua intervencao direta na
economia eram essenciais para industrializar o Pais através da substituicdo de
importagdes. E, como sabemos, essa foi uma histéria de industrializacéo
bem-sucedida.

Em 1933, Vargas encarregou um importante diplomata, o embaixador
Mauricio Nabuco, da tarefa de estudar a reforma da administracéo publica.
Trés diretrizes principais foram propostas e apoiadas por Vargas, inspiradas
no servigo publico britanico: critérios profissionais para o ingresso no servi-
CO publico, desenvolvimento de carreiras e regras de promoc¢ao baseadas no
mérito. Um novo 6rgéo, o Departamento de Administracédo do Servico Pu-
blico (Dasp) foi criado e encarregado, durante a ditadura Vargas (chamada, de
forma condizentaje Estado Novo), de implementar essas diretrizes, de
supervisionar a administracéo publica, e de formar os recursos humanos para
os altos escaldes do servico publico, de definir escalas de salarios para o
setor publico, e até de fixar o orgcamento nacional. Entretanto, pressdes popu-
listas-clientelistas limitariam o escopo dessa ambiciosa reforma.

Na verdade, um padréo duplo foi estabelecido. Os altos escaldes da
administracdo publica seguiram essas normas e tornaram-se a melhor buro-
cracia estatal da América Latina; os escaldes inferiores (incluindo os érgaos
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encarregados dos servicos de saude e de assisténcia social entdo criados)
foram deixados ao critério clientelista de recrutamento de pessoal por indi-
cacao e a manipulacéo populista dos recursos publicos.

E importante ter em mente que esse duplo padréo tornar-se-ia um
padr&o estrutural que permanece até hoje. E por isso que servicos diploma-
ticos estrangeiros e instituicdes internacionais, que somente lidam com
esses altos escaldes, percebem a burocracia brasileira como competente e
eficiente; a populacéo, que precisa tratar no dia-a-dia com o outro lado da
moeda, tem uma percepc¢cao completamente diferente.

A queda da ditadura Vargas e a democratizacéo do Brasil em 1945 né&o
ajudaram muito a modernizar a administracao publica como um todo. Se, de
um lado, foram estabelecidos procedimentos mais transparentes para tornar a
administracéo publica responsavel perante o Congresso, de outro lado, esse
mesmo instrumento foi usado pelos partidos politicos para ampliar suas
préaticas clientelistas profundamente enraizadas. Ser indicado para um cargo
na administracao publica— em um pais onde a economia nao criava empre-
gos na mesma velocidade do crescimento demogréafico — tornou-se a aspi-
racao da classe média baixa e dos estratos socialmente menos privilegiados.
Prover (e indicar para) esses cargos, por sua vez, era evidéncia de influéncia
politica e quase uma condic&o para o sucesso eleitoral.

A pratica do uso dessaoeda de trocanplicou manter frouxas as
regras para ingresso no servico publico e, ao mesmo tempo, em tornar inevi-
tavel a erosdo da remuneracao de seus quadros, gracas ao inchamento e a
baixa qualificacdo dos servidores da administracao publica. As caracteristicas
tipicas das administracdes publicas dos paises mais subdesenvolvidos tor-
naram-se caracteristicas do grosso da burocracia do Brasil: excesso ou ma
distribuicdo de pessoal, absenteismo, a ocupacéo simultanea de dois ou mais
cargos publicos pela mesma pessoa, atividades paralelas e baixa proditividade.

Durante as duas décadas gque se seguiram, essas caracteristicas torna-
ram-se, de maneira geral, a regra. Entretanto, os altos escalbes da burocracia
e a administracdo das grandes empresas estatais (criadas durante o segundo
governo de Vargas, no inicio dos anos 50) foram mantidos, também como
regra geral, relativamente livres das investidas clientelistas, e tiveram su-
cesso na melhoria das praticas de administracdo publica e na preservacgao do
ethosdo servidor publico. Isso aconteceu, entre outras razdes, porque eles
percebiam-se como agentes depmjeto nacionalde desenvolvimento
liderado pelo Estado — o que eles realmente eram.

Em resumo, um variante estruturalgpmils system— que no Brasil
foi chamado d&stado cartorial— tornou muito dificil a modernizacéo da
maior parte da administrac&o publica, e transformou as poucas tentativas para
reforma-la em sucessivos fracass@sDasp continuou a existir mas, na
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verdade, foi transformado num 6érgéo ultrapassado de controle, dedicado a
impor procedimentos burocraticos e a regular escalas de salarios baixos ou
desequilibrados; por isso, entrava em conflito quase permanente com o0s
quadros da administracdo publica. Quando exigiram-se habilidades técnicas
mais sofisticadas para resolver novos problemas societarios ou para estimular
o desenvolvimento econdmico, eram criados novos 6rgaos publicos ou
forcas-tarefaad hoc(gozando dstatusespecial).

Como conseqléncia, os aparelhos e os quadros do Estado seguiram um
padrdo de crescimento por sedimentagao de estruturas sobrepostas e diferentes
— quase como camadas geoldgicas — com padrdes decrescentes de eficacia e
eficiéncia dos servi¢os publicos nas camadas inferiores ou mais antigas.

O Estado desenvolvimentistibs anos Kubitschek (1955-60) foi a
verdadeira imagem dessas disparidades: ele proveu o governo de uma equipe
altamente competente de servidores publicos capazes de projetar e imple-
mentar metas ambiciosas de desenvolvimento; e, a0 mesmo tempo, 0S servi-
cos publicos a cargo da burocracia do dia-a-dia continuaram a apresentar
padrdes extremamente baixos. A bizarra decisao de Juscelino Kubitschek de
construir Brasilia apenas agravou essa ambiguidade.

A mudanca do governo federal do Rio de Janeiro para o meio do
cerrado onde se erguia a nova capital produziu quatro consequéncias inevi-
taveis: os 6rgaos do governo foram divididos, as comunica¢des dentro do
servico publico foram interrompidas, a moradia para a burocracia absorveu
investimentos consideraveis, e um pacote de salarios compensatorios e de
beneficios adicionais teve de ser oferecido para estimular os servidores a
mudarem-se para la. De fato, Brasilia adicionou maisaamedaa adminis-
tracdo publica, sob a forma de uma burocracia quase paralela. O fato de que
33 anos apos a inauguracao de Brasilia, 23,6% dos servidores publicos fede-
rais ainda vivem e trabalham no Rio de Janeiro diz {lo.resumo, para
entender os acontecimentos subsequentes deve-se ter em mente duas
caracteristicas.

Em primeiro lugar, a tentativa feita na década de 30 e nos meados da
década de 40 para modernizar a administracdo e formar em todos os niveis do
aparelho estatal algo parecido com uma burocraebserianafoi
parcialmente distorcida e, mais tarde, abandonada pela cultura politica
clientelista profundamente enraizada. Desta tendéncia resultaram duas
consequéncias politicas importantes e mutuamente relacionadas, tanto com
respeito a natureza do relacionamento entre Estado e sociedade como no que
se refere a governabilidade.

De um lado, como o pessoal ndo-qualificado que geralmente se cons-
tituia no objeto (na demanda) dessas praticas clientelistas era geralmente
destacado para fornecer os servi¢cos publicos costumeiros de atendimento a
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populacéo, esses servicos (por razdes compreensiveis) foram se deteriorando
continuamente. A pequena corrupc¢ao, na formj@itlo, tornou-se regra geral

e fez surgir uma profissdo Unica e prospera: a do despachante, aquele que
conhece os labirintos da burocracia e € capdaalitar as coisas para 0s
demandantes de bens e servicos publicos.

Por outro lado, & medida que o uso intensivo do aparelho do Estado
para garantir ou negar acesso a empregos e a outros beneficios (isto €,
favores) tornou-se um bem politico importante, quase todos os partidos
politicos (e ndo apenas o vencedor de elei¢cdes) tornaram-se também cada vez
mais dependentes do Estado. Em outras palavras, a responsabilidade dos
partidos politicos para com seus eleitores vinha da sua capacidade de dar-lhes
acesso a emprego no aparelho do Estado e/ou de manipular recursos ou
subsidios publicos do seu interesse pessoal ou corporativo — em lugar de
agregar e converter demandas sociais em politicas publicas orientadas para
reformas’ Esse é o cerne da cultura politica populista-clientelista.

Em segundo lugar, se os altos escalb6es da burocracia — aqueles que
estabelecem o nexo politico-administrativo de decisfes e politicas de go-
verno — foram preservados em parte dessa tendéncia, eles tiveram, entre-
tanto, de enfrentar duas outras limitagées. De um lado, um Dasp fossilizado,
estabelecendo regulamentacdes burocraticas e escalas de salarios para os
qguadros do governo federal que eram percebidos por esses altos escaldes
como incompativeis com a sua capacidade criativa em potencial e com suas
gualificacdes profissionais (e realmente eram). Por outro lado, o nexo
politico-administrativo que eles deveriam estabelecer era submetido a mu-
dancas periddicas. Na verdade, ao assumir suas func¢des cada nova adminis-
tracdo nao apenas recrutava uma nova equipe (o que € compreensivel), mas
também via-se tentada a redefinir o cenério institucional do aparelho de
tomada de decisdo herdado do seu antecessor — as vezes por bons motivos e
com resultados inovadores, mas muitas vezes por razées sem sentido e com
efeitos extremamente negativos sobre a estabilidade da organizagao interna
do Estado e sobre a memoria das suas operacgoes.

Esses altos escaldes da burocracia do governo federal comecaram
entdo a desenvolver duas taticas defensivas: ou emancizavaessas limi-
tacOes, criando (ou migrando para) 6rgaos semi-independentes da administra-
cao indireta (autarquias, fundacdes, empresas publicas e empresas estatais),
ou conseguindo tornar-se insubstituiveis nos 6rgdos governamentais que
chefiavam, mantendo para si o monopolio da competéncia ou da informagéao
nas areas sob sua jurisdicdo, dessa forma transformando esses 0rgédos em
feudosdentro do aparelho estatal.

Por diferentes razdes e circunstancias, essas duas principais caracte-
risticas serdo reforcadas durante o regime militar autoritario (1964-1985),
ou adquirirdo novas caracteristicas sob os trés governos civis que o
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sucederam até o momento. A partir do inicio dos anos 80, uma nova variavel
serd adicionada ao processo de deterioracdo da administracdo publica: a crise
fiscal do Estado.

2.1. O Estado sob o regime autoritario

Muito embora tivessem um discurso antiestatizante, os dois primei-
ros governos do regime autoritario aumentaram consideravelmente as recei-
tas do Estado (um crescimento, em termos reais, de 80% entre 1965 e 1971,
correspondente a 1% de um PIB em crescimento). A0 mesmo tempo, 0s
gastos com o pessoal civil da administracdo direta, no mesmo periodo, redu-
ziram-se em 6,5% em termos reais (entretanto, os gastos com o pessoal
militar aumentaram em 81,5% em termos reais ho mesmo pettodo).

Isso néo foi devido a uma reducgao nos quadros do pessoal civil, mas
sim a uma eroséao dos salarios, e, mais provavelmente, devido também a mi-
gracao de pessoal da administracéo direta (Poder Executivo) para o setor
paraestatal. Este ultimo setor sofrerd enorme expansao durante o regime
autoritario, como sera visto adiante.

Apesar disso, em 1967 o regime autoritario executou uma ambiciosa
reforma das estruturas do Estado e dos procedimentos burocraticos, embora
com resultados nem sempre esperados. O uso do decretb2@djrornou
possivel implementar a reforma sem submeté-la ao Congresso (e dessa
forma, livre das pressdes de suas bases eleitorais) para discussao e votacao;
um Congresso que de qualquer maneira tinha seus poderes enormemente
reduzidos pelos militares.

A filosofia bésica dessa reforma tinha dois aspectos. De um lado,
exigia diretrizes normativas centralizadas no ambito do governo federal,
através da instituicdo: de um plano geral de governo; de planos setoriais
plurianuais; de novas normas para as alocacdes orcamentarias; e da progra-
macao de despesas de médio prazo em uma tentativa de introduzir previsibili-
dade (decreto-lei°200 de 1967, art. 7). De outro lado, a idéia era de diver-
sificar a natureza dos 6rgaos estatais (autarquias, empresas publicas, funda-
coes, etc.) para promover a descentralizacao funcional do aparelho do Estado,
mediante a delegacao de autoridade a esses 6rgaos da administracdo indireta
para a consecucao de muitas das fungdes e das metas do gokenmesu-
mo, a reforma modernizante implicou um tipo de diviséo de trabalho entre
agéncias e estruturas do Estado.

Na verdade, a racionalidade pretendida através da centralizacdo nor-
mativa foi prejudicada pela concentracao de poder, pessoal e arbitréria,
alimentada pelethosautoritario; além disso, as acdes de descentralizacéo
funcional foram parcialmente desviadas de sua intencéo original, a qual tinha
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dois objetivos: em primeiro lugar, contornar a rigidez das estruturas da admi-
nistracao direta e, em segundo lugar, introduzir o espirito gerencial privado
na administracédo do setor paraestatal (isto € explicitamente declarado no art.
27 do decreto-lein200).

Essa reforma foi chamada Aeevolucao silenciosgelo ministro Hélio
Beltrdo, que a concebeu e execufdtirealmente o era. Mas, boas intencdes a
parte, ela conduziu a alguns resultados infelizes. O que foi projetado para ser uma
divisdo racional de trabalho, no ambito do Estado converteu-se em relacionamen-
to tenso. Isso ocorreu, basicamente, por dois motivos.

Em primeiro lugar, a criacdo de érgdos semi-independentes, empresas
publicas e empresas controladas pelo Estado (cada uma dessas categorias
com um tratamento juridico diferente) ensejou uma enorme expansao desses
trés niveis da administracdo publica. Na verdade, o governo autoritario perdeu
0 controle sobre essa expansao, em parte porque as vantagens de se ver livre
da rigidez burocrética e dos maus salarios da administragéo direta tinha um
grande atrativo para uma burocracia na qual o regime autoritario tinha de se
apoiar; e, no que diz respeito as empresas estatais, uma vez que foram esti-
muladas a adotar uma atitude mais empresarial, as administracdes dessas
empresas se sentiram a vontade para expandir amplamente suas atividades e
criar tantas subsidiarias quantas quisessem.

A taxonomia das empresas criadas (ou fortalecidas) pelo decreto-lei
n° 200 pode ser resumida como segue: 1) empresas publicas encarregadas de
servicos publicos béasicos (urbanizacao, eletricidade, agua); 2) empresas
criadas ou expandidas para desenvolver setores consideradosstoano
tégicos(aco, mineracao, material bélico, servi¢os de informatica, etc.); 3)
empresas em setores que eram monopoélios do Estado desde a década de 50
(petréleo, telecomunicacdes, geracdo de energia elétrica, transportes). Uma
categoria adicional mas muito especial € a das inUmeras empresas privadas
gue estavam a beira da faléncia, e que, por estarem altamente endividadas com
o Estado, ou porque supunha-se que ameacaeatalalidade do mercado
caso viessem a falir, foram absorvidas pelo Estado e colocadas sob a admi-
nistracao das burocracias de bancos publicos para serem recuperadas.

Na metade dos anos 70, ninguém era capaz de dizer com certeza
guantas fundacdes publicas, autarquias, empresas publicas e empresas estatais
existiam no Pais. Uma pesquisa que conduzimos ha época, cobrindo apenas
empresas publicas e empresas controladas pelo Estado, encontrou 571 delas
nos trés niveis administrativos, sendo que 60% das mesmas haviam sido
criadas entre 1966 e 1976.

Durante o governo Geisel (1974-78) adotaram-se diretrizes para que
a criacdo de novas subsidiarias pelas principais empresas estatais fosse
submetida a aprovacao prévia do presidente da Republica, e para reduzir os
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privilégios fiscais gozados por essas empresas estatais com respeito ao im-
posto de renda. Mas era, talvez, tarde demais. Além disso, a primeira dessas
diretivas foi abandonada pelo governo militar subseqtiente.

De qualquer modo, um estudo de 231 empresas publicas e empresas
estatais realizado em 1976 mostrou que elas tinham-se espalhado por todos
os setores da economia, aumentando consideravelmente a presenca do Estado
no sistema produtivo, embora metade dessas empresas atuasse na prestagcao
de servicos publicos.

Esse ultimo fato também tem implicacdes importantes. Muitos servi-
cos publicos tipicos (a instalacdo de esgotos, por exemplo) comecaram a ser
realizados por empresas publicas. Elas ndo adotaram necessariamente praticas
gerenciais para a sua organizagao ou para a execucao de suas atividades (coma
esperava a reforma), mas em muitos casos elas certamente adotaram uma
abordagem de custo/beneficio para a alocacao de investimentos. Como resul-
tado disso, comunidades locais pobres, consideradas como financeiramente
pouco solidas para produzir retornos, muitas vezes tiveram negadas a implan-
tacdo ou melhoria de tais servigos publicos (isto foi documentado no muni-
cipio de Camacari, Bahia, e ha razdes para crer que este ndo foi o Uni¢o caso).

Em segundo lugar, as empresas estatais do setor produtivo (sem
mencionar as instituicdes financeiras controladas pelo Estado) se sentiram a
vontade para se organizarem de acordo com praticas e padrdes tipicos de
empresa privada. Foram criadas empréséding, bem como novas subsidia-
rias; as atividades relacionadas com negocios mais lucrativos foram expan-
didas em um padrdo de conglomerado; foram adotadas regras especiais para
recrutamento e treinamento de pessoal qualificado; faixas salariais, fundos de
pensdo e beneficios adicionais foram livremente estabelecidos por cada
empresa; e, em pelo menos um caso documentado, foram iniciadas ou expan-
didas atividades em outros paises. Em meados da década de 70, a Petrobras,
por exemplo, controlava ou tinha participacdo em 35 outras empresas; pos-
suia uma refinaria na Italia, tinha criado umaaing companynternacional
bem-sucedida e estava realizando prospeccao de petréleo em oito paises
diferentes.

Na verdade, ndo ha nada necessariamente errado com essas expansfes
em si; e isso ndo é um fendmeno novo ou excepcional se considerarmos as
experiéncias de outros paises, inclusive de paises em desenvolVihkss.
€ também a forma caracteristica como, por exemplo, operam as empresas
estatais européias, pela simples razao que essas empresas, além de serem
estatais, sdo também grandes empresas capitalistas.

Além disso, no caso brasileiro, a extraordinaria expansao dessas
empresas foi legitimizada, por assim dizer, pelo fato de que algumas das
empresas nas quais o Estado detinha maioria acionéaria, mas néo detinha o
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total de acOes (economia mista) tornaranmae chipsem um mercado de

acoes altamente especulativo. Acresce que era parte essencial da estratégia
econbmica do governo naguela época incentivar o setor publico a investir
pesadamente. Vale a pena lembrar que em meados da década de 70 a poupanca
do setor publico representava um terco da poupanca interna do Brasil, e era

um componente importante da capacidade total de investimento dé Pais.

Entretanto, a fraca institucionalizacdo por parte do decret8-26(n
de normas para regulamentar e supervisionar essa expansao da administracao
indireta trouxe um namero razoavel de consequéncias negativas para
a organizacao interna do Estado. Estas consequéncias podem ser resumidas
em dois aspectos.

O primeiro refere-se ao relacionamento dificil, quando n&o confli-
tante, entre as duas esferas (direta e indireta) da administracdo publica. A
auséncia de regras institucionais claras, como por exemplo, nos contratos de
gestao europeus, para regulamentar os vinculos entre o Poder Executivo do
governo e a administracao do setor paraestatal e das empresas controladas
pelo Estado, introduziu uma espécie de tensédo permanente nesse relacio-
namento, quando néo efeitos desastrosos para ambos os lados.

De um lado, as empresas estatais do sistema produtivo, bem como
outras entidades da administragao indireta, lutavam constantemente para
aumentar sua autonomia, tanto por razdes boas, como por mas razées. Na
verdade, cada uma dessas empresas desenvolveu ussfoitele corps
baseado na percepcéo de que elas eram estranhas no ninho pouco confortavel
e ineficiente da administracéo publica — e que elas queriam permanecer
assim: seja para poder estabelecer seus proprios objetivos de longo prazo
(muitas vezes mais racionais), seja para preservar seus privilégios corpo-
rativos dentro das estruturas do Estado. Por outro lado, as tentativas do Exe-
cutivo de limitar essas tendéncias de emancipacéo (uma espéoiedie
dentro do aparelho do Estado sob um regime autoritario) foram malsucedidas
ou tiveram importantes efeitos colaterais negativos.

Como regra geral, guando wstranho(significando um represen-
tante ou um orgdo do governo) era designadogiacglinaressas agéncias
ou empresas, tal representante ou 6rgao era sabotado pelas equipes dessas
entidades ou era forcado a aceitar al§giaa. A Unica intervencdao vitoriosa
do Executivo, em empresa estatal do setor produtivo, nessa época, teve efei-
tos perniciosos de médio e longo prazos.

Quando o entdo todo-poderoso, ministro Delfim Netto (o czar da
economia por 13 dos 21 anos do regime autoritario) decidiu optar por uma
politica de crescimento com endividamento externo, ele conseguiu forcar as
principais empresas controladas pelo Estado a iresni@omarketque
alegremente abriu-lhes as comportas dos petrodélares. Nao houve superviséao
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governamental sobre as taxas de jurogposadsndividualmente

negociados por essas empresas, uma vez que nao havia uma entidade oficial
capaz de realizar tal supervisdo — e isso tornou-se uma novarfodézna

de corrupcéo. De qualquer modo, essas empresas estatais do setor produtivo
contrairam pesadas dividas para atender as necessidades do governo ( € ndo as
suas proprias). Ao mesmo tempo, como parte de uma politica

antiinflacionéria, foi imposto o congelamento de tarifas e a reducao dos

precos reais de bens e servigos produzidos pelas empresas estatais.

Para fazer frente a essa politica, mesmo aquelas empresas que nao
haviam sido levadas pelo governo a assumir empréstimos externos, viram-se
compelidas a assim proceder para atender suas proprias necessidades. No
caso de empresas estatais menos produtivas, isso resultou em endividamento
excessivo, 0 que, por sua vez, causou uma crescente pressao sobre o governo
para subsidia-las, uma vez que as tentativas subsequientes de impor tetos
orcamentarios sobre tais empresas geralmente nao tiveram resultado.

Quando as taxas de juros internacionais explodiram ao final da década
de 70 e foi realizada a maxidesvalorizacdo do Cruzeiro, o servi¢o da divida
tornou-se uma carga ainda mais pesada para essas empresas. Werneck mostra
gue as despesas financeiras, que em 1980 representavam 6,8% de suas despe-
sas correntes agregadas, cinco anos mais tarde haviam aumentado para
19,1%2° Mesmo as granddwldingsdo aco (Siderbras), da energia elétrica
(Eletrobras) e do petréleo (Petrobras) atravessaram uma situacao financeira
perigosa e desconfortavel. Na segunda metade da década de 80, o governo
federal foi compelido a aumentar os subsidios. As transferéncias de capital
para as empresas estatais, que no periodo 1980-85 representavam uma média
de 0,78% do PIB, alcancaram 1,65% do PIB no periodo 1986<1988.

Aparentemente, essas intervencdes discricionérias, e as vezes contra-
ditorias por parte do governo, tiveram um efeito opressivo sobre a moral de
muitos dos altos executivos dessas empresas, a medida que eles percebiam
gue seus esfor¢cos — dos quais eles se orgulhavam — para desenvolver pa-
drdes solidos de administracdo empresarial estavam sendo sabotados. Como
lembrou mais tarde o presidente de uma dessas empresag, stesiram
usadospelas politicas do governo — expressao que diz o suficiente sobre o
seu relacionamento tenso com o Executivo.

E possivel supor que epis6dios como esses estdo na raiz, ou justi-
ficaram as praticas cada vez mais corporativistas que os administradores de
muitas dessas empresas comecaram a desenvolver. E como se eles se sen-
tissem justificados em apropriar em seu beneficio (através de aumentos de
salarios e enormes contribuicfes aos seus préprios fundos de pensao) uma
parcela crescente dos resultados dessas empresas. Mas isto €, reconhe-
cidamente, uma explicagao insuficiente para essa tendéncia, entre outras
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razoes, porgue espalhou-se para outras empresas estatais que nao haviam sido
submetidas aos mesmos constrangimentos.

De qualgquer modo, héa solida evidéncia de que nessa época a remu-
neracao nas principais empresas estatais comecou a crescer consideravel-
mente. De fato, embora o nimero de seus servidores tenha decrescido em
termos relativos, na década de 70 (de 14,8% para 10,2% do namero de em-
pregados na indastria, por exemplo) os salarios aumentaram de 1,82% para
2,5% do PIB entre 1970 e 198ois estudos mostraram que a remune-
racao nessas empresas ultrapassou aquelas praticadas em grandes empresas
privadas nos mesmos setores — em contraste agudo com os salarios
decrescentes na administracéo difétapreciso dizer que a pratica entdo
corrente de empregar no setor paraestatal oficiais militares recentemente
aposentados certamente ajudou a dar apoio a essa pratica e a tornar mais facil
0 caminho para a generalizacéo da tendéncia corporativista.

O segundo ponto a ser salientado a respeito desse modo de expansao
da administracéo indireta € a crescente disparidade estabelecida entre ela e a
maioria dos 6rgdos do Poder Executivo, gracas a sua evolucao diferente e ao
statusdistinto de seus respectivos quadros. Isso € visivel em termos de esca-
las de salarios, de capacidade de tomar decisfes, de capacitacdo em recursos
humanos, e de capacidade em implementar politicas ou produzir bens. Em
resumo, a distancia entre as duas esferas do aparelho estatal aumentou consi-
deravelmente. Como conseqiiéncia, enquanto o setor paraestatal floresceu, a
prestacdo dos servicos publicos basicos a populacao (tais como saude, educa-
cao, assisténcia social e seguranca publica), que estavam a cargo da adminis-
tracao direta, continuaram a deteriorar.

Embora os Estados sejam, em qualquer lugar, entidades mais ou menos
fragmentadas, e sejam muitas vezes o cenario de intensas lutas inter-burocra-
ticas, 0 minimo de coordenacdo institucional e interpessoal no servico publico
€ geralmente condic&o para governabilidade e para a inovacao nas praticas de
governo?® O que aconteceu no Brasil € muito mais complexo do que isso.

Comecaram a coexistir (ou, de forma mais apropriada, foram mais
uma vez justapostas), dentro do Estado, ndo apenas duas esferas publicas, mas
também dois tipos de servidores sociologicamente diferentes. {fmso
ideais eles poderiam ser descritos como segue: de um lado, o burocrata mal
pago, de baixa qualificac&o, de visao estreita e desmotivado da administracao
direta; de outro lado, socialmente ascendermeezutivo publicalo setor
paraestatal, muitas vezes mais competé&tgspurcefylcom uma cultura
gerencial quando néo tipicamente empresétial.

Isso € mais do que a estratificacdo horizontal normal e bem conhecida
dentro de qualquer administrac&o publica. No caso brasileiro, essa tendéncia
produziu uma fraturaertical dentro do aparelho do Estado. As diferencas entre
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esses dois universos tornam a sua interface extremamente problematica. Por
exemplo, a negociacgéo de politicas articuladas entre ministros de Estado e presi-
dentes de empresas estatais tornou-se uma tarefa tensa e muitas vezes impossivel
Isso tende a solapar seriamente a coeréncia interna e a implementacao de poli-
ticas publicas; em sintese, em solapar a governabilidade.

Outro padréao, relacionado ao anterior, deve ser mencionado. A su-
pressao ou obstrucédo, pelo regime autoritario, dos canais institucionais de
representacao de interesses, com a autonomia adquirida por alguns érgaos
governamentais, fez surgir novas formas de articulagao e relacionamento
entre a burocracia publica e os interesses privados. Grupos de interesses
especiais, empreiteiras de obras publicas, e outros, comecaram a estabelecer
relacOes diretas e pessoaispoivilegiadascom setores da administragéo
direta, ou com empresas estatais, das quais de alguma forma dependiam.

Isso, novamente, ndo € incomum, salvo pela quase total falta de trans-
paréncia e de definicdo de responsabilidades no caso brasileiro. Para colocar
de outra maneira, uma vez que a supervisao por parte da sociedade e a inter-
mediacéao politica foram suprimidas pelo regime autoritario, esse novo pa-
dréao de relacionamento (o que Fernando Henriqgue Cardoso uma vez chamou
deanéis burocraticosfez surgir um trafego novo e incontrolavel entre os
interesses publicos e privados — indo muito além dos limites das praticas
convencionais dmbby, e assentando os fundamentos do que mais tarde
assumiria a forma de corrupcédo generalizada nos altos escaldes do aparelho
do Estado. Ndo menos importante, a captura de setores e de recursos do
Estado por interesses privados tornou ainda menos claros os limites entre
publicoe privado— para ambos os lados. Discutiremos o papel desempenhado
por esse fendmeno na transicao de clientelismo para corrup¢do mais adiante.

Apesar de todos esses acontecimentos, € preciso dizer que durante o
regime autoritario algumalhas de excelénciforam criadas, ou conseguiram
sobreviver na administragcao direta e nas empresas publicas, nas autarquias ou
nas fundacdes. Alguns desses 0rgdos melhoraram a capacitacao de seu pessoal,
estabeleceram planos de carreira, em pelo menos um caso criaram incentivos a
produtividade, forneceram um fluxo de informacdes confiaveis para as decisdes
do governo, e, por ultimo, mas ndo menos importante, mantiveram etlio®
do servidor publico. Na verdade, eles tornaram-se, até certo ponto, os alicerces
da governabilidade, e a sua criacdo ou sobrevivéncia foi um subproduto positivo
da reforma administrativa executada em 1967.

Essas foram as principais tendéncias e questdes geradas nas décadas de
40 e 50, de outro lado, as estruturas de Estado e os problemas da administracao
publica que foram transmitidos pelo regime militar aos seus sucessores civis.
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3. Democratizacao, a nova
Constituicao e o Estado

No periodo que se inicia em 1985, com a restauracao do regime
democratico, trés acontecimentos principais irdo marcar a organizacao dos
aparelhos do Estado e irdo influenciar o desempenho da administracdo pu-
blica. Uma vez que esses desenvolvimentos se sobrepdem, a enumeracéo que
se segue deve ser entendida como uma distin¢do analitica, e ndo como uma
sequéncia de eventos. Esses desenvolvimentos sdo os seguintes:

Em primeiro lugar, as decisbes tomadas pelos governos civis de
redesenharsucessivamente (a discricdo de cada um), os altos escaldes da
administracdo publica; em segundo lugar, as disposi¢cées inconseqientes com
respeito as estruturas do Estado e ao seu pessoal, instituidas pela nova
Constituicdo de 1988; em terceiro lugar, a nova natureza e metas das praticas
clientelistas e os niveis (sem precedentes) atingidos pela corrupcao.

3.1. A auséncia de uma estratégia de reforma

Durante os trés governos civis gue se seguiram ao regime militar
(mas especialmente sob o cadtico governo Collor), a organizacao e as estru-
turas dos altos escaldes da administracéo publica foram modificadas de forma
constante e erratica. Novos ministérios, secretarias, e 0rgaos de alto nivel do
Poder Executivo eram criados apenas para serem extintos meses depois, ou
fundidos com outros, ou recriados sob um nome diferente, ou designados
para desempenhar outras tarefas. O governo Collor foi especialmente destru-
tivo, pela desorganizacéo imposta as estruturas do governo federal (o que
abriu o caminho para a corrupc¢éao de alto nivel) e pela desmoralizacéo ainda
maior da burocracia publica, quer através de ataques verbais indiscriminados,
guer pela demissdao arbitraria e in0cua de servidores, como veremos a seguir.

Durante os cinco anos do governo Sarney e os dois anos e meio do
governo Collor, para acomodar interesses politicos ou por razdes tépicas,
foram perpetradas nada menos que 35 (!) mudancas desse tipo, afetando 25
ministérios ou 6rgados da macroestrutura do gov€@aoverno Itamar
Franco seguiu 0 mesmo caminho, e em menos de um ano introduziu seis
mudancas arbitrarias em nivel de ministério ou secretaria de governo.
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Ironicamente, uma boa ilustracdo dessas mudancas é dada pela traje-
téria do 6rgdo teoricamente responsavel pela reforma da administracéo publica.
Apds assumir 0 governo nas circunstancias dramaticas que conhecemos, o
vice-presidente Sarney executou os planos de governo herdados do infortunado
Tancredo Neves. Esses planos tinham como objetivo acomodar no governo a
ampla e heterogénea coalizdo politica que Tancredo costurou para garantir a
transicdo do regime militar para o governo civil. A solu¢cédo encontrada foi a de
criar tantos ministérios ou secretarias quantas fossem necessarias para satis-
fazer os diferentes partidos politicos que formaram a coalizdo. Entre estes
novos ministérios estava o Ministério da Desburocratizacéo [sic].

Em 1986, esse 6rgéo foi rebatizado por Sarney como Ministério da
Administracéo. Ele absorveu as func¢des do Dasp e parecia ter marcado um
tento ao designar unt@misséo de alto nivelara a reforma administrativa
— um esforgo, entretanto, que nunca produziu resultados. Meses depois, este
ministério foi por sua vez extinto e substituido pela Secretaria da Adminis-
tracdo Publica (Sedap), ligada diretamente a Presidéncia da Republica. De
1989 a 1990, esta secretaria foi realocada para a jurisdicao da Secretaria de
Planejamento, e foi dividida em duas subsecretarias (Recursos Humanos e
Modernizacao Institucional). Em 1990, foi novamente fundida em um dnico
orgéo, sob o nome de Secretaria da Administracao Federal (SAF) e voltou a
colocar-se sob a Presidéncia da Republica até 1992. No inicio de 1992,
passou a ser vinculada ao Ministério do Trabalho. Mas, aparentemente, isso
nao foi suficiente, ja que, no final de 1992, retornava novamente ao comando
direto da Presidéncia da Republta.

Como é facil entender, essas mudancas erraticas confundiram e
desarticularam ainda mais as burocracias (agora itinerantes) desses 0rgaos,
descoladas que foram de um lugar ou tarefa para outro, sem saber por que ou
para que. Essas mudancas continuas, das quais o0 caso acima € apenas um
exemplo, com os salarios irrealisticamente baixos para os altos escaldes do
governo, resultaram também na desorganizacdo ou mesmo nha destruicdo de
algumas dashas de exceléncieemanescentes dentro da administragao
publica® Em resumo, ficou clara a auséncia de vontade politica e de uma
estratégia de reforma administrativa sob o governo civil. Isso ird também
permear a elaboracéo da nova Constitui¢éo.

3.2. A nova Constituicdo e a administracdo publica

O segundo desenvolvimento a ser considerado diz respeito a Consti-
tuicdo de 1988. As estruturas do Estado, a administracéo publica e os seus
guadros sdo extensivamente regulamentados através de mais de 20 artigos e
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de inUmeros paragrafos da nova Constituicdo. A seguir, sdo discutidas algu-
mas de suas principais caracteristicas (muitas vezes contraditorias), bem
como suas implicacoes.

A primeira coisa a ser dita € que a maioria dessas disposicdes ndo
deveria ser assunto de regulamentacao constitucional, mas sim objeto de
legislacdo ordinaria, como é em outros paises. O fato dos legisladores brasi-
leiros terem revelado uma vontade quase compulsiva para inserir na Consti-
tuicdo um grande leque de assuntos tem de ser entendido a luz da cultura
politica e do sistema de partidos politicos do Brasil.

O grande numero de partidos politicos criados, apds a queda do
regime autoritario, tornou, com a sua heterogeneidade interna e indisciplina
partidaria, extremamente dificil qualquer maioria coerente e estavel na
Assembléia Constituintg.

Como consequéncia, somente podiam ser formadas coaid fes
e maiorias volateis. A sua composicao era baseada em intensas negociacdes
pessoais entre congressistasté pelo meu projeto, que eu votarei pelo
sey que iam além das filiacGes partidarias ou linhas ideoldgicas. Inscrever
alguma coisa na Constituicdo (que s6 pode ser alterada mediante procedi-
mentos especiais) tornou-se, assim, uma garantia contra humores instaveis e
maiorias politicas mutaveis. Nao é por outra razdo que a Constituicdo brasi-
leira tem 315 artigos e mais de 2.000 clausulagbiesde interesses espe-
ciais (incluindo dobbyextremamente ativo dos servidores publicos) tinham
naturalmente consciéncia disso — e agiram em consequéncia.

Isso podera ajudar a entender por que 0s constituintes seguiram um
padrdo de comportamento duplo e contraditério com respeito a reforma da
estrutura do Estado e da administracéo publica. Em muitos casos, a contradi-
¢cdo ndo é apenas entre padrdes diferentes, mas internos a cada um, como
veremaos a seguir.

O primeiro padrao pode ser exemplificado pelas diretrizes abaixo
(entre outras). Em primeiro lugar, as empresas publicas, as empresas estatais,
as autarquias ou as fundacgdes publicas somente podem ser criadas através de
lei especifica; a criacao de subsidiarias dessas entidades deve ser aprovada
previamente pelo Congresso (Art. 37, XIX e XX). Em segundo lugar, para
eliminar as diferencas entre os trés niveis de governo e entre a administracao
direta e o setor paraestatal, foi adotado (Art. 39) o critério de regras e hierar-
quias iguais para todos (Regime Juridico Unico). Em terceiro lugar, a rees-
truturacdo de ministérios, secretarias e outros orgaos da administracédo publi-
ca também foi submetida a aprovacao prévia do Congresso (Art. 48, XI).
Finalmente, o ingresso no servico publico foi restrito aqueles aprovados
através de concurso publico baseado em critérios profissionais (Art. 37, 1),
excecao feita aqueles nomeados para funcdes tempocaigsy de
confiang¢g nos altos escaldes do governo.
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A primeira vista, poder-se-ia concluir que os legisladores estavam
conscientes dos principais problemas estruturais do Estado e da administra-
cdo publica, e que eles tinham mostrado vontade politica para remedia-los. Na
verdade, o diagndstico estava correto. Entretanto, o remédio adotado, salvo a
primeira disposicdo mencionada acima, resultou ser problematico ou ineficaz.

Um bom exemplo da primeira situacéo foi a colocacao das autarquias
e fundacbes sob as mesmas regras administrativas e regime juridico da admi-
nistracao direta. A natureza e as necessidades dessas entidades sao diferentes
As fundacdes publicas, por exemplo, ttm como objetivo supervisionar ou
executar atividades de pesquisa em areas que exigem pessoal especializado e
flexibilidade de ac&o (agricultura, saude, economia, pesquisa cientifica, esta-
tistica, e assim por diante). As acfes corretas deveriam ter sido controlar a
sua expanséao e melhorar sic@ountability e ndo dificultar suas atividades
ou estrangular sua capacidade de inovatao.

As medidas que se tornaram indquas foram exatamente aquelas mais
necessarias para dar alguma estabilidade aos 6rgaos do Poder Executivo e
para aumentar a eficiéncia da administracdo publica. A disposicao de que a
estrutura do Executivo ndo poderia ser modificada sem a aprovacao prévia por
parte do Congresso foi facilmente contornada, como vimos, gragas ao uso
intenso, durante os governos Sarney e Collor, de outro artigo da Constituicao
(Art. 62) que permite ao presidente tomar medidas com forca @l lei,
referendumgdo Congresso (medida proviséria). Teoricamente, o Congresso
tem 30 dias para aprovar ou ndo tais medidas; na préatica, entretanto, uma vez
gue sdo tomadas (produzindo imediatamente o efeito desejado), tornam-se
umfait accompli

O caso mais extremo de contradicao foi o de limitar o acesso ao
servigo publico a critérios de mérito, e, ao mesmo tempo, conceder estabili-
dade a todos os servidores existentes com mais de cinco anos no cargo,
independentemente de sua atual situac&o legal. E importante observar que
esse direito foi estendido aos trés niveis de governo e a todas as autarquias
ou fundacdes do setor paraestatal (Art. 19 das Disposi¢des Transitorias). A
gualificacao feita a essa norma pelo paragratipdnesmo artigo (o tempo
de servico sera contado como titulo quando estes servidores se submeterem a
concurso) é redigida de forma tdo vaga (ela nem mesmo estabelece um prazo
para isso) que nao gera obrigacao.

Para dar uma idéia das dimensdes do problema é suficiente dizer que,
somente levando em conta os servidores do governo federal, os beneficiarios
dessa protecao permanente estao estimados cerca de 300.000 servidores —
mais da metade do namero total estimado de servidores do governo federal,
das autarquias e das fundacdes, somé&dst faz com que hoje seja impos-
sivel qualquer reducéo racional e melhoria de qualidade do servico publico
sem uma reforma constitucional.
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Deve ser acrescentado que o governo Collor, de acordo com dados
oficiais, demitiu 108.000 servidores dentre os com menos de cinco anos de
servi¢co; na verdade, quase a metade deles foi coleradidsponibilidade
significando que foi mandada para casa — mas mantendo os seus salarios.
Essa demissdo em massa néo se seguiu a nenhum plano de reformas, e foi tdo
arbitraria, que cerca de 67.000 servidores processaram o0 governo e provavel-
mente serdo readmitidés.

O segundo padrao trata principalmente dos direitos e prerrogativas do
servidor publico, e ndo dos seus deveres. Isso tem implicacfes diferentes e
precisa ser discutido em duas partes.

Em primeiro lugar, a Constituicdo inovou ao estender a burocracia do
Estado muitos dadireitos sociaigjue concedeu (ou restabeleceu) aos traba-
lhadores do setor privado. Estes direitos incluiam, entre outros, 0s seguintes:
salario minimo; décimo-terceiro salario; remuneracéo adicional para trabalho
noturno ou para atividades penosas, insalubres ou perigosas; salario-familia;
licenca de 120 dias a gestante; licenca-paternidade (com prazo ndo-especi-
ficado); férias remuneradas com um ter¢co a mais que o salario normal (Art.39).
Também foi garantido aos servidores publicos o direito a sindicalizacéo e a
greve, dependendo de regulamentacéo em lei complementar (Art. 37, VII).

A complementacéao de salarios, na forma de beneficios sociais como
esses, é pratica comum em muitos paises em desenvolvimento, como uma
forma de compensar os baixos salarios pagos no servico publico e a erosdo
dos saléarios provocada pela inflagd®endo em mente o perfil de distri-
buicdo de renda e as altas taxas de inflacdo entéo vigentes no Brasil, é dificil
argumentar contra essas praticas, salvo por dois aspectos. Em primeiro lugar,
elas nédo ajudam a racionalizar o sistema global de remuneracéo (elas devem
ser estendidas a todos) ou a melhorar a qualidade do servico publico (nédo
foram adotados deveres proporcionais aos salarios). Em segundo lugar, se a
intencdo era a de eliminar as distor¢des nos salarios pagos pelo governo,
nenhum resultado desse tipo ocorreu: em maio de 1983, a razao entre as
diferencas de salarios dentro da administracéo direta era de 1:58! (Na Franca,
por exemplo, € de 1.:6,7; e na Italia € de 1°5).

Dois outros aspectos controvertidos contribuem para dificultar a
reforma da administracdo publica e a melhoria da aloca¢ao dos gastos do
governo com pessoal: a instituicdo do principio da isonomia e das regras de
aposentadoria.

No ambito da administracéo publica, isonomia significa pagamento
igual por tarefas ou fun¢des iguais. A Constituicdo introduziu esse principio
como valido dentro e entre os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
com respeito a cargos com atribuicdes iguaiasaemelhada@Art. 39,

Paragrafo 9. Aléem das evidentes dificuldades em definir equivaléncias,
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particularmente quando se considera a expressao ssgaelhadasso abre
caminho para uma enxurrada de pressdes dispares e demandas controvertidas
— como ja aconteceu, uma vez que 0s niveis salariais do Legislativo e do
Judiciario sdo, em média, trés vezes maiores que 0s do ExetMiais.

importante do que isso, é que o principio da isonomia tornou quase

impossivel a definicdo de planos de carreira e a introducéo de critérios de
produtividade para a administracao publica.

A Constituicdo confirmou a legislac&o anterior a respeito das normas
para a aposentadoria. Um dos critérios adotados para a aposentadoria dos
servidores publicos foi o tempo de servigo. Qualquer servidor publico tem o
direito a aposentadoria, com salario integral (Art. 40), apos 35 anos de servigo
(para homens) ou 30 anos (para mulheres). Este limite € reduzido em cinco
anos para professores universitarios. Isto ndo apenas priva a administracao
publica de seu pessoal mais experiente, mas também aumenta os dispéndios do
Estado com pessoal inativo. Na verdade, como veremos, este Ultimo representa
uma parte substancial dos gastos totais do governo com p&ssoal.

Em resumo: de um lado, a Constituicédo restringe a expanséao do
Estado; limita a autonomia concedida pelo decretoe|20@ para alguns de
seus 0rgaos; restringe as modificacdes erraticas do Executivo, elimina as
diferencas entre duas esferas do aparelho estatal e introduz normas rigidas
para o ingresso no servico publico. De outro lado, a mesma Constituicdo
tornou in0cua a maioria dessas disposicdes, e aumentou consideravelmente
os direitos e privilégios da burocracia, sem criar deveres em contrapartida ou
de identificar fontes para financiar essas despesas adicionais.

Isso quer dizer que foi dado um passo na dire¢cédo da definicdo do que
deveria ser a moderniza¢do da administracao publica, e foi dado um passo
para trds ao congelar o s&tatus quoComo vimos, isso € tipico da forma
de tratar a reforma da administracéo publica no Brasil: cada vez que se sente a
necessidade de uma burocracia com novas aptiddes, esta deve ser acrescen-
tada como uma novamadaa burocracia existente — para evitar qualquer
reforma estrutural que possa prejudicar interesses corporativos e o patri-
monio eleitoral dos patrocinadores politicos.

Esse tipo de arranjo politico entre clientelismo e modernizacéo
funcionava, no passado, embora as custas da eficiéncia global da adminis-
tracéo publica, quando n&o havia uma crise financeira do Estado limitando os
gastos do governo. Isso ndo é mais assim.

A partir do que vimos, é facil concluir que a reforma da administracéo
publica no Brasil exige uma reforma da nova Constituicdo. O proprio fato da
Constituicdo ter sido redigida ha somente cinco anos (e o fato de que os
politicos foram muito receptivos as demandas corporativas dos servidores
publicos) sugere que essa possibilidade ndo é muito grande. A esse respeito,
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€ importante observar que a reforma da administracéo publica ndo parece ser
percebida pela maioria dos parlamentares como uma questéo imp8rtante.

Entretanto, pode-se especular que a atual crise fiscal do Estado pode
constranger os interesses e as praticas politicas que normalmente se
oporiam a tal reforma a comportarem-se de forma diferente, istagma-
ticamente como foi recentemente o caso da questdo da privatizagéo. Se
constrangimentos objetivos podem modificar caracteristicas de uma cultura
politica, especialmente quando elas tém implicacfes eleitorais, € algo a ser
esclarecido pela atual tentativa de revisao da Constituicdo de 1988.

O terceiro acontecimento mencionado antes, com respeito a corrupgao,
sera discutido mais adiante.

3.3. Uma revisdo das questdes atuais

Recentes estudos sobre a reforma da administracéo publica em paises
em desenvolvimento geralmente destacam quatro desequilibrios genéricos
como as fontes de seu mal desempenho, em termos de eficacia e eficiéncia:
servidores em excesso, legislacdo confusa a respeito dos salarios no servico
publico, erosdo dos salarios do servigco publico e compresséo do leque de
salarios'® Embora a maioria desses estudos focalize mais especificamente os
paises da Africa e da Asia Oriental, parece haver caracteristicas recorrentes
em outras areas em desenvolvimento. Nesta secdo examinaremos as duas
primeiras dessas questdes em relacdo a administracdo publica no Brasil,
adicionando a elas trés outras variaveis: estrutura de cargos e planos de car-
reira, as experiéncias em descentralizacéo e a passagem do comportamento
clientelista a corrupgéo.

3.3.1. Tamanho e custos da administracao publica

O que atualmente sabemos sobre o tamanho e os custos da adminis-
tracdo publica no Brasil, € que ninguém sabe com certeza quantos servidores
ha ou quanto eles custam. Em relacdo ao tamanho, as estimativas variam de
sete a oito milhdes de servidores para os trés niveis de governo; também
estima-se que sua distribuicao seria a seguinte: 24,6% em nivel federal,
49,1% em nivel estadual, e 26,3% em nivel municigabm respeito aos
custos do governo federal e do setor paraestatal a sua volta, o Tesouro (que
paga) e a Secretaria de Administracdo Publica (que supervisiona) tém dados
diferentes, tanto para os gastos, como para o humero de servidores.

Levando isto em conta, utilizaremos para tamanho dos efetivos os
dados hoje disponiveis (abril de 1993) do Sistema Integrado de Pessoal Civil
(Sipec), como consta no melhor estudo recente sobre o agsunto.

Como mostra a Tabela 1, de 1988 a 1992 os servidores publicos civis
do governo federal diminuiram em namero, de forma quase continua, exceto
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as fundacdes e as empresas publicas. A reducéao drastica entre 1989 e 1991 na
administracéo direta provavelmente corresponde as demissdes feitas pelo
governo Collor. Nao temos informacéo suficiente para saber se 0 aumento
relativamente pequeno de pessoal nas fundacdes e empresas publicas é devido
a novas admissdes ou a criacao de novos 0rgaos nessas duas categorias.

Tabela 1: Governo federal, setor paraestatal e empresas estatais
Ne° de servidores (1000)

Esferas da

f i 1988 1989 1990 1991 1992
administracdo

Adm.Direta 221,447 226.929 120.823 116.261 136.769
(Gov.Fed.)

Autarquias 380.784 381.315 340.119 321.738 324.125
Fundactes 103.317 104.496 130.434 121.679 122.854
Empresas 178.484 210.640 208,531 200.375 200.632
publicas

Empresas 649.350 604.675 587.922 525.902 503.021
estatals

Total 1.533.382 1.528.055 1.387.829 1285955  1.287.401

Fonte: SIPEC, apud Diagnostico e Perspectivas, op. cit.

Entretanto, dados anteriormente publicados (janeiro de 1993) por
outro departamento (Geréncia de Cadastro e Lotagdo) mostra um quadro
diferente para 1992. O numero de servidores nas autarquias, fundacdes e
empresas publicas é praticamente o mesmo, quando comparado com os dados
mencionados acima, mas 0s numeros referentes ao governo federal e as
empresas estatais sdo maiores em 20.000 e 185.000, respectivanhgte.
ha como saber, no momento, se essas discrepancias sao devidas a critérios
diferentes de coleta de dados ou se apenas refletem a desarticulagcéo dos
controles internos do Estado — e uma coisa nao exclui a outra.

Qualquer que seja o0 caso, essa Ultima fonte fornece duas informacdes
adicionais interessantes para 1992: a) na esfera do governo federal, o nimero
de autarquias é de 115, o de fundacdes publicas € de 39 e o de empresas
publicas é de 22; b) mais importante, porém, € que o pessoal aposentado e
inativo somou, em 1992, 547.307 pessoas (vide um valor muito maior para
1993 na notadB35). Apesar da discrepancia de dados, trés observacdes preli-
minares podem ser feitas a partir deles.

Em primeiro lugar, h4 uma aparente tendéncia na direcdo da estabili-
zacao ou da reducao do numero de servidores publicos (dependendo da fonte
utilizada). Mesmo considerando como correta (0 que € questionavel) a sur-
preendente informacgao sobre o aumento de servidores nas empresas estatais,
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o valor mencionado é somente um pouco superior aquele disponivel para
1988 (vide Tabela 1). Essa tendéncia € importante e necessita de alguma
discusséo adicional.

Em estudos recentes sobre a reforma da administracdo publica, tem
sido dado énfase a diminuicdo do numero de servidores publicos como con-
dicdo para o atingimento da eficiéncia. Porém, tanto quanto € de nosso conhe-
cimento, ndo ha modelos tedricos que definam qual deva ser o tamanho
6timo, ou mesmo quais os indicadores (razéo entre nimero de servidores
publicos e populacéo total, entre servidores publicos e forca de trabalho, etc.)
gue devem ser usados para avaliar se ha ou ndo um nimero excessivo de servi-
dores publicos. Salvo em casos 6bvios, a énfase no tamanho dos efetivos pode
ser uma abordagem enganosa. A administracao publica brasileira, por exem-
plo, é certamente ineficiente. Entretanto, se medirmos o nimero total de
servidores do governo federal e do setor paraestatal a sua volta (1.287.401 de
acordo com a Tabela 1), quer em relagcédo a populacgéao total, quer em relacéo a
forga de trabalho, encontraremos razdoes (9 por mil habitantes, e 2% da forca
de trabalho) extremamente baixas em comparacao, por exemplo, as dos paises
europeus?Em resumo, a eficiéncia da administracéo publica deve ser avalia-
da através de outros critérios.

Em segundo lugar, o fato de o numero de servidores empregados
pelas autarquias, fundacdes e empresas publicas (totalizando cerca de
650.000 pessoas, de acordo com ambas as fontes) ser mais de quatro vezes
o numero de servidores da burocracia do governo federal, confirma a ten-
déncia de expansédo e/ou migracéo para o setor paraestatal, observada
anteriormente.

Em terceiro lugar, ndo temos dados comparaveis disponiveis para
anos anteriores com respeito ao numero de aposentados e inativos, mas ha
razao para crer que seu numero extraordinario pode ser explicado, de um lado,
pelos direitos concedidos aos servidores publicos pela Constituicdo de 1988,
e de outro lado, pela presenca dentre eles de um contingente, impossivel de
estimar, ddantasmasA razao para esta Ultima suposi¢cao € que a informati-
zacdao dos servicos e a correta administracao da Previdéncia Social no atual
governo conseguiu, em 1993, identificar e eliminar da folha de pagamento de
pensdes e aposentadorias, somente na zona rural, nada menos que 600.000
casos de fraude ou @@ntasmas?

Com respeito aos gastos do governo federal com pessoal, sé dispo-
mos de dados agregados, e estes nem sempre concordam entre si. No periodo
1980-1985 (os ultimos anos do regime autoritario), a conta de salérios per-
maneceu praticamente inalterada em cerca de 2,5 ou 2,86% ¢foCJolfA.
respeito ao primeiro valor (2,5%), isso representa 1% a menos que o

35



montante gasto em 1970, reducado que se deve provavelmente as demandas
decrescentes sobre um sistema politico esvaziado de poder pelo regime
autoritario.

Nos anos de 1988 e 1989, os gastos com pessoal do governo federal
aumentaram consideravelmente, alcancando 4,11% do PIB em 1989, caindo
em 1990 para 3,63% do PIB, e subindo de novo em 1992 para 4,0% do PIB,
apesar da erosio provocada pela infld¢&importante observar que os
gastos com pessoal de estados e municipios tiveram um aumento de mais de
22% em 1990 (um ano eleitoral), para um recorde de 6,86% do PIB (em
1988 estes gastos representavam 4,71% do*PNBis tarde examinaremos
o possivel significado dessa Ultima tendéncia com respdéscéntralizacéo.

Uma estimativa feita para 1993 sinaliza um crescimento nos gastos
com pessoal do governo federal para este ano (4,4% do PIB) e o seu cresci-
mento continuo ao longo de 1993sto deve-se, pelo menos em parte, aos
novos direitos concedidos pela Constituicdo a todos os servidores publicos
civis e ao reajuste mensal do salario minimo. Dessa forma, a pressao que a
conta de salarios exerce sobre as receitas disponiveis do orcamento federal
tenderd a aumentar, especialmente porque uma emenda constitucional apro-
vada em 1993 proibe o governo federal de usar os recursos do sistema de
previdéncia social para pagar os seus préprios servidores aposentados ou
inativos, o que representa cerca de 1,5% do°PIB.

E importante observar, como um elemento adicional para compreen-
der a desorganizacao interna do Estado, os desequilibrios salariais dentro dos
aparelhos estatais. Dados oficiais recentemente publicados mostram que 75%
da folha de pagamento global da Unido (Executivo, Legislativo e Judiciario)
sao apropriados por 28% dos seus servidores! Gracas a concessoes cliente-
listas,lobbiescorporativistas eficientes ou brechas na legislacéo, os oficiais
da Policia Federal, por exemplo, tém um salario (Cr$ 1.097.000 em novem-
bro de 1993, ou quase 5.000 délares por més) que é quase duas vezes 0 de um
ministro de Estado; e um motorista empregado pelo Congresso tem um sala-
rio médio (por uma semana de trabalho de trés dias, porque ha tantos deles)
mais alto que o de um professor universitario (cerca de 1.200 ddlares por
més) e dezessete vezes mais alto que o de um professor de faculdade de
administracéo public&.

Deve ser dito que os gastos com pessoal no servi¢co publico somente
se tornam um problema no Brasil em funcao de seu peso relativo dentro do
orcamento governamental. Esse poderia ser um crggagmaticomas nao
um bom critério conceitual: o que é importante é estabelecer o relaciona-
mento entre a conta de salarios e a eficiéncia e a eficacia do servigo publico.
Sem isso poderiamos supor que, uma vez debelada a crise fiscal, as portas dos
gastos serdo reabertas, independentemente de qualquer aumento de produtividade.
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Tanto quanto € de nosso conhecimento, esse critério mais elaborado
hoje ndo existe. Na experiéncia internacional, a conta de salarios € medida
com respeito as seguintes variaveis: o orcamento governamental global, o
total das receitas do governo, o PIB, ou as despesas recoffdimess
esses critérios de mensuracao sao relativamente subjetivos, exceto, eviden-
temente, quando os gastos com a folha de pagamento atingem niveis absurdos,
como tem ocorrido em alguns estados brasileiros (principalmente no
Nordeste), onde a conta de saldeasedeo total das receitas tributarias.

Esses valores conflitantes, bem como a auséncia, novamente, de
gualquer arcabouco conceitual para avaliar o volume ideal que deveriam (ou
poderiam) ter as despesas publicas com pessoal em paises como o Brasil,
tornam dificil qualquer argumentacéo adicional nessa questao. Isso quer dizer
gue sdo necessarios mais estudos conceituais e empiricos para desenvolver
ferramentas analiticas mais precisas, para avaliar qual deve ser atualmente, no
Brasil, o nivel ideal de gastos com pessoal por parte do governo.

3.3.2. Estrutura de cargos e planos de carreira

A estrutura de cargos do governo federal tem dois segmentos: 0s
cargos efetivosde carater permanente, ecasgos em comissadge carater
temporario. O acesso ao primeiro deles é (teoricamente) sujeito a concurso
publico. Para o ultimo, adota-se o critério da indicacdo, com algumas quali-
ficacdes que serao discutidas a seguir.

Os concursos para os cargos efetivos seguem regras diferentes e nao
claramente definidas. Geralmente, as qualificagdes pessoais do candidato séo
medidas por nivel de escolaridade, combinado com o seu desempenho em
provas escritas. Os aprovados, séo (teoricamente) submetidos a um estagio
probatorio de dois anos, ap6s o qual tornarafsBvosou ndo. De 1989 a
1993, somente 19 concursos foram realizados, num total de 3.600 pessoas.
Na verdade, os critérios de selecdo sdo pouco rigidos e nem sempre adequa-
dos as exigéncias do cargo, e o estagio probatorio € quase fitABm
disso, a Constituicao garantiu estabilidade também aqueles aprovados em
concurso que tenham pelo menos dois anos de exercicio no cargo, sem
mencionar a exigéncia de estagio probatorio (Art. 40).

O segundo tipo de funcéo (também conhecido como DAS ou Direcéao
e Assessoramento Superior) foi originalmente criado ou para o administrador
de alto nivel e com alta qualificacédo, ou para trazer aos altos escaldes da
administracéo profissionais selecionados de fora do servi¢o publico. Em
gualquer caso, alocados para funcdes temporarias especificas.

Para aumentar a flexibilidade da escolha, foram criadas seis faixas de
DAS, com niveis ascendentes de remuneracao. Entretanto, a lei que regula-
mentou essas praticas (L€ih460 de dezembro de 1992) estipula que pelo
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menos 50% dos trés primeiros niveis de DAS devem ser ocupados por servi-
dores efetivos, independentemente de sua qualificacdo. Na verdade, os cargos
de DAS tém sido usados quer como complementacdao salarial, quer como um
novo campo para o clientelismo. Esta Gltima caracteristica € mostrada pela
distribuicdo dos 16.363 cargos de DAS disponiveis (1992). Por exemplo, a
proporcéo de cargos de DAS criados no Ministério da Educacéo é de 1 para
272,4 servidores; na Legido Brasileira de Assisténcia, uma autarquia tradi-
cionalmente clientelista, a razédo é de 1 para 4,2 serviefores.

Entretanto, o mais importante € a desorganizacéo dos planos de
carreira, isto €, do sistema baseado no mérito e nos padrdes profissionais
gue definem cargos e fung¢des, sua hierarquia, sua escala de remuneracao, e
os critérios para promocao. E amplamente reconhecido que planos de carrei-
ra burocraticos sao essenciais para motivar os servidores, para desenvolver
habilidades especializadas, para premiar o bom desempenho, e para introduzir
a produtividade como critério de promoc¢ao. Em resumo, € essencial para
aumentar a eficacia e a eficiéncia da administracéao publica. Como vimos,
essa foi uma das mais importantes reformas modernizantes introduzidas na
década de 30 na administracéo publica brasileira. A partir dos anos 50, esse
sistema deteriorou, apesar de duas tentativas, na década de 70, de reorganizar
os planos de carreifa.

Embora haja um dispositivo constitucional (Constituicdo de 1988),
determinando a adocao de planos de carreira (Art. 39), isto por enquanto néo
foi regulamentado por legislagdo complementar. Além disso, a introdugéo do
principio da isonomia, também pela Constituicdo, torna as coisas ainda mais
complicadas. Atualmente, existem planos de carreira relativamente bem
organizados somente para os diplomatas, os servidores do Tesouro, do Banco
Central, da Policia Federal, dos Correios e das universidades publicas.

H& uma relacéo clara entre a existéncia de planos de carreira e a
criacdo de centros de formacéao e treinamento para o servidor publico. Sem o
primeiro, o ultimo é quase inutil. Certamente n&o é coincidéncia que as
entidades que tém plano de carreira (mencionadas acima) sdo também as
anicas que criaram as suas proprias escolas de formacéao e treinamento de
pessoal dentro do governo federal.

A esse respeito, a experiéncia da Escola Nacional de Administracao
Publica (ENAP) € um bom exemplo. Esta escola foi criada em 1989, com a
assisténcia da bem conheckeole Nationalel’ Administrationda Franca,
com o objetivo de formar os administradores publicos de alto nivel (ges-
tores) para toda a administracdo publica — como o Dasp ja havia tentado ha
50 anos. Para comecar, durante os seus seis anos de existéncia, a escola teve
seis presidentes diferentes. Mais importante do que isso, a formacgao dos
gestores supunha a existéncia de uma carreira especial na administracéo
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publica, uma vez que eles seriam 0s Unicos a ingressar no servi¢o publico
como chefes de departamento. Essa carreira especial ndo foi criada, a buro-
cracia existente liderou uma feroz oposicao aos gestores, e a erosao salarial
fez o resto. Dos 106 gestores formados em 1990, cerca de 20% abandonaram
0 servico publico, e dos restantes, em 1993, somente 67 ocupavam postos
importantes em nivel de DAS.

3.3.3. Experiéncias em descentralizagéo

Descentralizar a administracao publica significa, no atual contexto,
transferir recursos e delegar autoridade a governos subnacionais (estados e/
ou municipios), para a consecucao de certas funcdes publicas que antes
faziam parte da competéncia do governo federal. Como veremos a seguir, a
Constituicdo de 1988 ampliou consideravelmente a importancia dos munici-
pios no sistema federativo brasileiro; aumentou também sua autonomia, bem
COmMo 0sS seus recursos financeiros.

Dois argumentos principais tém sido apresentados em favor da des-
centralizacdo: a) em um pais com as dimensdes continentais do Brasil, a
prestacdo de bens e servicos publicos tende a ser mais eficiente quando a
cargo das autoridades municipais; b) as autoridades municipais sdo mais
sensiveis ao seu eleitorado, e portanto, a responsabilidade politica sera me-
lhorada através da descentralizacgéo.

Ambos os argumentos s&o persuasivos na sua coeréncia logica interna.
Entretanto, a sua pertinéncia ndo pode ser avaliada sem levar em conta
situacdes concretas. Por exemplo, o Brasil possui atualmente 4.493 municipios
(dos quais mais de 4.000 tém uma populagdo com menos de 50.000 habitantes)
espalhados em regides socio-econémicas muito diferentes. Na verdade, cerca
de dois tercos deles estdo em regifes tao dispares (em termos de atividades
econdmicas, rendaer capitg ou desenvolvimento politico) como o Nordeste
e 0 Sudeste. Isso torna a descentralizag&o no Brasil uma questdo extremamente
complexa, que exige muita pesquisa empirica para avaliar como 0S municipios
estdo desempenhando suas novas tarefas, e como estéo utilizando os recursos
financeiros que Ihes foram concedidos pela Constituicdo de 1988. E por isso
gue nos limitaremos aqui a algumas poucas observacoes.

A Constituicdo concedeu autonomia politica e administrativa aos
municipios, considerando-os parceiros iguais na distribuicdo das responsabi-
lidades dentro da federacéao (arts. 10, 18 e 28). Os municipios tornaram-se
responsaveis pela educacao, saude, assisténcia social, servigos publicos e
seguranca nas areas sob sua jurisdicdo. Para financiar essas novas compe-
téncias, 21% das receitas do governo federal oriundas do Imposto de Renda
(IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) séo transferidos para
o Fundo de Participacdo dos Municipios, que € distribuido entre os munici-
pios de acordo com sua populacéo e sua rpadeapita
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Como conseqiéncia, 0s recursos municipais em 1990 foram estima-
dos em 5,2% do PIB, mais do que o dobro do seu nivel de 1985 (isto deve-se
as transferéncias por parte do governo federal, porque as receitas proprias
dos municipios somam apenas cerca de 1% do PIB). Ao final de 1993, os
municipios receberam o aumento completo concedido pela Constituicédo
(23% da receita total do governo federal oriunda do Imposto de Renda e do
Imposto sobre Produtos Industrializad®os).

Os municipios estéo livres para alocar esses recursos, exceto por sua
obrigacao de dispender 25% de seu orcamento em educacéo. De acordo com
um estudo do Banco Mundial, atualmente as escolas municipais no Brasil
atendem cerca de 33% dos estudantes em idade pré-escolar, 30% dos estudan-
tes de primeiro grau, 4% dos estudantes de segundo grau e 5% dos estudantes
de ensino superiof.Mas esses sdo dados agregados para toausmispios,
cobrindo desde aqueles com menos de 10.000 habitantes até aqueles com mais de
um milh&o de habitantes, como o Rio de Janeiro e S&o Paulo.

Dois importantes conjuntos de questbes podem ser levantados com
respeito a essas experiéncias em descentralizacao.

Em primeiro lugar, obrigar os municipios a gastarem um quarto de
sua receita em educacdao parece ser uma decisao politica corrente. Mas quais
sdo os padrdes de educacdo municipal, como variam de um municipio para
outro, e em que medida o clientelismo conseguiu penetrar nos sistemas de
educacdo municipal das regides menos desenvolvidas? Nao temos respostas
para essas questdes, mas a sua importancia para uma avaliacao confiavel das
experiéncias de descentralizacdo parece evidente. Por exemplo, o salario
mensal médio de um professor (o que geralmente € um indicador de qualifi-
cacao profissional) varia muito de regido para regiao. No Rio Grande do
Norte, 78% dos professores das escolas municipais percebem menos de um
salario minimo (menos de 60 ddélares por més, em dezembro de 1993); no
Parana, esse mesmo indicador @penasl7,7%?>°

Em segundo lugar, ha alguma razao para crer que o aumento nas suas
receitas, gracas as transferéncias exigidas pela Constituicéo, estdo levando
muitos municipios a aumentar, inicialmente, os seus gastos com pessoal,
como mencionado antes, e, em segundo lugar, também o seu endividamento
geral, utilizando-se basicamente dos créditos dos fornecedores. Uma vez que
as fontes das transferéncias (Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos
Industrializados) dependem do crescimento da economia (que estd além da
capacidade de influéncia ou previsdo dos municipios), é razoavel formular
hipéteses sobre sua crise de endividamento potéfi€lakemos nos
arriscar, por uma boa causa (a descentralizacdo) a somar a crise fiscal do
Estado a crise de endividamento dos municipios?

Essas rapidas observacdes séo para dizer que a questado da descentrali-
zacao deve ser endossada sem reservas, e que deve ser objeto de estudos
empiricos posteriores.
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3.3.4. Reflexdes sobre clientelismo,
populismo e corrupgéao

O fato de o clientelismo estar profundamente arraigado em uma dada
cultura politica € uma referéncia historica importante para compreender a sua
difusdo e a predisposicédo da sociedade em questéo, em aceita-lo como uma
praticanormal Entretanto, isso ndo é suficiente para explicar, quer a sua
persisténcia como padrao politico, quer suas mudancas adaptativas a novas
situacOes, muitas vezes mediante sua transformagao em corrupg¢éao aberta.

Embora o populismo e o clientelismo sejam fenbmenos distintos, é
dificil, no presente caso, dissociar um do outro. Na verdade, a intermediacéao
populista entre estruturas rigidas de poder ou sistemas arraigados de privi-
légios e as camadas inferiores da sociedade n&o poderia ser executada sem
fazer das préticas clientelistas o seu principal modo de operacdo. A sua afini-
dade eletiva é gestada pela sua funcaersi@z quer para representacao
politica, quer para politicas sociais. Trés circunstancias combinadas contri-
buiram para essa estreita associacao entre populismo e clientelismo.

Em primeiro lugar, a representacao de interesses bem organizada e
independente do Estado (através de sindicatos, grupos de interesse ou asso-
ciagcOes voluntéarias) era limitada, até a bem pouco, a exclusiva camada social
superior. Tendo em mente os enormes desequilibrios sociais e econdmicos
da sociedade brasileira, nao é dificil compreender por que a representacao
politica e a legitimacao do poder dependiam em grande parte da manipulagéo
dos simbolos nacionais e da existéncia de partidos politicos que atendessem a
todos os gostoxétch-all political parties.

Em segundo lugar, a urbanizacdo no Brasil sempre precedeu a
industrializacao, fazendo surgir o bem conhecido fenbmeno do desemprego
estrutural. Mesmo quando o desenvolvimento econdmico e a industrializacéo
se aceleraram, a criacdo de empregos quase nunca acompanhou o crescimento
demogréfico. Isso estimulou uma competicdo cruel por um lugar ao sol — o
gue ironicamente significava, na melhor tradicéo historica, estar sob o
guarda-chuva do Estado.

Em terceiro lugar, o grande nimero de regulamentacdes das ativi-
dades econdmicas e o0s beneficios sociais oferecidos pelo Estado tornaram
uma necessidade premente 0 acesso direto as agéncias do Estado; e deram
algum poder politico, ou posicao social, agueles que ocupavam cargos publi-
cos intermediarios, tornando essas ocupacdes especialmente atraentes.

Dadas essas circunstancias, abriu-se um amplo espaco para a interme-
diacao politica de carater populista-clientelista. Esse espaco foi ocupado
atraveés de trés procedimentos basicos: em primeiro lugar, pela organizacéo
preventiva de representacao de interesses (as associacdes tanto de empre-
sarios como de trabalhadores, estavam, desde a década de 30, sob a tutela do
Estado); em segundo lugar, pela cooptacéo das demandas sociais com o obje-
tivo dehigieniza-lase devolvé-las comfavores(tais como acesso a
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subsidios e beneficios do Estado, nomeacdes a cargos publicos, etc.); em
terceiro lugar, pela manipulacédo dos simbolos nacionais, com o objetivo de
desviar a atencao das desigualdades sociais para 0s objetivos nacionais; em
resumo, a idéia deacdocomo substituto pargidadania A propdsito, deve

ser dito que, se de um lado a intermediacéo populista distorceu a represen-
tacao politica, de outro lado ela tornou compativel acumulacéo capitalista e
tensdes sociais, em uma sociedade com enormes desigualdades sociais.

Quaisquer que tenham sido os procedimentos adotados para a represen-
tacdo de interesses, 0 acesso aos recursos do Estado tornou-se essencial. Dada
essa engenharia politica, a heranca histérica do papel do Estado como o ator
principal do processo brasileiro foi protraida — e o Estado tinha de se apresentar
(e era percebido como tal) como uma entidade acima da sociedade. Essa Ultima
caracteristica ajuda a compreender dois fendmenos interrelacionados de psico-
logia social. Em primeiro lugar, a relacao entre os recursos do Estado e a sua
origem (os contribuintes) foi afastada; como consequéncia, a responsabilidade
politica pela administracdo dos recursos publicos foi raramente exigida como um
direito de cidadania. Na verdade, o principio derdigeha tributacdo sem
representacad@ completamente estranho a cultura politica brasileira. Em segun-
do lugar, a dissipacao dos recursos do Estado raramente foi levada em conta, o
qgue conduziu a pratica comum de se programar dispéndios sem identificar as
respectivas fontes de financiametito.

Atualmente, esse cenario social e politico esta atravessando mudan-
cas importantes (embora algumas vezes perversas), modificando também a
natureza da intermediacao politica, as praticas populistas-clientelistas e as
atitudes com respeito ao Estado. A esse respeito, trés caracteristicas devem
ser mencionadas.

A primeira delas, e talvez a mais importante, é a proliferacéo de
associacfes autbnomas de interesses, bem como a criacdo de sindicatos de
trabalhadores relativamente fortes e muito dindmicos. Atualmente o Brasil
tem mais de 10.000 associacdes de empregados e de empregadores, sendo
qgue quase 70% delas foram criadas nas ultimas duas ou trés dédaesde
a queda do regime autoritario, isso tem aumentado substancialmente a capaci-
dade potencial da sociedade para a representacdo autbnoma de interesses,
tornando menos importante a intermediacao populista tradicional. O surgi-
mento de sindicatos independentes e organizados de trabalhadores e de um
partido politico (PT) que se ddos trabalhadorespor exemplo, privou o
populismo tradicional de sua principal importancia politica como interme-
diario: o de apresentar-se como 0 porta-vozsaosres populares.

Entretanto, isso também introduziu um sério desequilibrio no sistema
politico. De um lado, essa capacidade de auto-representacao recentemente
adquirida é geralmente limitada — e de forma compreensivel — a articu-
lac&o de interesses corporativistas regionais ou locais; de outro lado, os
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partidos politicos ainda ndo desenvolveram a capacidade de agregar essas
demandas segmentadas para converté-las em politicas publicas ou questbes
politicas nacionais. A isso deve ser acrescentado que o eleitorado tem cres-
cido de forma ainda mais rapida que o processo de organizacao de interesses.
Esses desequilibrios ddo uma sobrevida ao populismo, ou abrem o caminho a
demagogos carismaticos que se apresentam ndo mais como porta-vozes do
trabalho n&o-organizado, mas como porta-vozes das maiorias silenciosas ou
das massas heterogéneas — independentemente do sistema de partidos politicos.

A segunda caracteristica € que a enorme expansao da economia infor-
mal nos principais centros urbanos, junto a erosao salarial no setor publico,
provavelmente atenuou a demanda por tais empregos, exceto nas regides mais
pobres. Isso pode explicar tanto a estabilizacdo do tamanho do quadro de
servidores do governo federal como o0 aumento dos gastos com pessoal nos
estados mais atrasados, como mencionado antes. O clientelismo adaptou-se a
essas mudancgas, e conseguiu sobreviver ampliando sua atengéo das demandas
individuais para as demandas corporativas, como mostram algumas das dispo-
sicdes da Constituicdo. Apesar disso, o fato de aquerdaalidadepopulista-
clientelista foi mantida intacta € demonstrado pela pratica persistente de
programar gastos sem identificar suas fontes de receita, independentemente
da atual crise fiscal do Estado.

Finalmente, a terceira caracteristica trata especificamente da
corrupcdo. Como é constantemente repetido, a matriz tanto do clientelismo
como da corrup¢do — ou o deslocamento do primeiro para a ultima — surge
dos limites nebulosos entre as esfgralslicae privada Até que ponto o
surgimento dificil de umaociedade civie de umaultura civicaem paises
como o Brasil € conseqiiéncia ou causa dessas fronteiras pouco claras, é
assunto para discussdes sem fim. De qualquer modo, manter-se nesse nivel de
abstracao podera levar a ndo se evoluir em relacéo ao assunto.

O Brasil ndo é certamente o Unico caso de mau uso do poder ou da
influéncia para ganho pessoal, e a corrupcdo sempre existiu no Pais de uma
forma ou de outra, assim como em todos os outros paises. Entretanto, na
atual situacédo, ndo estamos mais tratando de tashsionaisde favoritis-
mo, nepotismo, suborno ou corrupgao ocasional como subprodutos de uma
cultura politica ndo-civica. O fato de que agora enfrentamos a corrupcao em
larga escala (pelo tamanho que adquiriu, pelos altos valores monetarios en-
volvidos, e pela diversificagcdo das categorias de perpetradores) mostra que a
corrupcgao tornou-se um fenémeno sistémico.

Em resumo, o Estado foi transformado de um ator ceatnadada
sociedade em um alvo a ser rapinado de maneira selvagem. Na verdade, um
alvo para assaltos multiplos e organizados: por interesses privados especiais,
por setores de sua propria burocracia, e por cliques constituidos dentro da

43



classe politicalsso foi demonstrado de forma clara pelas comissdes do
Congresso que investigaram os escandalos do governo Collor, 0 mau uso dos
recursos dos fundos de penséo, e, mais recentemente, a manipulacao fraudu-
lenta dos recursos orgcamentarios por parlamentares, quer através do desvio
de recursos publicos para entidades por eles controladas, quer atraves da
alocacéo de recursos publicos a empreiteiras mediante sfborno.

Esse ndo é o lugar para se realizar a sociologia da corrupcéo (se tal
coisa existe), mas, no interesse de nosso tema, algumas distingcdes precisam
ser feitas entre as causas gerais e as especificas da coffupcao.

Com respeito as causas gerais, nds podemos facilmente compreender
a destruicdo de referéncias éticas em uma sociedade estimulada a ser alta-
mente competitiva sob unapitalismo selvagem que, ao mesmo tempo,
experimenta frustracéo, ressentimento ou cinismo, resultados de uma longa
tradicdo de impunidade, de uma década sem crescimento, da persisténcia de
altas taxas de inflacdo, de uma distribuicdo perversa de renda, da percepcgao
de que a mobilidade social para cima agora encontra-se blogueada, da expe-
riéncia diaria de que os saléarios estdo sendo continuamente coffados;
gue, a0 mesmo tempo, é uma sociedade amplamente exposta as mensagens
dos meios de comunicacgao sugerindo que somente o consumo de luxo abre o
caminho para a felicidade pessoal total. Nesse leiRragustq é
inevitavelmente estimulada a vulnerabilidade das classes alta e média a
corrupcao, bem como a condenacéao das classes baixas e pouco educadas ao
comércio de drogas e ao banditismo.

Com respeito a causas mais especificas e imediatas da corrupcéao
politica, duas caracteristicas devem ser observadas, embora ndo possa-
mos discuti-las aqui com profundidade. A primeira é que a desarticulagcdo
das estruturas do Estado, a desmoralizacéo da sua burocracia, a perda do
ethosdo servidor publico, a eroséao dos salarios do setor publico, a cer-
teza de que a impunidade é propiciada pela fragilidade dos controles
internos e externos, entre outros fatores, abriram a porta para uma men-
talidade desalve-se quem pudeientro dos aparelhos do Estado. Sem a
cumplicidade da burocracia, (e em alguns casos, das instancias inferiores
do Poder Judiciario) as amplas fraudes no sistema da previdéncia social,
por exemplo, ndo poderiam ter sido perpetredas.

A segunda caracteristica é que a legislacdo que disciplina o financia-
mento das elei¢cddnstitucionalizoua corrupcéo politica, proibindo contri-
buicdes financeiras a campanhas politicas por parte de pessoas juridicas.
Levando em conta que os gastos de uma campanha eleitoral, por exemplo,
para um deputado federal por S&o Paulo, séo estimados em cerca de 10 mi-
Ihdes de dolares, o financiamento da campanha obviamente s6 pode vir de
contribuicGes privadas secretas. A falta de transparéncia inevitavelmente
recobre esquemas ocultos de retornos esperados sobievessienentd’
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Infelizmente, as forgas politicas que levaram a transicéo do regime
autoritario ao regime democratico tém mostrado uma 6bvia falta de vontade
politica para eliminar essas duas causas imediatas de corrupgédo, como se a
corrupcdo politica generalizada ndo corroesse a confianca por parte do publi-
co nas instituicbes democraticas.

Vale a pena observar, a esse respeito, que os escandalos do governo
Collor e os referentes a manipulacéo dos recursos orgcamentarios foram
descobertos gragas apenas a denuncias fortuitas. Isto quer dizer: o aparelho
do Estado néo esta equipado ou ndo € capaz de analisar os gastos publicos e
de detectar formaswodernasie corrupgao.

Apesar da falta de iniciativas institucionais, a rea¢éo vigorosa e in-
dignada da opinido publica (o que, espera-se, pode anunciar o surgimento de
uma cultura civica) € um fato altamente positivo; e mostra o surgimento de
uma nova atitude com respeito a chamada a responsabilidade, pela sociedade,
dos atores da esfera publica. Certamente, sem a automobilizacdo da opiniéao
publica, oimpeachmendo presidente Collor por denuncias de corrup¢do nao
teria sido possivel. Isso quer dizer que ha razbes para crer que tentativas bem
planejadas de reformar as estruturas do Estado e a administracéo publica para
aumentar a sua transparéncia e responsabilidade politica podem ter uma
chance de ser implementadas com sucesso. Por isso, é fundamental estabe-
lecer algumas diretrizes solidas para tais reformas.
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4. Um arcabouco para a reforma

Nesta secéo trataremos de um arcabouco conceitual para uma reforma
da administracao publica no Brasil a luz das questdes examinadas nas secfes
anteriores, e tentando classificar alguns pontos sobre as mudancas que estao
ocorrendo na visdo da América Latina com respeito ao Estado.

A primeira coisa a dizer é que, idealmente, uma reforma coerente das
estruturas do Estado e da administracdo publica somente pode ser desenca-
deada apds terem sido resolvidas trés questdes preliminares e interrela-
cionadas: a) que tipo de Estado queremos; b) que tipo de burocracia melhor o
atende; e c) que coaliz&o politica ira apoiar a reforma. Embora estas questdes
venham sendo discutidas em circulos académicos, aparentemente elas ainda
nao se tornaramuestdes politicaso Brasil®®

Isso, naturalmente, ndo deve inibir tentativas de reforma das estrutu-
ras do Estado e da administracao publica, mas precisa ser levado em consi-
deracéo, com a cultura politica clientelista ainda dominante. Em sintese:
somente parecem ter chance de sucesso as iniciedalestasde reforma.

Para subsidiar este argumento, alguns esclarecimentos precisam ser feitos,
como segue.

Sem duvida, estd ocorrendo uma mudanca na América Latina com
respeito ao conceito de desenvolvimento econdémico e do papel do Estado na
economig® Nao por acaso, o que antes era chamadiodsenso de
Washingtonagora foi rebatizado deonsenso Latino-Americar®Entre-
tanto, cabe destacar duas observacdes. Em primeiro lugar, o Brasil, de certa
forma, chegou tardiamente a esse processo, apesar de ter adotado politicas de
liberalizacdo de mercados e de privatizacao, provavelmente porque ainda esta
enredado em problemas de estabilizacéo e de inflagcdo. Em segundo lugar, e
mais importante, embora a privatizacao e a desregulamentacéo se tenham
tornado tendéncias universais, elas podem levar a avaliacfes equivocadas se
também forem tomadas como indicadores deonsensmo que se refere a
uma reforma mais ampla do Estado. Pelo menos a julgar pelos dados que se
disp6dem no momento em que escrevo.

Na verdade, as razfes e circunstancias que estdo levando tantos paises
a aderirem as tendéncias de privatizacao e de desregulamentacéo néo sao
necessariamente as mesmas. Em alguns casos, a redefinicdo do papel do
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Estado resultou de uma prévia mudanca ideoldgica que s6 agora alcangou sua
sedimentacéao culturdl. Quando surge a oportunidade politica para tal mudanca,
forma-se facilmente uma forte coalizdo de forgcas em seu apoio. A Inglaterra €
provavelmente o exemplo paradigmatico disso, e vale a pena observar que a
privatizacéo e a desregulamentacéo foram seguidas por uma ampla reforma das
estruturas do Estado e da administracao publica. Em resumo, utipoale

Estado deu lugar, de forma coerente, a um noxtelode administracao publica.

Em outros casos, como eu suspeito seja o caso do Brasil, a privati-
zacao, por exemplo, ndo resultou de imalanca cultura{embora a lei da
privatizacao tenha sido aprovada pelo Congresso), mas sim de uma decisdo
pragmatica, vinculada as realidades externas, a crise fiscal do Estado e ao
lobbyde interesses especiais, atraidos por condicdes de pagamento muito
favoraveis oferecidas pelo governo. Na verdade, e até o momento, a privati-
zacao no Brasil tem de ser considerada comouwandade algumas empre-
sas estatais mais do que como umalanca devisdo do mundoresultante
de uma nova concepcao com respeito ao papel do Estado.

Pode-se argumentar que, uma vez a decisao politica tomada, as mudan-
¢as, quer venhade baixg querde cimatornam-sdaits accomplise geram um
processo. Esta é uma “meia-verdade”. Naturalmente, as empresas vendidas ao
setor privado néo retornardo a esfera estatal, e a falta de uma oposicao forte a sua
venda mostra uma predisposicéo a aceita-la, ou uma indiferenca em relacéo a ela.
Mas também pode-se argumentar que isso ainda é paestnso negativo
com respeito ao Estado, como mencionamos anteriormente, e ndo um indicador
de uma mudanca consistente de curso. Além disso, um segundo esclarecimento
precisa ser feito, embora ndo possa ser desenvolvido aqui, mas apenas mencio-
nado (sera objeto de um segundo estudo).

E importante distinguir duas tendéncias. A primeira delas trata de mudan-
cas de ponto de vista com respeitoremlelode desenvolvimento; a segunda,
trata da reforma das estruturas do Estado. Estas duas tendéncias estéo intimamen-
te ligadas, mas elas também avancam em ritmos diferentes. No caso do Brasil, a
percepc¢ao da queda dacional-desenvolvimentismparece estar mais avancada
(embora ainda nao exista um modelo alternativo de desenvolvimento) que a
percepc¢ao da necessidade da reforma das estruturas do Estado.

De qualquer maneira, os obstaculos juridicos concretos existentes
(tais como algumas disposicdes constitucionais) e as resisténcias culturais
ou politicas arraigadas (oriundas da classe politica ou de interesses corpo-
rativistas) devem ser necessariamente levadas em conta em qualquer tentativa
realistade reformar a administracao publica brasileira.

Apesar de todas essas restricbes, hd margem de manobra em frentes
diferentes e simultaneas, quer pela aplicacao da legislacao existente, quer
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pela introdugcéo de mudancas de base, com o objetivo de criar um efeito-
demonstraca®.lsso aponta na direcdo da adocéo de uma estratégia de refor-
ma flexivel, baseada em mudancas incrementais.

Com essas diretrizes, projetar tal estratégia de reforma, baseada na
identificacdo de areas-alvo onde a intervencdo é possivel, e onde pode-se
esperar o efeito-demonstracao das reformas, € assunto para pesquisa
sistematica subsequente.
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Notas

O presente ensaio foi escrito em Washington, entre setembro e dezembro de
1993, comdackground Papepara o Departamento de Operacgdes do

Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID. O trabalho foi escrito a
partir dos dados empiricos a época disponiveis e a luz do contexto politico
entéo existente.

E desnecessario dizer que as analises e opinides constantes do trabalho sio
de exclusiva responsabilidade do autor e ndo envolvem a Instituicdo que o
patrocinou.

“Cultura politica” pode ser resumidamente definida como o sistema de
crencas, condutas e orientacdes avaliativas com respeito ao governo e a
politica que molda o comportamento politico individual ou coletivo. A
importancia da cultura politica com respeito as questdes da administracdo
publica € amplamente reconhecida por recente estudo do Banco Mundial. Cf.
Governance and DevelopmeWashington: A World Bank Publication,

1993.

Ha um numero crescente de publicacdes do Banco Mundial sobre reforma da
administracdo pablica, mas tratam principalmente de paises da Africa e da
Asia Oriental. Veja, por exemplompauer, David, NUNBerG, Barbara (eds.).
RehabilitatingGovernment: Pay and Employment Reform in Developing
Countries Mimeo, marco de 1993;UNBerG, BarbaraManaging the Civil
Service - What LDCs Can Learn frddevelopment Country Reformihe
World Bank Working Papers, WPS 945, 1992nBERrgG, B., NELLIs, John.

Civil Service Reform and the World Baitkie World Bank Working Papers,
WPS 422, 1990; dbheerg, B. Public Sector Management Issues in
StructuralAdjustment Lending/Norld Bank Discussion Papers, 1990;
NuNBERG, B. Public SectoiPay and Employment ReforiWorld Bank
Discussion Papers, 1989. Com respeito aos raros estudos empiricos
relativos ao Brasil, uma notavel excecao é o excelente Projeto ENAP/
PNUD/CEDEC-BRA/90/017iagnostico e Perspectivas da
Administracdo Publica Federal no Brasihimeo, 3 v. maio de 1993, que
sera aqui extensivamente citado. Também com respeito ao Brasil, veja o
estudo de: &iNneiDER, Ben RossPolitics withinthe State — Elite

Bureaucrats and Industrial Policy in Authoritarian Braziittsburgh:



University of Pittsburgh Press, 1991. Para uma abordagem histérica com
respeito as propostas de reforma, veja o excelente ensaiccANTI DE
ALBUQUERQUE, R. A Estratégia da Reforma: visdo de sintdsg&rum
Nacional,O Leviata Ferido: A Reforma do Estado Brasileirio de

Janeiro: José Olympio, 1991, p.5-34.

4 Sobre isso, veja os estudos classico dee® C.R.The Golden Age of
Brazil. California: University of California Press, 1962; e dei
Stanley, Sein, BarbaraTheColonial Heritage of Latin AmericdNew
York: Oxford University Press, 1970.

5 Para uma discusséo alongada das circunstancias e o ambiente politico
(inclusive a decisdo de Roosevelt de financiar a siderargica estatal) veja:
MaRTINS, Luciano.Pouvoir et Développement Economique - Formation
et Evolution des structures politiques au BréBiaris: Editions
Anthropos, 1976, p. 225-33.

6 Sobre esses aspectos gerais, vejahkc, BarbaraPublic Sector Pay
op. cit.

7 Como se sabe, a expressao “spoils system” (o uso da nomeacao para
cargos publicos para recompensar aqueles que deram apoio ao partido
vencedor) foi criada em discurso do Senador William Marcy em 1832
(“to the victor belongs the spoil$N.T.: ao vencedor pertence a pilha-
gem]). Somente 50 anos mais tarde, com a lei Pendleton de 1883, é que
foi adotado o concurso de acesso, que marcou a introducéo gradual de um
sistema de mérito na administracéo publica dos Estados Unidos.

Cf. Diagnostico e Perspectivas, op. cit, Parte I, p. 34.

Sobre isso, veja o estudo aprofundadamiking, Scott.Brazilian Party
Underdevelopment in Comparative PerspectiMee Helen Kellogg
Institute for International Studies, University of Notre Dame, Working
Paper n° 134, janeiro de 1990.

10 |sto também acontece, evidentemente, em outros contextos, porém muito
mais como uma anomalia dentro da organizacéo do Estado do que como
uma tendéncia (excecéo feita, talvez, para os “mandarins” da Franca). O
exemplo mais conhecido disso como uma anomalia é o de J. Edgar
Hoover, que dirigiu o FBI por 48 anos, de 1924 até a sua morte em 1972.

11 Cf. MarTins, Luciano.Estado Capitalista e Burocracia no Brasil P6s-
64.Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1985, Tabela 1.3, p. 245-46.

12 |sto foi seguido, dez anos mais tarde, por um programa de “desburocratiza-
¢cao” que pretendia — com poucos resultados — reduzir o excesso de trami-
tes burocraticos e tornar o burocrata mais responsavel perante o publico.

13 Cf. MarTINS, Luciano.Estado... Op. cit., p. 75-76
14 Cf. MarTiNSs, Luciano Estado... Op. cit., p. 62-67
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15

Ibid.

16 Sobre isso, veja: MkTINs, Luciano.La Problématique des Péles de

Développement et I'Experience de Camacari a Ba@hiers de
L'’Amérique Latine. Paris: IHEAL, 1981.

17 Na verdade, as atividades “multinacionais” de empresas publicas de

paises em desenvolvimento, por exemplo, ndo sdo novas e cresceram
consideravelmente nas décadas de 70 e 80. Vaga:sWW..T. Third World
grows its own multinational$nternational Management. Maidenhead,
1982, p 39. Veja tambémas Empresas Publicas Mixtas en Paises

en Desarrolo, Gestion y Problemas Fundamenta®ds$U, ST/TCD/
SER.E/6, Nova lorgque, 1989, especialmente a p. 38.

18 para uma excelente analise global sobre o papel do setor publico naquela

época, veja: \BRNeck, Rogério FPublic Sector Adjustment to External
Shocks and Domestiressure in BrazilEm LarrAIN, F., SLowsy, M.
Public Sector and Latin American CrisiSao Francisco: ICS Press,
1991, p. 53-83.

19 Aparentemente, Delfim Netto implementou sua politica com respeito as

empresas estatais pressionando seus dirigentes (ou mesmo ameacando
aconselhar o presidente a demiti-los) através de canais informais, gracas
a auséncia de formas institucionalizadas e eficazes para regular o rela-
cionamento entre o0 governo e as empresas estatais. De qualquer forma,
estimular o endividamento era mais facil do que reduzir os gastos: era
parte da filosofia do governo naquela época. Somente em 1979 foi criada
a Secretaria de Controle das Empresas Estatais (SEST) como um 6rgéo
de supervisdo que deveria controlar os gastos dessas empresas.
Entretanto, muitos administradores de empresas estatais simplesmente
ignoraram os tetos orcamentarios da SEST. Alguns anos mais tarde a
SEST foi extinta. Cf. &NEIDER, B.R.Politics.Op. cit., p. 91-117.

20 Veja WERNECK, Op. Cit., p. 79.

21

22
23
24
25

26
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Cf. Hapbap, Paulo R . et alBrazil: Macroeconomics Assessment
Paper. Relatério preliminar preparado para o BID, mimeo, 1993, p. 31.

Entrevista no Rio de Janeiro em 6 de junho de 1993.

Cf. WerNEck. Public SectorOp. cit., p.61-67.

Cf. WErNEck. Public SectorOp. cit., p. 67.

Sobre isso veja: ML, Peter APolicy innovation and the Structure of
the State: The Politics-Administration Nexus in France and Britain

Annals of The American Academy of Political and Social Sciences. N

466, marco de 1983, p.43-59.

Os indicadores, caracterizando ambospiss ideais(niveis de escola-
ridade, habilidades técnicas, percepcéao de papel, “mentalidades”, visao de
mundo, salarios, etc.) encontram-se emrMs, Luciano.Estado...
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Op.cit. Para um estudo mais recente onde este problema também é abor-
dado, mas de uma angulo diferente, vegainBiDER, Ben Ross. Politics.

Op. cit., passim.

O Decreto-Lei 200 tornou possivel a criacdo ou a sobrevivéncia de tais
orgaos permitindo que o Executivo (por ordem do presidente) desse
autonomia para a organizacéao interna e a criagcao de escalas especiais de
salérios para certos 6rgaos que necessitavam de pessoal altamente espe-
cializado. Este foi o caso, por exemplo, da reorganizacao da Receita
Federal ou da criacao do Instituto de Politica Econdmica Aplicada (Ipea).
Entrevista com Reis Velloso, 31 de outubro de 1993.

Cf. Diagnostico e Perspectivaep. cit., Parte Il, p.192; veja também:
PiQueT CarNEIRO, J. G.Requisitos Politicos e Técnicos da Reforma do
Estado Documento apresentado no V Forum Nacional, Sdo Paulo, 1993.

Cf. Diagnéstico e Perspectivasp. cit., p.181 e 243.

Um exemplo disso € a Receita Federal, o 6rgdo responsavel pela coleta
dos tributos e auditoria dos contribuintes. Entre 1979 e 1992, ela perdeu,
por demissao ou aposentadoria antecipada, metade dos seus auditores
altamente qualificados — isso ho meio de uma séria crise fiscal do
Estado. Alguns deles tornaram-se “consultores privados”, o que provavel-
mente significa ensinar empresas privadas a usar brechas na legislacéao ou
praticas de evasao fiscal. Outro exemplo € o Instituto de Politica Econ6-
mica Aplicada (Ipea), que tradicionalmente fornecia ao governo exce-
lentes documentos de analise e critica da politica econémica. No inicio

da década de 90, a eroséo salarial acumulada desestimulou os seus qua-
dros e tornou quase impossivel o recrutamento de novos servidores. A
fundacéao publica responsavel pela coleta e processamento das estatisticas
nacionais (IBGE) também foi prejudicada por essa sindrome. O Itamaraty
conseguiu de alguma maneira sobreviver a esse cataclisma, gracas princi-
palmente a suas funcdes especiais espoit de corpslesenvolvido pela

sua burocracia para a sua propria protecao.

Dez partidos politicos eram representados no Congresso que redigiu a Cons-
tituicdo. Embora um deles (PMDB) tivesse a maioria das cadeiras (54%), as
suas divisOes e a falta de disciplina interna tornaram essa maioria apenas
nominal. Hoje, o Brasil possui quase 40 partidos politicos, 19 dos quais estédo
representados no Congresso. Nenhum deles tem mais de 20% dos votos
parlamentares. Apenas recentemente foi aprovada legislacao para limitar o
namero de partidos politicos nas proximas eleicdes.

Para uma analise pertinente desse topico Regandstico e Perspecti-
vas,op. cit., Parte |, p.45.

Cf. Diagnéstico e Perspectivasp. cit., Parte |, p. 56.



34 Secretaria da Administracdo Federal, relatério publicadmnaal do

Brasil, de 6 de outubro de 1993, p. 12.

35 Sobre essas préticas veja o excelente documeoteeht, Barbara &
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38

NEeLuis, John.Civil Service Reform and the World BaWdashington:
Banco Mundial, 1989.

Cf. Diagnéstico e Perspectivaep. cit. Parte |, p. 143-144.

De acordo com dados oficiais recentemente publicados, o salario médio
(novembro de 1993) no Executivo € de Cr$ 124.700 (cerca de 500
ddlares por més); no Judiciario é de Cr$ 343.900 e no Legislativo € de
Cr$ 371.000. CfGazeta Mercantjl25 de novembro de 1993. Para uma
discussao sobre os aspectos juridicos da isonomia, vejaeiBa DE

MEeLLo, C. A..Regime Constitucional dos Servidores da Administragao
Direta e Indireta Sado Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1991, p. 113-118.

Os dados oficiais a respeito dos gastos com pessoal nem sempre sao
coerentes, como sera discutido adiante. Os valores referentes a parcela

(8 bilhdes de ddélares) dentro da folha de pagamento do governo federal
para 1993, correspondente ao montante estimado de 750.000 inativos,
foram recentemente publicados na imprensa — e contradizem dados
oficiais anteriores. Se este valor for correto, significa que os dispéndios
com o pagamento dos servidores publicos aposentados equivale a quase
metade do montante gasto com os 14,5 milhdes de aposentados existentes
no Pais. CfO Globq 14 de novembro de 1993, p. 3.

39 Uma pesquisa recente mostra que apenas 24% dos parlamentares ouvidos

consideram que a reforma da administracéo publica € uma questdo impor-
tante; na classificacao de prioridades, fica em oitavo lugariguiEP

CarNEIRO, J. G.Requisitos Politicos e Técnicos da Reforma do Estado
Mimeo, documento apresentado no V Férum Nacional, Sdo Paulo, 1993.

40 Além dos estudos do Banco Mundial ja mencionados na h@tareja

41

42
43
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53

também: Sevenson, Gail.How Public Sector Pay and Employment
Affect Labor MarketswWashington: World Bank Working Papers, WPS
944, agosto de 1992.

Cf. Diagndéstico e Perspectivaep. cit. Parte I, p. 32-33; também:
Trevisam, A.M. O papel do governo na sociedade brasileitan Reis
VELLoso, Jodo Paulo (edD Leviata Ferido: A Reforma do Estado
Brasileiro. Rio de Janeiro: José Olympio, 1991, p.138.

Cf. Diagnéstico e Perspectivaep. cit., Parte I, p. 29-34.

Ibid.

Se tomarmos a razao de servidores publicos por mil habitantes, teremos
91,4 na Inglaterra, 65 na Italia e 46,4 na Franca. Se for considerada a razéo
entre servidores publicos como porcentagem da forca de trabalho, os



valores sdo: 18,9 (Inglaterra), 16,1 (Italia) e 17 (FrancapDi@fyjnostico
e Perspectivaop. cit., Parte |, p. 32.

45 Os ‘fantasmasséao pessoas falecidas cujos nomes permanecem na folha
de pagamento (e cujos proventos sao recebidos por outra pessoa), ou
pessoas ficticias cujos salarios sdo reclamados por terceiros. A exis-
téncia de fantasmasnas folhas de pagamento de governos foi também
detectada em muitos paises africanos. Vejasbkg, B., NeLLis, J.Civil
Service ReformOp. cit. p. 17.

46 O primeiro valor encontra-se em: BIBpcioeconomic Report — BRAZIL
Julho de 1993, p. 78; 0 segundo encontra-se epAd, P. R.Brazil...
Op.cit,, p. 7.

47 BID. Socioeconomic Repoi®p. cit., p. 79. O valor para 1992 esta em
Reis VELLOsO, Raul, mencionado na nota4v.

48 Cf. BID. Socioeconomic Repot®p. cit., p. 79. Na mesma pagina sio
discutidas inconsisténcias a respeito dos dados.

49 Documento preparado por Raul dos Reis Velloso para o V Férum Nacio-
nal, S&o Paulo, abril de 1993.

50 O Brasil possui varios orcamentos sobrepostos dentro do orcamento
federal (tal como o orcamento da Previdéncia Social), o que torna muito
dificil a compreensao das contas nacionais. Sobre isso \me3a/#R1L0S0,
Jodo PauloReforma Fiscal, Inflacdo e Sociedadddmeo, agosto de 1993.

51 Os dados foram publicados pelo chefe da Secretaria da Administracéo
Federal (SAF). CfO Globqg 25 e 26 de novembro de 1993, p. 4 e 10;
tambémGazeta Mercantjl25 de novembro de 1993.

52 Sobre isso veja: MiserG, BarbaraPublic Sector Pay and Employment
— A Review of the World Bank Experiendg&ashington: World Bank
Discussion Papers, 1989, p. 3.

53 Cf. Diagnostico e Perspectivasp. cit., Parte |, p. 53 et seq.

54 Cf. Diagn6stico e Perspectivaep. cit., Parte I, p. 62-63.

S5 A primeira tentativa foi através da L&i; 645 de dezembro de 1970; a
segunda foi mediante iniciativa do Dasp, patrocinado pelo governo Geisel.
Para uma analise dessas tentativas aggnostico e Perspectiva®p.
cit., Parte I, p. 53-56.

56 Cf. Diagnostico e Perspectiva®p. cit., Parte |, p. 102-103.

57 Com respeito aos dados, veja o excelente estudo do Banco Mundial,
Brazil: TheChallenge of Municipal Sector Development in the 1990s
Report n® 10161-BR, julho de 1992, vol. I, p. 3.
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Ibid., p. 7.
Ibid, vol. Il, Tabela V-7, p. 88.

Essa crise em potencial é discutida no estudo do Banco Mundial men-
cionado acima,; cf. vol. Il, p. 50-51.

Meus agradecimentos a José Tavares de Araujo Jr. por uma discussdo que
ajudou a esclarecer este ponto. Veja oldeiLatin American Monetary
System after the end iofflation, mimeo, dezembro de 1993.

Cf. Dos SanTos, Wanderley GRazbes da DesorderRio de Janeiro:
Rocco, 1992, p. 85-86.

63 Apenas para mencionar alguns casos recentemente provados. As fraudes

64

65
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no sistema da previdéncia social montam pelo menos 352,2 milhGes de
délares em apenas um caso flagraddeétado de S. Paul@ de dezem-

bro de 1993, p. A-10). De acordo com o chefe das investigacdes da Poli-
cia Federal, de marcgo a junho de 1992 o governo Collor assinou 2.540
contratos para execucao de obras publicas, dos quais estima-se que 1,7
bilhdo de dolares foram pagos por empreiteiras como suborno ao grupo
de Collor O Estado de Saulo 7 de novembro de 1993). Um relatorio
preliminar publicado pela CPI do Congresso sobre as fraudes perpetradas
pelos membros da Comissao de Or¢camento da Camara dos Deputados
mostrou que 36% (!) das despesas globais em obras publicas eram desti-
nadas a empresas e parlamentares com elas envolvidos (A reportagem
foi publicada nd&olha de S. Pauloem 2 de dezembro de 1993, p. 4).

Com respeito a apropriacao de recursos publicos em nome da burocracia
estatal, em apenas 30 meses (de janeiro de 1990 a junho de 1992), sete
empresas estatais ou autarquias alocaram a seus proprios fundos de pen-
sao um valor estimado em 1,27 bilhdo de dolares [sic] além do limite

legal maximo de 7% sobre a folha de pagamentdRé@atorio Final da
Comissao Parlamentar de Inquérito n® 376/82asilia: Senado Federal,
marc¢o de 1993, p. 323.

Para uma avaliacdo da corrupc¢ao politica nos Estados Unidos e no
Meéxico, veja, respectivamenteeeon, PeterThinking About
Political Corruption. Nova lorque: M.E. Sharpe, 1993, ekkis,
Stephen DCorruption & Politics in Contemporary Mexico.
Tuscaloosa: The University of Alabama Press, 1991.

E importante observar que a pesquisa realizada pelo professor José
Pastore mostra altas taxas de mobilidade social ascendente na classe
média baixa até o final da década de 70. Depois disso, a mobilidade social
parece ter estagnado ou até mesmo regredidoa&foRE, J.,

ZvLBERSTAJAM, H. "Tendéncias de Mobilidade SociaEmF&6rum

Nacional, Estratégigsocial e DesenvolvimentRio de Janeiro: José

Olympio, 1992, p.193-218.



66 O exemplo paradigmatico de conluio entre funcionarios, advogados

“espertos” e 0s niveis intermediarios do Judiciario é dado pelo caso de
um motorista de caminhao que recebeu como indeniza¢cao por um suposto
acidente de trabalho nada menos de 80 milhdes de ddlares [sic].

67 Apenas para evidenciar a declarac&o: o presidente de uma das maiores

68

empreiteiras de obras publicas (Cecilio R. Almeida) testemunhou recen-
temente perante a Comissao Parlamentar de Inquérito que sua empresa
contribuiu (ilegalmente) com 700.000 dolares para a campanha eleitoral
de Collor. Cf.Jornal do Brasil,3 de dezembro de 1993, p. 4.

Com respeito a contribuicdes académicas, aléDiagnostico e Pers-
pectivas op. cit., abundantemente citado neste documento, veja os en-
saios patrocinados pelo Férum Nacional@reviata Feridg op. cit.

69 Para uma boa sintese dessa mudanca, wejais, Enrique Latin America:

TheChange in Economic Thinking and Plannigm BID, Latin America:
The New Economic Climate. Washington: BID, 1992, p. 1-7.

70 Veja, por exemplo: BvarDs, SebastianLatin America: A decade after

the DebtCrisis. Washington: Banco Mundial, mimeo, julho de 1993.

71 Em tais casos, essa tendéncia nada tem a ver com “a gueda do muro de

Berlim”, como inclinam-se a pensar aqueles que buscam causas gerais em
eventos simbolicos. Na verdade, um grande nimero de sociedades esta
atravessando mudancas econdmicas e sociais de carater estrutural (inclu-
sive na organizacao da producao capitalista), levando a uma nova valo-
rizac&o da iniciativa e do comportamento individuais, as custas de ideo-
logias estatais. Como conseqiéncia, o relacionamento entre a sociedade e
o Estado também esta mudando.

72 A administracéo da cidade de Curitiba, e, mais importante, as reformas
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politico-administrativas extremamente bem-sucedidas executadas pelos
dois ultimos governos do estado do Ceara, para mencionar apenas dois
exemplos, mostram que algumas reformas podem ser realizadas com
sucesso.
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Técnicos da ENAP e colaboradores
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Luiza Erundina de Souza
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Eduardo Azeredo

Antoénio Carlos Panunzio
José Machado

Regina Silvia Pacheco

A questéo social no Brasil

Marcos Torres de Oliveira outros

Recursos humanos no setor publico

Marcelo Viana Estevao de Moraes e outros

Planejamento e orcamento

Fabio Chaves Holanda e outros

Reforma do Estado

Evandro Ferreira Vasconcelas outros

Reforma da Administracdo Publica e cultura politica no Brasil
Luciano Martins

Progressos recentes no financiamento da previdéncia social na
América Latina
Manfred Nitsch & Helmut Schwarzer

O impacto do modelo gerencial na Administracdo Publica
Fernando Luiz Abrucio



