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APRESENTAGAO

Este estudo & uma profissdc de & em uma idéia e em um programa. A
idéia € de um Estado moderno e democrético, promovende o desenvolvimento
econdmico e social dos brasileiros, O programa é de Reforma do Estado para
pl-lo, efetivamente, a servico dos seus cidadios e da sociedade,

Examinando © atual Programa de Reforma Administrativa do Governo
Federal e, especialmente, a sua comunicacao em seis jornais previaments se-
iecionados, este trabaiho apresenta:

1)
2

—_—

Uma anéfise histérica da evolucie do Estado brasileiro que influenciou
diretamente ¢ atual processo de Reforma em nosso pals;

uma andlise da comunicagdo governamental, suas falhas e defeitos,
inclusive de natureza organizacional, que impediram a formagde de
uma boa imagem do Governo diante da sociedade;

uma avalfiacdo do processo de Reforma realizada em trés momentos
decisivos, através de seis velculos da imprensa escrita, devidamente
selecionados; !

a recormendag8o de uma nova proposta de Reforma do Estado, a par-
tir dos resultados e conclusdes de pesquisa realizada, que pode servir
como referencial para a consolidagéo dos processos de Reforma Ad-
ministrativa em nosso pafs;

5) diretrizes estratégicas para implementacdo e viablizag&o de nova

proposta de Reforma dé Estado, um conceito mais ampio, aberto e
abrangente do que ¢ da atual Reforma Administrativa.

Desenvolvido inicialmente como um trabalho cientifico, elaborado como
tese de livre-docéncia para a Universidade de S0 Paulo, este livio consiste de
uma pesguisa realizada no periodo entre dezembro de 1985 e margo de 1987,
gquande um levantamento junto a alguns veiculos de comunicagae permitiu ana-
lisar a opinido da imprensa sobre um programa do Governo Federal.

GHLENO FERNANDES MARCELINO
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PREFACIO

Distinguido com o honroso convite de prefaciar este livio — Governo,
Imagem e Sociedade ~ de Gileno Femandes Marceline, invoco o privilégio de
conhecer a histéria de vida &tica e profissional deste Autor,

Quem, como nés, the acompanha a profiqua trajetdria académica e pro-
fissional, adquire privildgio e autoridade de lhe definit o perfil de homem pi-
blico, fiel & &tica da responsabilidade social e & probidade profissional. Ele pré-
pric afirma que este livro & o produto de *uma profissdo de f& em uma idéia e um
programa. A idéia & de um Estado moderno & democratico, promovendo o de-
senvolvimento econdmico e social dos brasileiros. O programa & de Reforma do
Estado para pd-lo, efetivamente, a servigo dos seus cidaddos e da sociedade”.

Gileno possui a matéria-prima &tica com que se forjam os grandes ho-
mens plblicos e os insignes estadistas. Por isso mesmo ele se constitul em um
perteito exemplo para o Servidor PUblico,

Professor universitério e técnico de alto nfvel executivo, administrador
publico, jornalista e consultor de empresas, Gileno & um profundo estudioso das
relagdes Estado-Sociedade, & luz das experiéncias institucionais do governo
brasileiro.

Das docéncias da Faculdade de Economia e Administracio — FEA, e da
Escola de Comunicagdes e Artes — ECA, ambas da USP, ao atual cargo de Se-
cretdric-Geral da SEDAP/PR, Gileno Fernandes Marcelino cumpre um roteiro
de competdncia acad&mica, de proficiencia profissional e de exceléncia inte-
lectual,

Como Secretbrio-Geral da SEDAP/PR, desempenhou papel relevante na
concencio e institucionalizac3o da Escola Nacional de Administracéio Piblica -
ENAP e na criago do primeiro Curso de Especialistas em Polfticas Pdblicas e
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Gestéo Governamental, iniciado em 11 de agosto por essa Escola, para formar
os futuros administradores polfticos, de que Gileno & o protétipo.

Este livto, calcado em pesquisa e nascido de um irabalho académiico pa-
ra a obtencéc do ftulo de Livre Docente da USP, transcende o cumpiimento
dessa exigéncia acad&mica, e se afirma como um excelente depoimento histd-
rice das relagbes Governo-Sociedade, em um perfodo diflcil @ complexo da
transicho democrética brasileira: julho de 1985 a dezembro de 1987, ainda vi-
gente e por concluir em margo de 1990,

O plansjamenio e as estratégias da comunicaco secial, como processo
& técnica das relagbes Governo-Sociedade, sfo estudadas com profunda isen-
¢ho crftico-anaiftica, no capftulo 1ll, em estilo conciso, em linguagem escorreita,
com auteridade, probidade e competéncia administrativas, enriquecidas pela
contribuicio de um Plano de Comunicag8o Governamental, inspirado em mais
uma tentativa de Reforma Administrativa brasileira.

O pretendido e o efetivamente realizado se alternam entre sonho e reali-

dade, no caminho diffcii do fazer e do acontecer administrativos, decidindo
sempre sob incerieza e risco, tal como a gindsiica do trapezista, sem rede em
baixe, para lhe assegurar o &xito,

Este preficio-depoimento pessoal ndo & um discurso laudatério, mas sim
um testernunho comprovado por urna histéria de vida de sélida integridade pes-
soal e profissional, A amizade responsével que nos identifica ndo nos permite
um mero exercicio de palavras, porque nos impde a &tica da razéo e da agdo.

Alberto Guerreiro Ramos(*), estudando “a modemna transvaliagao do
sociat”, diz ¢ seguints, ao se relerir 20s pensadores clissicos:

“Os grandes pensadores cldssicos estavam preocupados com aquela
caracterfstica do homem que faz dele uma crialura sui-generis, gue ndo se in-
clui completamente no reing natural, e reconheciam que essa caracterfstica é a
percepcio que o homem tem da atividade da razAc em sua psique. Pelo exerch
cio da razao, e vivendo de acordo com os imperativos éticos dessa razdo, o
homem transcende a condigio de um ser puramente natural e socialmenie de-
terminado, € se fransforma num aior politico”.

(" “A Nova Ciéncia das OrganizagSes®, de Alberto Guemeiro Ramos, Editora da Fundagio
Getlilic Vargas, 12 ed., R, 1981,

Sem o exerclcio da militncia polfico-partidéria, Giteno Fernandes Marce-
lino, pelos imperativos da &tica da razfo e da agho, se transformou em um ator
polfico da administracio plblica, segundo a definigio de Arisibteles do “zoon
politikon” cu ¢ “animal politico”.

Gileno, sua vida e sua obra s8o um exemplo de fé e de responsabilidade
profissional, especialmente para todos os alunos das escolas de comunicagdo
e artes, para todos 0s alunos de administra¢éc e os de cidncias sociais e hu-
manas, bem como para quaisquer egressos das universidades.

Este livro é uma ligdc da arte-cidncia de governat.

FLORINDO VILLA-ALVAREZ
Direior de Ensinc e
Pesquisa da ENAP

Em: 18 de setembro de 1888
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CAPITULO | — ADMINISTRAGAO E
COMUNICAGAO

1 —- INTRODUGAOQ

Desde 1930, quando a Alianga Liberal se levantou contra os desmandos
da Replblica Velha, iniciou-se um pracesso de reforma e modernizago da ad-
ministrag&o pdblica, A partir de 1936, especialmente, intensificam-se os estudos
& eslorgos para implantag8o, em nosso pafs, dos mais medernos princiios
entdo vigentes na feoria e pratica da administracae plblica.

E através da criagéio do DASP ~ Departamento Administrativo do Servigo
Plblico, em 1938, que se institucionaliza e se consolida essa tendéncia, com
a implantagédo do que se denomina hoje modelo “cléssico” de administragao,
modelo esse que alingiu seu auge durante o Estado Novo, de 1937 a 1945, O
DASP era, entfo, um super-Minisiério, centralizando atribui¢des de reforma e
reorganizacéo do Setor Plblico, de polfiica e gestao de pessoal, de racionaliza-
¢do de mélodos e procedimentos administrativos e de administra¢ao de mate-
rial, !

J& a partir do processo de redemocratizacgo do Pafs, em fins de 1945, o
DASP e seu modelo comegam a ser contestados com a nomeacao dos primei-
ros extranumerdrios. Na década de 50 e, especiaimente, a partir da década de
60, criam-se novas entidades estatais que ferminam por esvaziar € marginalizar
a administragéo direta. E & neste perfodo, mais especialmente a partir de 1964,
que se muda, de maneira ndo explicita, o modelo “classico” implantado pelo
DASP e se insfitucionaliza o novo modelo de *administracic para ¢ desenvol-
vimento”.

E, porianto, a partir da década de B0 que se expandem essas novas enti-
dades estatais e se cria, desde entdo e até os anos 80, uma verdadeira dicoto-
mia na Administragio Plblica brasileira, com dois Estados dentre do mesmo
Estado, o da Administracdo Direta e o da Administrac&o Indireta. A primeira te-
ve reduzida sua abrangéncia, sua eficiéncia e capacidade de planejamento,

17



andlise e execugdo das solugdes. A segunda, por sua vez, utilizou instrumen-
tos diferentes dos adotados pela Administragdo Direta e cresceu procurando
atender &s necessidades emergentes a uma intervencgdo excessiva Jdo Estado

na economia, Cresceu, ainda, como uma férmula de evitar as exigéncias da bu-

rocracia quanto a concursos, vencimentos, adequacio dos cargos e de empre-
gos.

Essa foi a realidade encontrada pela Nova Reptiblica, quando assumiu o
Governo em 1985, Era necessdrio, uma vez mais, modernizar a administrag&o
plblica cujas raizes constituiam, ainda, uma heranca da década de 30, E, es-
pecialmente, era necessério preparar a maquina administrativa para um petfodo
de transi¢de democrética e, simultaneamente, encontrar uma formulacéo jurldi-
ca e administrativa que preparasse o Brasil para ¢ século XXI, através de uma
administragao gil, competente e desburocratizada.

Este trabalho tem por objetive descrever o atual processo de reforma
adminigtrativa e, especiaimente, analisar sua projegio e divulgagio na impren-
sa. As duas se¢des seguintes se iniciam com uma revisdo breve mas necesss-
ria de conceitos bésicos de administragiio, como os de servigo plblico, centra-
iizagéo e descentralizacio, reforma e modernizagio administrativa, eficiéncia e
eficdcia, que serfo utilizados em todo o decorrer deste estudo, bem como es-
clarecem a concepgo do Autor sobre a administragdo piblica. A quarta secéo
busca definir 0 entendimento do problema ceniral desta obra, conceituando os
objetivos & questdes-chaves da pesquisa e as contribuicdes do estudo, A
quinta e (ltima segdo faz umna sintese dos capltulos seguintes, enfatizando os
pontos principais a serem abordados em cada capftule, bem como propde um
modelo de desenvolvimenic do estudo.

2 -~ CONCEITOS BASICOS DE ADMINISTRACAO

Antes de examinarmos ¢s conceitos de administrag@o pdblica e sua re-
forma, cumpre discutir o conceito de servico piblico, uma vez que a principal
atribuigdo da administragao plblica & presiar servigos & coletividade,

O conceite de servigo plblico ndc é uniforme na doutrina, mas podemos
entender servigo piblico, conforme define Meirelles™), como:

* .. fodo aquele servico prestado pela Administragdo ou por seus
delegados, sob normas e coniroles eslatais, para satisfazer neces-
sidades essenciais ou secunddrias da colelividade ou simples con-
veniéncia do Estado”,

18
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O conceito de servigo pliblico é dindmico e evoluiu a partir de um quadro
histérico-polttico, que detine as &reas de intervengéo do Estado. Em outras pa-
lavras, o conceito & definide pelo direito positivo e nfo pelas caracterlsticas
imanentes do que seja o servige plblico em contraposigio 3 atividade econd-
mica do selfor privado, Existe um conjunio de fungGes plblicas, um ndcleo bisi-
oo de atividades de competéncia exclusiva do Estado, como decorréngia do
seu Poder de Polfcia (seguranga, cobranga de impostos, atividades normativas
e cartoriais, de um modo geral).

A prestagio de servigos nas demais dreas — de educagio, salde, infra-
estrutura, cidneia e tecnologia etc. — poderd ser considerada servigo plblico ou
particular, dependendo de conveniéncias do Estado e do momento histérico e
tem um caréter variavel de pals para pals. A natureza remuneratéria do servigo
ndo & suficiente para a definig3o, pois tanto 0 servigo plblico como o particutar
podem ser cobrados e ter o propdsito de lucro, Ambos t8m a caracterfstica de
serem divisiveis e individuatizlveis e, como tal, identificam ¢ usuério e 0 custo
das unidades produzidas,

Desta forma, o elemento de distingéo entre servigo plblico e privado & a
natureza obtigatéria do primeiro, isto &, o Estado, motivado peta utilidade piblica
do servigo, ¢ inclui em sua esfera de atribui¢ds, independentemente de razbes
estritamente econdmicas relacionadas com o mercado, lucro, stc. Assim, s& ¢
Estado assume para a sua esfera de competéncia a execugdo dos setvigos de
telecomunicagdes, por exemplo, é porque existem razbes de interesse piblico
que exigem a prestacdo desse servigo, mesmo em condigdes adversas do
ponio de vista estritamente econdmico.

r

Sistematizando melhor o exposto acima, o Autor® menciona em trabatho
anterior:

» “Existe, em primeiro lugar, um ndcleo bésico de fungbes priblicas
(e ndo servicos) que s¢ podem ser prestados pelo Estado, pois
sdo acdes decorrentes do seu poder de império {coercao);

® exislem servicos que por serem indivisfveis nao podem ser con-
siderados alividades econbmicas e $6 podem ser prestados pelo
Estado (construgdo de vias publicas, por exemplo),

® 05 servicos divislveis podem ser remunerados e, conseqlenta-
mente, 1ém caracterfsticas de alividade econdmica podendo ser
prestados tanto pelo selor piiblico como pelo privado;

® 0 fraco distintivo enire servico publico e alividade econdmica
particular & a uliidade plblica do servigo, declarada pela legisia-
¢do, que & sempre uma decorréncia da obrigatoriedade do servi-
co.

19



® o fato de o servigo ser considerado piiblico ndo impede que ve-
nha a ser remunerado ou que oblenha lucro, ermnbora esla moti-

vaclo seja sempre secunddria emn relagéo ao fator utiidade pu-

blica.”

Por outro lado, a legislagco brasileira consagra o princfpio de que a0 Es-
tado cabe prestar os servigos plblicos, podendo esses servigos, como no caso
da educagso, serem prestados excepcionalmente por empresas privadas, sob
regime de concessAo ou permissio. A iniciativa privada cabe exercer atividade
econdmica, podendo essa atividade, excepcionalments, ser exercida pelo Es-
tado, em caréter monopoifstico ou suplementar,

Assim, ressaltam, na agdo govemamental, duas categorias principais:

& aagfo de produgdo de bens e servigos pliblicos;
® a acio de controle e fiscalizago.

No sistema constitucional vigente até a promulgagio da nova Constitui-
¢aA0, a reparticio de competéncias para a prestagio de servigo plblico ou de
utiidade piblica pelos trés niveis de govemo — Unifio, Estados e Municlpios —
ocorria segundo critérios técnico-juridicos, tendo em vista sempre os interesses
préprios de cada esfera administrativa. A Constituigéio Federal de 1967* adota-
va o sistema de poderes enumerados através do qual reservava, no artigo 8%, 0s
servigos plblicos a serem prestados pela Unifio, Os servigos ndo reservados A
Unifo remanesciam para 05 Estados (artigo 13) e eram repartidos com os mu-
niclpios segundo o critério do peculiar interesse (artigo 15, II, b).

Em princlpio, compete & Uniéo prestar todos os servigos de ambito na-
cional, mas ha servigos que podem ser prestados, concorrentemente, pelos
trés nfveis de entes estatais. Evidentemente, a nova Constituigdo elaborada
pela Assembléia Nacional Constituinte manteve esses principios que sio clis-
sicos no Direito Constitucional brasileiro, preservando os critérios ja tradicionais
de repartigio constitucional de competéncias entre os entes polfticos.

Nao obstante mantenha os princlpios clissicos do Direito Constitucional
brasileiro, a Constituigdo™ inova ao tomar expifcito ¢ que estava impllcito, dis-
criminando o que antes era simples decorréncia do sistema jurkdico adotado.
Assim, em seus artigos 23 e 24, prevé expressamente, embora ndo de forma
exaustiva, determinadas atividades a sersm exercidas concorrentemente pela
Unifio, Estados, Distrito Federat e Municlpios, e, no parigrafo 22 do arligo 25,
estabelace a atribuigiio do Estado-Membro para explorar, diretamente, os servi-
¢os plblicos locais de gds combustivel.

20
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A Constituicdo Federal ndo discrimina a prestacio de servigos plblicos
por parie dos Estados Membros. Pode-se deduzir que o Estado tenha compe-
téncia para executar ou delegar todo servigo pliblico ou de utilidade piiblica no
ambito regional, contido nos limites de seu territério. Assim, pertencem aos Es-
tados Membros todos os servigos plblicos ndo reservados & Unifo, nem atri-
buldos aos Municlpies, pelo critério do peculiar interesse,

E importante ressaltar também que a prestagdo de servigo plblico ou de
utiidade poblica pode ser feita de forma centralizada, descentralizada ou des-
concentrada. Esses conceitos sd0 fundamentais para efeito de nosso estudo
em primeiro lugar perque hd uma demanda por descentralizagéo no Brasil de-
pois de mais de 50 anos de excessiva centralizag8o o, em segundo lugar, por-
que a imprensa, naturaimente, reflete essa demanda. Vamos, portanto, discu-
t-os.

Servico centralizado & o que o Poder Piblico presta por suas préprias re-
particGes, em seu nome e sob sua exclusiva responsabilidade. Servigo des-
centralizado & todo aquele em que o Poder Pdblico transfere a sua fitularidade
ou, simplesmente, a sua execugéo. Servigo desconcentrado & todo aquele que
a Administracdo executa centralizadamente, mas ¢ distribui entre rgios da
mesma entidade, para facilitar sua realizagao e obteng3o pelos usuérios.

Na realidade, 0 que & descentralizagfo? Em sentido comum, & afastar do
centro; em sentido jurfdico-administrativo, & atribuir a outros poderes de admi-
nistrago. “Na acepcao juridica do termo, é o procedimento consistente em reti-
rar poderes de um “centro” pra confer-los a oulras pessoas jurfdicas ou Srgéos
que Ihe sejam exteriores, E portanto, distribuicdo de poderes. A ela se opde a
centrafizagdo que consiste em reunir fodos os poderes em um dnico ceniro,
considerando-se como “centro” as pessoas juridicas”, conforme comenia o
Autor® em trabalho anterior.

Do panto de vista técnico, & importante também distinguir a descentrali-
zagho e a desconcentracio. A descontentracéo & simples distribuigio de fun-
¢bes a drglos que continuam ligados ao centro do qual s8o simples delegados.
Diferentemente, a descentralizag@o consiste em outorga real de poderes. A
descentralizagdo pode ser da atividade polftica ou da atividade administrativa.

A descentralizacéo poifica tetn lugar quando, dentra de um mesmo sis-
tema jurfdico, h& uma pluralidade de pessoas jurldicas, investidas de fungdes
polticas. Por fungdes politicas, deve-se entender as de tragar os rumos supe-
riores de uma coletividade,
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A divisfo de atribuigbes entre a Unido, os Estados Membros € 0s Municlk
pios deu origem a uma descentralizagao poltica territorial em trés niveis de go-
verno — federal, estadual @ municipal, S&c exemplos de organizagdo polttica
descentralizada os Estados federativos, como, porexemplo, a Replblica Fede-
rativa do Brasil, Alids, no caso especffico do Brasi, os Municlpios também se
incluem como descentralizagdes politicas. Pode-se, portanto, conceituar des-
cerdralizag&o poifiica como 0 regime n¢ qual, dentre de um lnico sistema jurldi-
co global, as capacidades polfticas sfo distribuldas entre diferentes pessoas ju-
ifdicas,

J& a descentralizacéo institucional administrativa ocorre quando a ativida-
de meramente administrativa (e ndo polltica), ou 0 seu exerclcio, se desdobra
do corpo organico central da Administragao para uma outra pessoa, no dizer de
Bandeira de Mefio®. A vastidao de nosso territrio, o crescimento demografico
e a complexidade dos problemas administrativos nos obriga a uma descentrali-
zacdo institucional, meramente administrativa, com distribuicho de fungbes pi-
blicas e de interesses coletivos a entes autarquicos e para-estatais como as
empresas plblicas, por exemplo.

Esclarece ainda Fraga™ que a descentralizagdo administrativa & a que:
“... 5@ opera exclusivamente no dmbito do Poder Executivo™.

De acordo com Bandeira de Mello®®, havera descentralizacdo polftica:
.. Quando houver uma pessoa juridica — diferente do Estado -
com poderes de criar o direflo e agir em sua conformidade, hauri-

dos na Constiluicao e exercitdveis nos limites de sua esfera propria
e privativa de compeléncia, circunscrita a uma drea terrftorial”,

Ha, portanto, uma substancial diferenga entre as descentraliza¢des polft-
cas e administrativas. Enquanto as primeiras se caracterizam pela titularidade
do poder poltico, as segundas possuem capacidade administrativa.

Sintetizando as caracterlsticas te cada uma, Bandeira de Mello faz a se-
guinte comparagao:

e as descentralizacOes poliicas

1. criam o direito em sua esfera de competdncia,
2. seus poderes provém diretamente da Constituigdo;
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3. sfo imunes A tutela administrativa, submetendo-se, no entanto, a con-
trole polftico e jurisdicional;

® as descentralizacbes adminisirativas

1. ndo criam ¢ Direito, mas apenas agem em sua conformidade, desem-
penhando funcdes meramente administrativas;

2, seus poderes provém da lei ordindria (federal, estadual ou municipal);

3. sujeitam-se & futela administrativa, de sorte que seus atos podem ser
apreciados quanto & fegitimidade e quanto ac mérito (pela descentrali-
zacao pollica em cuja esfera circulam).

Por Ultimo, & importante assinalar que a descentraﬁzag;éo'é. especifica-
mente, uma expressdo que designa um fendmeno técnico-administrativo, por-
tanio, préprio da Ciéncia da Administragio.

A idéia basica da descentralizacdo & a de descongestionamento de fun-
¢hes, que traz inerente 'a nogdo de autonomia. I'E, portanio, um conceilo essen-
ciaimente polftico e administrative, E como tal ser utilizado nos préximos caph
tulos para examinar a proje¢éo dessas idéias na imprensa e no préprio proces-
so de reforma administrativa,

3 - REFORMA/MODERNIZACAO ADMINISTRATIVA

O entendimento de reforma administrativa nfo € o de um processo isola-
do, mas de um fato relacionado com os objetivos da sociedade, no sentido de
promover o desenvolvimento econdmico e social, Nesse sentido, a refor-
ma/modernizac8o administrativa pode ser considerada um conceito tipico de
pafses em processo de desenvolvimento, 4 medida que , neste tipo de socieda-
de, ocorre uma profunda defasagem entre os objetivos de desenvolvimento por
parte do governo e o instrumental adrinistrativo necessério 4 sua consecuco,

No Brasil, teve infcio, na década de 30, o ciclo das reformas administrati-
vas planejadas, que vamos descrever brevemente nesta secio € com mais
detalhes no capftulo Il. De acordo com Wahrlich®, a reforma nesse perfodo ti-
nha carater globalista e suas principais &reas de atuacgio foram:

¢ a adminisiracho do pessoal, tendo o sisterna de mérite como pedra an-
gular da reforma;

¢ o administragiio do material, em especial sua simplificacio e padroni-
zZagao,;
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e o orgamento e administragio argamentdria, com a introducéo da con-
cepcdo de orgamento como um plane de administrago,
# a revis&o de estruturas e racionakizagdo de métodos.

Esse ciclo reformista acabou em 1945, com ¢ processo de redemocrati-
zagao e somente sete anos mais tarde — em 1952 —~ esbogou-se uma nova fase
que se estendeu durante dez anos, perfodo no qual se realizaram estudos e
se elaboraram projetos. E fambém a partir da sequnda metade da década de 50
que comeca a se configurar um projete nacional de desenvolvimento. Surgem,
entdo, 0s programas oficiais de reforma administrativa, objetivando a reogarni-
zagao geral dos servigos pdblicos, dentro de esquemas de agio concentrada e
proponde metas ambiciosas em termos de prazos e resultados,

Neste contexio, a edicio do Decreto-ei n® 200 em 1967 representou,
sem ddvida, um segundo momento importante dentre das tentativas de reforma
administrafiva promovidas pela administragdo piblica brasileira ao estabelecer
uma nova abertura conceitual, permitindo acelerar um processo de adaptagae
da méquina administrativa no sentido de uma eficécia maior.

A preocupagao com reforma ou moderniza¢do relaciona-se com a procu-
ra de maior eficicia e eficiéncia da organizagdo pdblica, conceitos que vamos
examinar a sequir. Embora 05 conceitos de reforma e modernizagdo nio sejam
exatamente sindnimos t&m um ponto em cormum: lidam, obrigatoriamente, com
mudangas organizacionais. Ambos tratam da realidade organizacional e aplicam
as mesmas técnicas de administragdo com ¢ objetivo de adaptar e atualizar as
organizacfes governamentais (ou néo} do ponto de vista comportamental, es-
trutural e institucional,

De acordo com Dutra 99, a reforma administrativa tem como caractefsti-
cas bésicas:

& lemporariedade: geralmente se desenvolve de forma a se poder identi-
ficar seu momento inicial @ seu momento final;

& infensividade: representa uma concentragdo de esforcos e recursos,

& refatividade de inovagdo: como sua necessidade € gerada em virtude
do reconhecimento de menor eficiéncia e eficicia de desempenho da
organizagao, a reforma implica sempre em necessidade de resultados
mais imediatos. A resisténcia inicial &s mudangas acentuadas e repen-
tinas toma-se pronunciada, Estas razdes inibem o possivel cardter ex-
petimental da reforma em si, o que restringe o grau de inovagao,

® imediatismo; lan¢ada como meio de resposta as limitagBes da organi=
zagho, a reforma gera alio grau de expectativa, tanto na diregdo quanto
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— ¢ principalmente — nos quadros de pessoal. Este cenéitic passa a
exigir a aplicacio de medidas de resultado a curto prazo, criando o ris-
c¢ permanente de adogo de medidas de choque, traumdéticas 4 orga-
nizagao;

® natureza corretiva: a abordagem basica da reforma & identificar € com-
bater as causas que afetam o desempenho da organizagao, assumin-
do assim caracterlstica eminentemente corretiva,

Ainda de acorde com ¢ mesmo autor, a rmodernizacdo administrativa
apresenta metedologia prépria, onde se identificam, mormente, as seguintes ca-
ractetisticas:

® permanéncia; como o prépric nome indica, “tornar moderno™ & uma ati-

vidade sempre presente, & mesma medida gue a realidade estd sendo
continuamente afetada e transformada por avancos cientfficos e tec-
noldgicos que surpreendemn a cada instante 0 homem contemporaneso;

e gradualisma. sempre voltada para os objetivos da organizagéo, a mo-

dernizagio desenvolve-se natural & gradualmente, adaptando e corri-
gindo passos, rotinas, métodos, processos e sistemas, estruturas,
competéneias e instrumentos legais;

® alia capacidade inovadora: a idéia de comparagio também esti pre-

sente na a¢do de modernizagdo, sem que isio prejudique ou limite a
capacidade de inovag8o criativa. Permanente e gradual, a moderniza-
¢80 administrativa permite o desenvolvimento de melhores perspecti-
vas da organizagio conscientizada para a adaptagio, em lugar da me-=
ra adogo de experidncias exiernas;

® racionalismo: acompanhapdo a realidade organizacional a todo mo-

mento, a medernizagdo detecta as hipdteses de problemas organiza-
cionais e examina a conjuntura na qual se manifesta, permitindo sem-
pre a adogdo de medidas de mais fécil assimilagfio, quer na defini¢io
de procedimenio de preparacéo para a mudanca, quer na eleigdo de
atternativas menos trauméaticas;

® nalureza preventiva: de todas as demais caracterfsticas resulta que a

modernizagfo, ao contrério da reforma, deve adotar uma posiura pre-
ventiva, antecipando-se aos problemas organizacionais ou 4s chama-
das limitagdes institucionais & realizag&o dos objetivos da organizagio.

O conceito de modernizacdo administrativa no Brasil, conforme as ca=
racterfsticas acima apontadas, institucionaliza-se, portanto, a partir do Decre-
to-lei n® 200, de 1967, embora este nao se refira uma Gnica vez ao termo, mas a
meiodolegia que expressa & tipicamente de modernizagfo administrativa, O
Decreto-iei n2 200, em seu artige 39, VI, define como competéncia do entiio Mi-
nistéric do Plansjamento e Coordenaco Geral a atividade de organizac8o ad-
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ministrativa. O Decteto n® 61.383, desse mesmo ano, organiza o Escritério de
Reforma Administrativa — ERA, subordinado ao entdo Ministro do Planejamento
& Coordenagho Geral, com a competéncia de onientar e coordenar a implanta-

¢80 da Reforma Administrativa e prestar assisténcia t&cnica aos demais Minis-

térios.

Em 1972, extingue-se o ERA, através do Decreto n® 70.793, sendo a fun-
¢fio de coordenagdo do sistema de modernizagio administrativa inclufda no rol
de competéncia do Ministério do Planejamento e Coordenago Geral, que afinal
veio a ser extinto dois anos depois, pela Lei n? 6.036, de 1974, Esta Lei ctiou a
Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiblica — SEPLAN, que ab-
sorvelt a fungio de coordenaghio dos sistemas de planejamento, orgamento e
modernizagdo administrativa, A pariir de entdo se institucionalizou o processo
de modernizagéo administrativa, '

Somente em 1985, através dos Decretos n? 91,308 e n? 91.501, 0 Gaver-
no José Sarney, que, desde o seu infcio, propunha a Reforma Administrativa,
cria a Comiss#io Geral de Reforma Administrativa com a competéncia de pro-
mover a execugdo do Plano de Reforma da Administragio Federal e transfere
para o Ministro Extraordindrio para Assuntos de Administragdo a coordenagfio
do processo, conforme veremos no caphulo il.

Dois outros concellos relevantes para esle trabalho, especialmente por
suas implicag8es para os projetos de reforma, s#io 0s de eficiéncia e eficdcia,
Para se usar termos anteriormente j& discutidos, o Autor faz uma primeira
diferenciaglo entre os dois conceitos, dizendo que “eficiéncia & um critdrio de
desempenho interno, enquanto que a eficdcia refere-se ao desempenho externo
da organizagdo”,

No conceito de eficdcia, a organizagBic & mantida como um sistema
aberio, ou seja, em permanente e contihua interagBo com seu mejo ambiente.
Seu &xito {eficdcia) dependerd da capacidade que tenha o sistema de declarar
répida e adequadamente as necessidades de demandas do ambiente, bem co-
mo da captagio de recursos para atendé-las, J& a organizagéo eficiente, no di-
zer de Marcovitch™ “8 aquela que utilizando sistemas administrativas funcio-
nais, aloca de forma adequada 0s recursos humanos e materiais disponfveis™,

A primeira conseqlidncia dessa diferenciagio entre eficiéncia e eficécia &
que a eficiéncia enfatiza os métodos, tarefas e nommas, ou Seja, um processa-
menio ou execugdo mais répida, com menos esforgo e menor custo, Em con-
traposicéo, o concsito de eficdcia enfatiza as relagBes externas da organizagso
com o ambiente. Em resumo, a eficibncia é orientada para processos e instru-
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mentos, a0 passo que a eficdcia o é para objetivos, programas e metas, con-
forme assinalado em trabalho do Autor®,

Assim, a noglo de eficdcia;

¢ & mulidimensional e inclui as no¢des de produtividade e eficiéncia;

e contém uma preccupagho no sentido de ver o homem, néo exclusiva-
menie como um meio de produggio, mas como um fim;

® jova em conta tanio a estrutura interna da organizag8o como o am-
biente,

Daf a concluso de Marcovitch™ que “a organizagdo eficaz utiliza siste-
mas administrativos funcionais para melhor alocar 0s recursos humanos e ma-
teriais disponfveis ¢ também se mantém em wm equilbrio dindmico corm seu
ambiente”.

A eficAcia de uma entidade governamental pode ser definida pelo atendi-
mento das necessidades do usuério, em fungdo do qual ela (a entidade) existe.
No caso de uma Secretaria de Educago, por exemplo, ndo se pode afirmar
que ela existe apenas para elaborar currfculos e programas, Estas séo apenas
algumas das atividades que justificam a sua existéncia. Mas guando se indaga
por que e para quem s#o realizadas 1ais atividades, identifica-se ao final o usué-
ric. Exemplificando, em relag8o & educagao, existe iodo um longo processo de
formagio de recursos humanos para a sociedade que & imprescindivel ao pro-
cesso de desenvoivimento,

Uma entidade governamental tem come finalidade bésica o atendimento
de uma necessidade social. Ela somente se justifica porque hé uma necessida-
de da populagfio a atender e demonstra sua eficicia 4 medida que atende essa
necessidade, Isto provavelmente parece dbvio, mas & fundamental para o en-
tendimento da eficdcia e suas implicagbes no processo de reforma da adminis-
tracdo pliblica federal e sua divulgagio na imprensa.

Evidenternente, a eficiéncia e a eficdcia organizacionais s&o importantes,
Mas, 0 mais das vezes, 0 que acontece & uma distorg8o, especialmente nas
agéncias governamentais: a preocupagio exagerada com a eficidncia, quer no
esforgo com economias inexpressivas, quer especialmente no apego a contro-
tes excessivos, pode prejudicar a eficAcia. E imporante néio esquecer que 0s
critérios e processos da organizagBo devem ter em vista facilitar e aumentar a
capacidade de resposta organizacional 3s necessidades do ambiente. Assim,
se & verdade que, de inlcio, as chamadas reformas administrativas das entida-
des plblicas se concentravam nos meios, hoje parecem possuir uma ofienta-
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¢80 teleolbgica, isto &, os objetivos a alingir e os programas e projetos condi
cionam o emprego de regras, métodos e normas da administragdo. Como con-
seqiiéncia dessa nova tenddncia & flexibilidade administrativa, ao tratamento

diferenciado dos problemas administrativos, a burocracia tende a assumir a

forma de um sistema aberto, mais voltada para sua permanente articulagic com
© meio ambiente ¢ a um comportamento de prestacdo de servigos. Dal um vishk
vel aumento da eficicia da administragio come instrumento do desenvolvi-
mento,

A conseqiiéneia fundamental dessa concepgao para uma estratégia de
reforma/modernizagao adrministrativa & que ¢ projeto deve ter uma orientagio
teleoibgica ou finalfstica, ou melhor, uma orientagio para objetivos e metas, ao
invés de uma orientagio processuallstica para mstrumentos, métodos ou pro~
CEessos,

Infelizmente, a atual reforma adotou uma outra estratégia, por razdes
conjumturais: era um processo realizado em um governo de lransico e, espe-
cialimente, era um processo desenvolvido em um perfodo pré-constituinte. Por es-
sas razjes, enquanto aguardava as grandes definicBes e diretrizes da Nova
Constituicio, a Reforma Administrativa teve de ser orientada para instrumentos,
métados e processos, ao invés de adotar uma orientacdo teleolbgica ou finalfs-
fica.

4 — A PESQUISA E SUAS ORIENTACOES

Um primeiro entendimento adotado neste estudo é uma concepcdo atuali-
zada da administrag8o pdblica como um complexo processamento de produgéo
que wiiliza 0s mais variados recursos humanos, materiais, organizacionais e
tecnolfgicos e que constituem um conjunto dindmico, cujos fatores devem ser
combinados harmonicamente para oferecer & comunidade os bens e servigos
de que ela necessita, nas quantidades e espécies desejaveis e ao menor nivel
de custos.

U segundo entendimento fundamental € o da consideracio das afivida-
des e produtos administrativos como sisterna. O sistema administrativo, consie
derade de acordo com as técnicas mais avangadas atualmente disponfveis, &
composto de um conjunic mais amplo que contdém os seguintes subsistemas
refevantes:

® plangjamento;

® programacao,;
® orcamentacio;
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® coordenacdo inter e intra-setorial; _
® acompanhamento, conirole e avaliacdo de programas e ativida-
des.

Os elementos desse conjunto mais amplo sio, basicamente:

& o5 produtos finais do sistema, que devem ser também considerados
como entradas dos sistemas externas ac conjunto e que, pré-determi-
nados, conslituem respectivamentie:

— obielivos de produgéo;
— objetivos de atendimento;

* as alividades entendidas como todas as operacBes {(processamento)
desenvelvidas dentro do conjunto;

® 03 recursos humanos e Hsicos necessérios A execucho das atividades
e que sdo complementados pela sua organizagiofinstitucionalizagdo e
determinados pelos custos utilizados;

® 05 cusles dos Insumos ¢ dos recursos envolvidos para a obtencgéo
dos produtos finsis;

& as fonles de recursos financeiros necessarios para prover 0s custos.

A apropriagfio desses elementos pelos diversos subsisternas pode ser
feita como segue;

& planejamento: objetivos, programas e projetos de pesquisa;

® programacao: desdobramento dos programas e projetos, recurses hus
manos e flsicos;

» orcamentacdo; custos e fordes de recursos;

& coordenagdo: dentro do sistema administraiivo ¢ com os demais eie-
mentos componentes do Sistema;

® acompanhamento, controle e avaliagdo de programas e alividades:
sempre tendo em vista o carater sistémico que se pretende dar ac pro-
grama.

Vale ressaltar, ainda, que ao subsistema de planejamento, programagéo e
orgamentagao incumbe a andlise final dos planos e programas governamentais,
em lermos de custos/beneficios.

O projeto de pesquisa que fundamentou este trabalho se situou, inicial
mente, ac nivel de identificar e avaliar, através de sua projecdo e divulgacdo na
imprensa, quais os principais aspectos que poderiam facilitar ou dificultar a im-
plantagéo e o desenvolvimento do processo de Reforma Administrativa Federal,
A partir das conclusbes do levantamento inicial de dados, tornou-se objetivo
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deste trabalho a recomendacfio de uma nova proposta de Reforma bem como
sugestbes para a viabilizagao de sua implantagio.

Desta forma, o trabalho de pesquisa pretende atingir 0s sequintes objeti~

vos especflicos:

¢ conhecer, dentro do perfodo selecionado — julho/85 a dezembro/87
- qual a divulgacdo na imprensa do processo de reforma adminisirativa
do Governo Federal;

* avaliar 0 modelo de reforma proposto a partir de sua projegio na im-
prensa, especialmente em rés “picos” de deciséo e divulgacdo: se-
tembro de 1986, novembro de 1986 e outubro de 1987,

® identificar as principais barreiras e sugestfes para a implantacio das
medidas de Reforma Administrativa, conforme percebidas pela imprens
sa;

® sugerir uma nova proposta de Heforma do Estade que possibilite a
participagae da sociedade e dos cidadios;

® agrupar os problemas de desenvolvimento e implantaco da reforma,
buscando genesalizagdes vélidas para a experiéncia brasileira e de
outros palses da regido,

S&0 as seguintes as perguntas-chaves que este trabalho pretende res-
pondet:

® quais 530 0s objetivos da Reforma Administrativa Federal?

¢ quais foram as diretrizes aprovadas pelo processo de Reforma Fede-
raf?

® quais foram as diretrizes efetivamente implantadas no perfodo?

® quais foram as repercussies dessas medidas na imprensa, em velcu-
los da midia impressa e centros de decisfo previamente selecionados?

® guais foram os pontos fortes da Reforma, na percepedo da imprensa?

® quais foram, na opini&o da imprensa, os pontos fracos que dificuttaram
O processo de Reforma?

® quais as principais sugestSes para a efetiva consolidagfo do processo
de Reforma bem como para sua continuidade futura?

O presente trabalho descreve, analisa e interpreta os resultados da pes-
quisa desenvolvida em seis veloulos da imprensa escrita, em um ceniro de de~
cisfo (Brasfia) e dois centros nacionais de repercussio (S#o Paulo e Rio de
Janeiro). Como velculos, foram selecionados dois jomais de cada localidade,
que entendemos como os mais represerttativos de cada centro, seja pela sua ti-
ragem, seja especialmente pela sua repercussio nacional, Assim, foram sele-
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cicnados em S3o0 Paulo A FOLHA e O ESTADO DE SAO PAULD; ne Rio de
Jangiro o JORNAL DO BRASI. e O GLOBO; e em Brasfia o CORREIC BRA-
ZILIENSE e 0 JORNAL DE BRASILIA, ¢ acompanhada a divulgag&o da Refor-
ma nos meses de setembro e novembro de 1986 e outubro de 1987.

Evidentemente, este é um prazo muito curto para se avaliar 0s resultados
da acio desenvolvida pela Reforma e sua divulgaco na imprensa, especial-
mente naquele perfodo de mudangas poifticas e governamentais, Por essa ra-
z30, a pesquisa ndo pode ser caracterizada como longiiudinal, Mas como 6
també&m objetivo deste trabalho contribuir com subsfdios e reflexdes para a efe-
tiva consolidacio desse tipo de mudancga em nosso pals, alravés da eventual
detecgdo de falhas e erros cometidos no seu processo de imptantacao, decidiu
0 Autor correr o risco calculado de curto prazo e avaliar ¢ que ecorreu, efetiva-
mente, durante esses dois anos e meio de busca incessante de um Estado
mais eficiente e eficaz, como wma contribuigo para o aperfeicoamento do pro-
coss0 de Reforma.

Sé&o, portanto, 0s resultados e conclusbes do levantamento de campo
realizado, com suas andlises quantitativa e qualitativa, que serviram de funda-
mentaclo para a elaboragio de uma nova proposta de Reforma do Estado, es-
copo final do trabatho.

Definido o problema da pesquisa e delineado em linhas getais o seu de-
senvoivimento, podem ser explicitadas agora, por ordem de apresentagdo, ak
gumas das contribuigdes que se esperam deste trabalho:

1. uma andlise histdrica da evoiuglo do Estado brasileiro que influenciou
diretamente o desenvolvimenic de atual processo de Reforma em
nosso pals;

2. uma andfise da comunicac8o governamental, suas falhas e defeitos,

inclusive de natureza organizacional, que impediram a formagio de

uma boa imagem do Governo diante da sociedade;

uma avaliacdo do processo de Refarma realizada em trés oportunida-

des decisivas, através de seis velculos da imprensa escrita, devida-

mente selecionados,

4, a recomengdacdo de umna nova proposta de Reforma do Estado, a par-

fir dos resultados e conglusdes da pesquisa realizada, que pode servir

como referencial para a consolidagdo dos processos de Reforma Ad-
ministrativa em nosso pals;

diretrizes estratégicas para implementagio & viabilizacho da nova pro-

posta de Reforma do Estado, um conceito mais amplo e abrangente do

que o de Reforma Administrativa.

&

o,
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Acredita 0 Autor, em resumg, gue com 0 presente estudo estard contri-
buindo, através dos resultados da pesquisa e, especialmente, de suas refle-
xbies pessoais para:

a) ¢ debate em lorng do Estado no Brasil, O moderno Es{ado Adr&inisira- '

tivo brasileiro surgiu apds 1930 e se expandiu rapidamente, Hoje, um
dos reclamos bdsicos da sociedade civil em nosso pals é seu enxu-
gamento. Depois de duas dezenas de anos de tentativas de centrali-
zar em Brashia todas as decisBes sobre todos os aspectos da vida
nacional, constatou-se a absoluta ineficacia e ineficiéncia dessa solu-
Gao;

b) a discussdo em lorno da participacao e democratizacdo da a¢do go-
vernamental. Somente apbs a consolidagcdo da democracia em nosso
pafs, seré posslvel um processo de Reforma efetivamente participati-
VO & nacional;

¢) & proposicdo de uma reforma mais ampla e abrangente. A coniribuicio
maior & a tentativa de desenvolver uma proposta de Reforma do Esta-
do que traduza uma realidade brasileira ¢ possa depois, com as devis
das adaptagdes, ser generalizada para outros palses da América Latj-
na.

5 - PLANO DO LIVRO E DOS CAPITULOS

Este estudo, como j4 assinalado, parte do entendimento da administragio
piiblica come um amplo processo de producio de bens e setvigos demandados
pela coletividade deniro do qual, preliminarmente, devem ser tomadas as deci-
sbes sobre guais os produtos a produzir € em que guantidades, isic &, o volume
€ a qualidade dos servigos a serem produzidos.

Adicionalmente, 0 esiudo ievou em conta que 0s niveis de produtividade
do setor piblico determinam a capacidade de ampliacéio de seus recursos. Em
outras pajavras, quante menos recursos forem utilizados para a produgio de
uma determinada quantidade de servigos, tanto maior serd a capacidade de in-
vestimento do Estado, especialmente em uma conjuntura caracterizada pela
crise e recessdo econdmica.

Foi a partir dessa concepgao da a¢ado gerencial do Estado como fomery
tador e financiador das atividades de desenvolvimenio econdmico e social que
se colocou o propdsito bésice do estudo: uma proposia de Reforma gue |he
permita oferecer & comunidade 0s bens e servigos de que ela necessita, nas
quantidades e espécies desejdveis, ao menocr cusio possivel e com adequada
participacio dos cicdaddos e da sociedade. Essa concepcdo tem, evidente-
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mente, implicagbes muito profundas na nova proposta de Reforma do Estado
elaborada peio Autor e descrita neste trabalho ne Capfuio V.

Por outro lado, este estudo também leva em conta que, sob um ponto de
vista pragmético e em perfodo de turbuléncia poiica e econdmica, os critérios
de decisdo de investimentos do Esiado n8o sfic sempre racionais e ideais
conforme a proposigde acima. Na pratica, quande hé recursos para invest-
mentos (situagfio quase inexistente hoje} estes sdo canalizados para o au-
mento da méaguina burocratica ac invés de serem orientados para uma maior
produgic.

Ea partir dessas premissas que o Capfule | inicia a discuss&o da impor-
thncia da Reforma Administrativa, definindo, na segunda seg#o, 0s conceitos
bésicos de administragdo. As seg¢Bes seguintes discutem os conceitos de re-
forma/modernizagao, o entendimento do problema por parte do Autor, além das
questbes de pesquisa e contribuigdes do estudo. O Caphulo | conclui com uma
apresentagfio dos demais capfiulos e representagio gréfica do modelo de de-
senvolvimento do estudo.

O Capfiulo If se inicia com uma revis8o histérica da evolucio do Estado
no Brasil, pano de fundo e idéia motriz de loda a construgo do moderno Estado
administrativo em nosso pafls, Os processos de reforma adminjstrativa sfo re-
vistos em seus aspectos historicos, pollticos, jurdicos e administrativos nas
secbes do caplfiulo, O capftulo se encerra com uma breve avaliagio do proces-
80 atual, detalhando as diretrizes da Reforma e seus atos legais.

QO Caplulo Ui tenta identificar, através de uma andlise macro, os proble-
mas de comunicagdo governamental e de formagfio de imagem do Governo
diante da sociedade, avaliando, inclusive, como o Governo se estruturou para
osse "marketing” institucional, Esse capiulo serve como contexto para os ca-
pitulos de levantamento de dados na imprensa.,

O Capftulo 1V se inicia com consideragdes quanto A metodologia (andlise
morioldgica e de contelido) e justificativa da escolha dos velculos impressos e
centros de repercusséo e decisio, A pariir das conclusBes da andlise morfols-
gica, o capftuio analisa e interpreta os dados da pesquisa dos jornais, mostran-
do os "altos” e “haixos™ do processo de reforma e tentando interpretar, a partir
de uma metodologia de andlise de contelido, as projecbes e divulgacio da re-
forma na imprensa,

Finalmente, o Capftulo V recemenda uma nova estratégia de Reforma do
Estado e resume as principais conclusdes e recomendacdes gerais deste tra-
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balho, especialmentas em relagdo & comunicacso govemamental, ao desempe-
nho da SEDAP - Secretaria de Administragio Plblica, érglo coordenador do
processo e a nova proposigdo de uma Reforma do Estado, mais ampla e

abrangente que o processo atual, praponde novos desenvolvimentos em fuiu- -

ros estudos e pesquisas.

O desenvolvimento do estudo pode ser melhor visuglizado no Diagrama
Que procura mostrar, graficamente, como se processou o esforgo da pesquisa,

DIAGRAMA

MODELO DE DESENVOLVIMENTO DO ESTUDO

ESCOPO

1? FARTE
ENTENDIMENTC DO
FROBLEMA E DO CONTEXTO

A 4

ANALISE
HISTARICA comiﬁfw_

2* PARTE
A PESQUISA
€ SEUS AESULTADOS
F 3
ANALISE ANALISE
MORFOLOGIGA DE CONTEUDO
_____________________ e~ GCONTRIBUIGOES DO ESTUDO
& F Y
3 PARTE
PROPOSIGAC, CONCLUSOES E
gggcwsées 5& AECOMENDAGOES
OMENDACOES CONTRIBUIGOES DO ESTUDO
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CAPITULO Il — EVOLUGAO E REFORMA DO
ESTADO

1. INTRODUGAO

Para melhor compreenséo do processo de Reforma Administrativa inicia-
do pele Geverno da Nova Repdblica e, conseqiientemente, para meihor visuali-
zar a importéncia que © tema recebe dos principais jornais formadores da opi-
nido plbiica, & preciso entendd-o a partir de sua génese: a evolugo do Estado
brasileiro.

Dentro desta perspectiva, o presente caplulo dedica-se, iniciaimente, a
repassar as caracterlsticas dos diferentes modelos de reforma administrativa
experimentados pelo Governo, a partir de 1930, Apds, & apresentada uma bre-
ve avaliagho sobre as caracteristicas do cenério atual. Segue-se uma explicita-
¢80 dos principios, diretrizes e estratégias que fundamentaram o processo de
mudanga administrativa estabelecido pela Nova Repdblica. A parte final con-
siste numa descrig8o, em ordem cronolégica, dos principais ates fegais e medi-
das administrativas da atual Reforma que & o objeto central deste capftulo,

2 - AEVOLUCAO DO ESTADO E 08 “MODELOS"”
DE ADMINISTRAGAQ

2.1 - Evolugio do Estado

No Brasil, o controle da vida econdmica pelo Estado iniciou-se na época
da descoberta e colonizagdo. A polftica mercantilista de Portugal manteve a no-
va economia sob severa vigilancia; a princlpio, como decorréncia de uma filoso-
fia pelftica dominante e, posteriormente, por forga dos tratados comerciais assi-
nados com a Inglaterra, Assim, até a data da Independéncia, a inddstria brasilei-
ra ndo obteve permissdc para se instalar, Durante ¢ Império e a Replblica Ve-
Iha, ainda sob o peso dos compromissos mantidos com a Inglaterra, foi adotada
uma polftica de livre comércio, sem a necessaria protecéo A ind(stria nascente,
prevalecendo uma economia essencialmente agricola, que se manteve até
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1930, quando o Presidente Getllio Vargas e a Revoluco vitoriosa iniciaram
mudangas ne sefor produtivo nacional,

A vida nacional sempre girou em torno do Estado, Este nfo -apenas cer- -

ceava 0 espfritc empresarial como mantinha sob estreitos parimetros fodas as
atividades econdmicas, quaisquer que fossem. O resultdo, por forga da tradiggo
cultural ib&rica manifestada em Portugal, ndo poderia ser outro senfo o paterna-
lismo governamental conforme assinala Faoro™®, J& em 1500, o escrivio da
frota de Cabral ofereceu o primeiro exemplo de dependéncia as autoridades
constitufdas: Pero Vaz de Caminha deu infcio ao clientelismo em nosso Pals
quando solicitou ac Rei de Portugal, na carta em que comunicava ao monarca a
descoberia do Brasil, um emprego plblico para seu genro.

Em 1862, o Visconde do Uruguay, Paulino José Soares de Souza®®, em
seu “Ensaio sobre o Direito Administrativo Brasileiro”, demonstrava a excessi-
va centralizagio que ocorria no Império, com o Governo Central sufocando os
governos locais e clamava por descentralizag8o porque “o centro ndo pode ver
e providenciar tudo”,

2.2 - A Emergéncia do “Modelo Classico”

A Proclamacdio da Repliblica em 1889 nio medificou profundamente a
centralizag8o vigente na Coldnia e no tmpério, A estrutura organizacional da

administrag@o piiblica brasileira s6 veio a ser alterada através da Lei n? 23, de-

30 de outubro de 1891, As alteragdes introduzidas foram praticamente de no-
menclatura, sem descentralizaciio nem mudanga no funcionamento dos minis-
térios entdo existentes, Assim, além da criagéo de alguns novos 6rgaos, como
0 Tribunal de Contas e a IFOCS - Inspetoria Federal de Obras Contra as Se-
cas e de novos instrumentos legais, como o Cédigo Civil (1916) e o Cédigo de
Contabilidade (1922), a Reptiblica Velha, que durou 41 anos, nfo trouxe muitas
iniciativas relevantes no campo administrativo.

Com a Revolugao de 1930 e o fim da Repliblica Velha, comegou a Il Re-
péiblica que se prolongou até 1945, Foi nessa época que ocorreu uma profunda
mudanga no papel do Estado, Até ent3o, o Estado brasileiro poderia ser carac-
terizado como um “Estado policial”, que apenas regulamentava a vida social e
econdmica do Pals. Vitotiosa a Revolucdo de Vargas, surgiz o “Estado inter-
vencionista”, que passou a interferir decisivamente nos padrdes de organizacao
da sociedade conforme assinalado em trabaiho anterior do Autor'?, Do ponto
de vista administrativo, foi quando se montou toda uma nova moldura para o
Estado brasileiro. A intengfio era preencher os claros na estrutura governa-
mental que a | Replblica nde soube ou ndo pbde preencher e permitir a amplia-
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¢io das fungdes do Estado gue assumiu seu papel de agente e promolor do
crescimento econdmico e reforgou suas tendéncias histbricas de centralizagao.

Nesse perfodo, surgiu a estrutura atual do Governo Federal, com a cria-
¢io de novos Ministérios {Educacéo, Cultura e Salde, Trabalho, inddstria e
Comércio, etc.), de érgos centrais fortes (como o DASP, por exemplo), de
instrumentos legais (C6digo de Minas, Cédigo Penal, CLT, Codigos de Proces-
sos, etc.), além de véras autarquias, sociedades de economia mista, funda-
¢des e conselhos nacionais (Caixas Econdmicas, DNER, CVRD, CHESF,
BNB, BNDE, stc.). Portanto, somente a pardir de 1930 & que no Brasil comega a
se delinear a moldura de um moderno “Estado administrativo”, conforme o con-
ceito celebrizado por Dwight Waldo 18,

Este modelo, que podemos denominar “medelo cldssico” da administra-
o plblica, comegou com o Conselho Federal do Servigo Pdblico Ci\ril,‘ iqstitu(-
do pela Lei n? 284, de 1936. Era um 6rgfio colegiado, destinado a disciplinar a
administrago do pessoal, além de todas as atividades-meio do Estado, como
orgamento, material, comunicagdes, organizag@o e coordenag&o interna. Em
1938, apbs o advento da Constituigéo outorgada ao Pafs pelo Estado Novo‘, ¢]
Conselho transformou-se no DASP - Departamento Administrative do Servigo
Piblico, sob inspiragéo de modelos norte-arericanoes come os da “Civil Service
Comission” e do “Bureau of the Budget”, Até 1945, nos citos anos do Estado
Novo, 0 DASP assumiu fungbes de um superministério, caracterizando-se co-
mo um Srgéo inovador e modetnizador da administragZio plblica brasileira.

3 — AS REFORMAS ADMINISTFIA"TIVAS NO BRASIL
3.1 — As Reformas Administrativas — Primeiro Perfodo: a partir de 1930

E importante rever, para compreensdo do momento atual, os diversos
processos de Reforma Administrativa no Brasil. Eles podem ser divididos em
trés perfodos: a) primeiro perfodo: a partir de 1930 até meados de 1945‘, com
extensdo de 1952 até meados de 1962 quando se realizam esiudos nac im-
plantados; b) segundo perfodo: a partir de 1964; e ¢) lterceiro perlodo: apbs
1985. O exame do primeiro perfodo terd por base as caracterfsticas apontadas
no estudo da Professora Beatriz Wahrtlich'9, O dltimo perfodo, o atual, recebera
um tratamento mais detathado por ser o que constitui objeto central de estudo e,
especialmente, por sua projeglo na imprensa.

O primeiro perfodo, portanto, se inicia na década de 30 (mais precisa-
mente em 1936), quando houve, até 1945, fodo urm esforgo de inovagéo e reno-
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vag&o do aparato governamental. As premissas fundamentais eram a reforma
do sistema de pessoal, a implantagZo e simplificagao de sistemas administrati-
vas e das atividades-meio, para, de acordo com o modeio weberiano, dar maior
sficineia 4 Administragao Plblica Federal. : ' :

Assim, a caracterfstica mais marcante deste perfodo foi colocar maior
énfase na reforma dos meios {atividades de administragio geral) do que na re-
forma dos fins (atividades substantivas),

Esta reforma obedecia a uma orientagdo autocratica e impositiva por
ocorrer num perfodo ditatorial, 0 que contribuiu para que a administragio assu-
misse caractetlsticas de um sistema fechado. Com énfase na administracfio de
pessoal, o DASP tentou, de todas as formas possiveis, universalizar o sistema
do mérito no Brasil. N&o teve muito &xito, J4 no infcio do processo de democra-
tizacdo, em 1945, foram nomeados os primeiros extranumerarios do servigo
plblico. Era o embrido das 104 tabelas especiais que persistiram até 1985 e
significaram o desvio de um processo com a marginalizacao do modelo de ad-
ministrac8o de pessoal estabslecido pelo DASP.

Esse modelo se estendey também 4 &rea de material, através da tentati-
va de simplificacdo e de padronizagfo da compra de material de consumo e
material permanente e ao orgamento usado como plano administrativo. Nesta
&rea, o DASP ndo teve &xito pois $6 por algum tempo conseguiu coordenar es-

sa fungéo, vindo a perdé-ia, na década de 60, para 0 Ministério do Planejamen-
to.

De acordo com o Professor Bertero®?, a intervengdo do Governo Vargas
na vida econdmica e social do Pals ocorreu, fundamentalmente, em trés niveis.
As principais caracterfsticas do primeiro nivel sdo a criagdo de 6rg&os formula-
dores de poifticas piblicas, brgdos muito mais de “staif” do que de linha, De
acordo com a estratégia getulista, 0 Govemo tentou cooptar os diversos seg-
mentos da sociedade, através da integrag&o de seus membros aos conselhos
desses drglos.,

érgaos como 0 Conselho Nacional do Petréleo, ainda existente depois de
muitas reformulagdes na sua estrutura, ou ainda ¢ Conselho Nacional do Co-
mércio, ou a Comissio Nacional do Vaie do Rio Doce, foram embrifes desta
tentativa de pacto entre o Estado e a sociedade. Avaliando esta experiéneia,
verifica-se que muitos desses drgéos inicialmente propostos pelo novo regime
tiveram durag&o efémera e certaments nfio atingiram os seus objstivos.

Em um segundo nivel, a intervencio se fez também pela expanséo de &r-
ghos permanentes da Administrag&io Direta. Foi o caso do Ministério da Educa~
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¢&0, Cultura e Salde, do Ministério do Trabalho, Indistria @ Comér_cno; o, ain-
da, de érgfos como ¢ Instituto do Aglcar e do Alcool, Instituto Nag:lor}al do Sal,
Instituto Nacional do Mate e uma série de autarquias que deram inlcio ao pro-
cesso de descentralizagfo da Administragfio Pdblica Federal. Orgﬁos axacuti-
vos que regulamentavam, dirigiam, fiscalizavam e controlavam agdes de outros
&rgBos e agdncias do Governo Federal.

Em um terceiro nivel, registrava-se a consolidagéo da tendépc?a a expan-
s80 empresarial do Estado, ou seja, a criagio de empresas de dlrelto' privado,
especialmente sociedades andnimas que intervinham na vida produtiva, exe-
cutando atividades ou prestando servigos especfiicos & populagio. Geralmenie
criadas através da captagsio de recursos do orgamento fiscal, 8s53s empresas
exploravam diversas atividades econdmicas proln'uti’vas. e deram origem a0 queé
hoje & denominado Administragio Indireta. No infcio, twgram um crescimento
timido, porém voltado para importantes setoregs estratéglcqs, como nas dreas
de petrSleo, aglcar e café, produtos essenciais para ¢ equilforio do balango de
pagamentos do Pals, Era a consolidagio do avango do Estado no setor produ-
tivo e econdmico nacional,

Como j& mencionado anteriormente, esta etapa visava a uma r_evisﬁo da
estrutura da Administragio Piblica Federal e a uma atualifa(;ao de mstgmsis e
métodos governamentais, configurando a implantago do “modelo cldssico na
Administracio Piblica brasileira. O guadro 1 apresenia de forma esquematica
as principais caracteristicas deste primeiro perlodo dos processos de Reforma
no Brasil.

QUADRO 1

AS REFORMAS ADMINISTRATIVAS NO BRASIL

12 PERICOO: O MODELO CLASSICO ~ DE 30 a 45
CARACTERISTICAS:

o ENFASE NA REFORMA DOS MEIOS
¢ ORIENTAGACQ AUTOCRATICA E IMPOSITIVA

AREAS DE ACAO:
» ADMINISTRAGAO DO PESSOAL ~ SISTEMA DO MERITO COMO PEDRA ANGU-
LAl

H -
. RAGAQ DO MATERIAL = SIMPLIFICACAQ E PADRONIZAGAO
. g%‘fulasgmg E ADMINISTRAGAD ORGAMENTARIA - ORGAMENTO COMOC
PLANO DE ADMINISTRAGAQ
# REVISAO DE ESTRUTURAS
* RACIONALIZAGAC DE METODOS
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3.2 — Os Estudos sobre Reforma: de 1952 até meados de 1962

Esse impulso reformista entrou em colapso ap8s 1945, com a queda do
Estado Novo. Somente sete anos mais tarde — em 1952 - esbogou-se um novo
ciclo, que se estendeu por dez anos, durante os quais se realizaram estudos e
se elaboraram projetos que ndo chegaram, entretanto, a se concretizar,

Foi também a pariir da segunda metade da década de 50 que comegou a
se configurar um projeto nacional de desenvolvimenio. Ainda que tenham ocor-
rido, anteriomente, outras tentativas de melhoria da ag8io publica, foi a partir
desta dpoca que se constatou a profunda ineficiéncia do instrumental adminis-
frativo que pretendia respaldar a agéo centralizadora do Estado brasilsiro. A
medida objetivava a reorganizagao geral dos servigos piblicos para o cumpri-
menio de metas ambiciosas em termos de prazos e resultados. Essas nova
consciéncia de ag8o governamental surge com a “déeada do desenvolvimento®
{1950), proposta pela ONU e tio bem simbolizada no Brasit pelo Governo Jus-
celino Kubitscheck e seu Plano de Metas,

Apds a Il Republica, portanto, iniciaram-se as tentativas de reformas glo-
bais da nova moldura administrativa, Em 1952, o Poder Executivo elaborou um
anteprojeto de Reforma Geral da Administracie Federal, Embora fosse mais
uma redistribuicio de 6rgdos do que propriamente uma reforma, tornou-se im-

portante, por mencionar, pela primeira vez, o tema da Descentralizac8o Admi-
nistrativa,

Em 1956, a COSB®Y ~ Comisséo de Simplificagdo Burocrética - iniciou
a era das reformas globais, propondo-se, entre outros objetives, a estudar os
meios de descentralizacdo dos servicos mediante delegacdo de competéncia,
fixac8o de responsabilidade ¢ prestagéio de contas da autoridade. Cada Ministé-
rio criaria sua prépria subcomissdo que, entre outras atividades, faria a des-
centralizagio da execuglo, Embora sem atingir seus objetivos, a COSB repre-
sentou, no dizer de Paiva Netto®?, a salda da pré-histéria no que se refere a

conceilos, diretrizes e objetivos de reformulagéio da Administragao Pubiica bra-
sileira,

Ainda em 1956, foi criada a CEPARY) — Comissdo de Estudos e Projetos
Administrativos - para assessorar a Presidéncia da Replblica nas questdes
relacionadas aos projetos de reforma administrativa. Os objetivos pretendidos
pela CEPA implicavam mudangas nos processos administrativos e n&o apanas
mudangas de estrutura. Ao conciuir os seus trabalhos, a CEPA publicou quatro
volumes com profundas reflexSes sobre a Reforma Administrativa, mas apenas
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duas das suas medidas foram implementadas: a criagio dos Ministérios das
Minas e Energia e da Indlsiria e do Coméicio.

Cerca de seis anos depois, em 1963, foi criada a Comissdo Amaral Pei-
xoto¥¥, que na sua “Proposta de Lei Orgénica do Sisterna Administrativo Fede-
ral”, previa “ampia descentralizacéo administrativa até o nivel do guiché”, além
de “ampla delegacdo de competéncia”. Assim, um dos 12 principios bésices do
projeto, 0 de descentralizagfo, persistiu e fol incorporado posteriormenie ao
Decreto-let n® 200, de 1967. Fundamentalmente, nesse segundo perfodo, reali-
zaram-se estudos e projetos que nao foram implantados, mas que iriam sefvir
de embasamento, de fundameniagao para as reformas posteriores, especial-
menie a do Decreto-lei n? 200. O Pals se modernizava em todos os setores —
econdmico, social e até poiftico — mas a Administrag&o Plblica Federal mais
uma vez nao acompanhava esse processo de modernizagdo e se encontrava
defasada.

3.3 — “Administracdo para ¢ Desenvalvimento™: segundo periodo da re-
forma

O “modelo cldssico™ de administragdo foi, praticamente, substituldo a
partir de 1964, Nessa época, consoiidava-se 0 modelo chamado “administracéio
para 0 desenvolvimento”, voltado fundamentalmente para a expansao da inter-
vencdo do Estado na vida econdmica e social e para a descentralizacdo das
atividades do setor plblico, tendo como premissas b4sicas a substituiciio de
funcionarios estalutérios por celetistas {hoje apenas 6% dos servidores plibli-
cos federais sdo estatutérios; 94% séo, portanto, celetistas) e a criagio de enti-
dades da Administragao Indireta para a realizago da intervengo econdmica do
Estado.

A tentativa de modemizag8o do aparelho do Estado, especialmente a
partir da década de 60, teve como conseqiiéncia a multiplicacio de entidades
da Administrag&o Indireta, fundagSes, empresas plbiicas, sociedades de eco-
nomia mista e sociedades civis e limitadas, A expansao e a multiplicacio de
novos centros da Administraco Indireta buscava maior agilidade e flexibilidade
de alagdo desses brgdos, melhor atendimento s demandas do Estado e da
sociedade, facilidade de apore de recursos e, naturalmenie, facilidade de re-
ciutamento, selecao e remuneragio de pessoal,

Em sua maior parte, essas entidades eram pessoas jurfdicas de direito
privado (cerca de 55%), fundagBes cu sociedades mercantis ou concession4-
rias do setor plblico. Este fato demonstra que, basicamente, o0 Estado estava
procurande a flexibilidade que a legislagdo comercial e civil proporciona e que a

41



legislag8o do Direito Administrativo ndio tem para promover sua prépria descen-
tralizag&o.

Registrou-se, também, até certo ponto, uma expans3o d'a Adminislré.géo |

Direta, fundamentalmente através do desmembramento de Ministérios. Mas,
sem divida, predominou no modelo o crescimento da Administraggo Indireta,
a tal ponto que existe hoje uma dicoiomia entre o Estado tecnocrético e moder-
no, representado pelas entidades da Administrago Indireta, e o Estado buro-
crético, formal e defasado que & o Estado da Administrago Direta.

O quadro 2 sintetiza essa transformagao:

QUADRO 2

APOS 1964

NOVO MODELO DA ADMINISTRAGAQ PUBLICA:
ADMINISTRAGAQ PARA O DESENVOLVIMENTO

CARACTERISTICAS:

® SUBSTITUICAQ DE FUNCIONARIOS ESTATUTARIOS POR CE-
LETISTAS

* MODERNIZACAO DO APARELHO DO ESTADO

® EXPANSAQO DA ADMINISTRAGAOC INDIRETA (v. JUSTIFICATIVAS)

¢ EXPANSAQ DA ADMINISTRAGCAO DIRETA: NOVOS MINISTERIOS

¢ REDUGAO DO ESPACO OCUPADO PELO DASP

JUSTIFICATIVA:

¢ MAIOR AGILIDADE, FLEXIBILIDADE E PRESTEZA PARA ATEN-
DER AS DEMANDAS E PRESSOES DE UM ESTADC DESENVOL-
VIMENTISTA

® FACILIDADE DE APORTE DE RECURSOS PELQ ESTADO

0BS.: UMA DAS PRINCIPAIS FORMAS JURIDICAS DA EXPANSAQ
DA ADM. INDIRETA - A FUNDAGAO ~ FOI USADA PELAS
UNIVERSIDADES
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Somente em 1967, e com hase nos estudos anteriores, foi editado o De-
creto-lei n? 200, introduzindo profundas alteracBes na organizacio e funciona-
mento do Estado Administrative legado pela It Repdblica.

A filosofia basica para atingir os objetivos pretendidos era, inicialmente, a
adoc@o de vigorosa “pofftica de descentralizacdo em trés planos™: dentro dos
quadros da Administrag8o Federal; da Administrag8o Governamental para a dr-
bita privada; e da Unido para os governos locais.

Entre outras atividades “desburocratizantes”, o Decreto-iet n® 200 propu-
nha fambém suprimir todos 0s controles que se evidenciassem como meras
rente formais ou cujo custo fosse superior ao fisco, assim como quaisquer
“centralizagbes™ de carter normativo que correspondessem A mera formalida-
de burocrética ou a estéreis preocupacdes de padronizagio ou uniformidade.

Com exceg¢8o da Reforma do Ministério da Fazenda e do Sistema Tribu-
tario Nacional, planejada e implantada de 1962 a 1966, somente se retomou
efetivamente o caminho da Reforma, desta vez com caréter de permanéncia,
com a institucionalizagéo de um brgdio préprio para a condugdo do processo — o
ERA — Escritrio de Reforma Administrativa — substituldo posteriormente pela
SEMOR — Secretaria de Modernizago e Reforma Administrativa — passando a
Reforma Administrativa a integrar o préprio Plano Nacional de Desenvolvimen-
to,

Nesse contexto, a edigfio do Decreto-lei n? 200 representou, sem divida,
um segundo momento importante déntro das tentativas de Reforma Administra-
tiva promovidas pela Administrag8o Piblica brasileira ao estabelecer uma nova
abertura conceitual, permitindo acelerar um processo de adaptago da méquina
administrativa para toma-la mais eficaz, especialmente através da expansso da
AdministragBo Indireta.

Note-se bern que o entendimento nfc & de que o Decreto-lei n? 200 propie
ciou o desenvolvimento de um programa oficial de Reforma Administrativa bem-
sucedido e sim de que aquela norma legal facilitou 0 processo de mudanga em
andamenio, na medida em que estabeleceu alguns preceitos adequados & evo-
lugdo da Administrag&o Federal. A partir de sua implementago, consolidou-se
0 novo “modelo de administracdo para o desenvolvimento” que marcou até hoje
a evolugao da Administragio Plblica brasileira.

Ao contrdrio das tentativas anteriores de Reforma Administrativa marca-
das por um sentido de condugéio do processo e pelas tentativas de solugdes
globais, o Decreto-lei n? 200 constituiu-se mais em um plano indicativo ou carta
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de intencdes, estabelecendo conceitos e princlpios, do que em uma norma de-
terminfstica.

Entre 0s conceitos e principios que teriam facilitado esss probeSso de
mudanga devem ser citados:

¢ adogdo do princlpio de descentralizacao institucional, inclusive incorpo-
rando novas modalidades de instrumentos, como & o caso da empresa
piblica e fundagdes;

¢ recomendagéo, no contexto da descentralizagio, da transferéncia de
atividades também para o setor empresariai privado;

® ostabelecimento do conceito de sistemas administrativos para as fun-
¢bes comuns a todos os rglos, o que, em princlpio, facilitou a des-
centralizago da gestdo de recursos (pessoal, material, financgas).

Apesar disso, ¢ Decreto-lei n? 200 e legislag8io complementar ndo cons-
titufram instrumente suficiente para se imprimir um ritmo mais intenso ou de
maior eficacia aos programas de Reforma Adminisirativa oficiais, Em outras
palavras, os instrumenios definidos por aquela norma ndo resultaram, ap6s 20
anos de sua implementag8o, em nenhuma experidncia mais consistente em
termos de um processo dirigido de reorganizac#o administrativa. O protesso
continuou sempre tendo caracterfsticas de espontaneidade e conseguiu-se
muito pouco em tenmos de methoria de eficiéncia da administragéo, um aspecto
que continua sendo importante objetivo a atingir.

O guadro 3 mostra, esquematicamente, as principais caracterfsticas do
pracesso de Relorma desencadeado pele Decreto-lei n? 200,

QUADROC 3

22 PERIODO: DECRETO-LES N8 200 — 1967/69
CARACTERISTICAS:

¢ EDIGAQ DO DECRETQO-LEI N2 200, ESTABELECENDO:
- PRINCIPIOS DE DESCENTRALIZACAQ INSTITUCIONAL
- TRANSFERENCIAS DE ATIVIDADES PARA O SETOR PRIVADO
— MAIOR FLEXIBLIDADE NO PROCESSO DE IMPLANTAGAG DA REFORMA —~
MEDIDAS APROVADAS A NIVEL MINISTERIAL
— CONCEITO DE SISTEMAS ADMINISTRATIVOS PARA FUNGOES COMUNS A
TODOS 08 ORGAOS

® A CRIAGAO DO ERA, SUBSTITUIDC PELA SEMOR, PASSANDQ O PROCESSO
DE REFORMA A INTEGRAR O PND

R RS e

No final de 1969 estava encerrada essa fase da Reforma Administrativa
iniciada em 1967. Somente dez anos depois, as a¢des de reforma tiveramn se-
glidncia com a designacdo do Ministro Extraordinério para a Desburocratizagao
pelo Decreto n? 93.740, de 18 de julho de 1979,

4 - A REFORMA NA NOVA REPUBLICA
4.1. = Breve Avaliacdo da Situagao Atual

A avaliacdo das tentativas realizadas até 1967 demonstra a insuficiéncia
dos processos de Reforma Administrativa, pelo menos em termos de melhoria
de eficiénecia da agdo plblica. Aconteceu, sim, em todo o perfodo, uma trans-
formagao profunda na Administragao Publica brasileira, inclusive gerando novos
instrumentos para alguns setores da agéo plblica, sem que para este fato hou-
vesse maiores contribuicdes dos érgfos responsdveis pela Reforma Adminis-
rativa. Consideram-se, nesse caso, por exemplo, as medidas adoladas pelo
Govemno Federal em relag8o & interveng&o na rea econdmica e que determina-
ram a criagio da PETROBRAS, ELETROBRAS, TELEBRAS e uma série de
empresas piblicas e sociedades de economia mista, instrumentos estes que,
de um modo geral, se {&m mostrado adequados na consecugao dos objetivos a
eles atribuldos.

Verificou-se, pois, de 1967 até hoje, um processo de mudanga adminis-
trativa bastante intenso, mas que ocorreu de forma mais ou menos espontdnea,
promovendo-se a descentralizagdo ge atividades através da criagdo de entida-
des da Administragio indireta como sociedades de economia mista, fundagdes
e empresas plblicas, buscando-se uma eficiéncia maior da ag8o govermamen-
tal, com reduzida orientagio em um contexie mais amplo de desenveolvimento
geral da Administragio Federal. O problema € que este processo ndo-dirigido
tendeu a gerar distorgdes em termos de compatibilizagéo setorial, além de nem
sempre atender aos aspsectos de eficidneia’/custos.

Portanto, as Reformas Administrativas oficiais promovidas até 1967
apresentam grandes inadequacgdes em face da realidade, hoje em dia j& bem
diagnosticadas em pesquisa realizada pelo Autor®® em 1979 e que poderiam
ser resumidas em trés aspectos:

¢ elaboragdo segundo modelos ou concepeles de racionalidade ndo-
ajustaveis & realidade brasileira;

¢ atuacio preferencial sobre os meios, ndo estando direcionadas para o
objetivo de instrumentagéo das polfticas do setor plblico;
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e falta de uma concep¢lo de eslratdgia que permitisse a viabilidade de
projetos de acordo com poifticas de superagio de resisténcias, aco-
modagfo de conflitos, adequacgio aos recursos daspontvels e determi-
nagao de finalidade no tempo. : :

Este era 0 cendario em margo de 85, quando assumiu o Governo da Nova
Repiiblica. Um ambiente em que se podiam pingar também algumas disfungdes
gerais da méquina administrativas, entre as quais, certamente, a ineficAcia do
planejamento governamental, Desde 1979, relegou-se a uma atividade marginal
o planejamento, até entio baseado em um tripé: a fungdo plansjamento, através
do Instituto de Planejamento — IPLAN; a fungBo orgamento, através da Secreta-
ria de Qrgamento e Finangas; e a funglo modemizagso, através da Secretaria
de Modemizagho e Reforma Administrativa — SEMOR, todos esses érgaos in-
tegrantes da esirutura da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repii-
blica.

Havia, claramente, uma deficiéncia de mecanismos de implementacao,
coordenagio e avaliagfo dos processos de modemizagdo na maquina estatal e
por isso mesmo foi ela ficando absolutamente defasada e marginalizada. Era
evidente a dissociag8o entre planejamento, modernizacdo e recursos humanos
no Governo. Até por estarem sob comandos diferentes, ministérios diferentes,
os Org&os eram pouco integrados. A falta de coordenacio entre a SEMOR, que
estava na SEPLAN, o DASP e o Programa Nacional de Desburocratizagio,
experiéncia iniciada em 1979 por Hélio BeltrBo, em nivel ministerial, era mani-
fasta, E havia muito pouca prioridade para a area de recursos humanos no Pla-
no da Administragao Plblica Federal.

Nessa rdpida avaliag8o da fung8o administragio no Govemo, ressalta,
claramente, 0 carater cartorial do DASP nos (ltimos anos, ainda no perfodo
prévio & Nova Repiblica. O DASP tornou-se efetivamente um grande cartério
de movimentacéio de papéis, remogdes de funciondrios, transferéncias, even-
tual promocg&o ou mesmo realizagdo de alguns concursos piblicos para admis-
580 de novos servidores.

Caracia, ainda 0 DASP, de poliicas e diretrizes na 4rea de recursos hu-
manos. Nele predominava a gestdo rotineira de pessoal e muito pouca preocu-
pagéo com o desenvolvimento de recursos humanos no Servigo Plblico Fede-
ral. Existiam disfungdes muito graves em relag3o a cargos e salfrios: o Esta-
tuto do Funcionalismo ja tinha mais de 25 anos e estava ultrapassado; o Plano
de Classificagéo de Cargos era da década de 70 e também se encontrava de-
fasado; cargos e saldrios e plano de carreira j& nfo orientavam a politica de
pessoal, destrogados hd muitos anos. Nada se fazia, a nio ser formal e buro-
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craticamente. N8o havia avaliagdo de desempenho dos servidores plblicos e
pouco se proporcionava em temmos de treinamento e desenvolvimento, embora
surgisse a iniciativa salutar de criacio da Fundag¢io Centro de Formagio do
Servidor Pablico — FUNCEP. O processo de recrutamento e selegio era abso-
lutamente desligado de qualquer outro processo de avaliagio e desenvolvi-
menta ou de plano de carreira, Do ponto de vista ainda da moderniza¢&o admi-
nistrativa, registrava-se o abandono do planejamento administrativo e da fungao
organizagao a médio e longo prazos.

Em face a todas essas distorgbes e disfungbes, era natural o escapismo,
a fuga até, de 6rgdos da Administragdo Direta para entidades da Administraco
Indireta; era muito mais fdcil recrutar, selecionar, remunerar pessoal e captar
recursos e, até mesmo, gerir entidades. Registrava-se total marginalizagédo do
funcionalismo, ignorado e despreparado nos (ltimos anos, porque ji nfio havia
mais carreira, critérios para sua admiss3o, remuneragio, promogéo ou até apo-
sentadoria, Havia uma total descontinuidade administrativa, apesar da retérica
ideotégica de continuidade do ponto de vista dos governos revolucionérios, com
absoluto enfraquecimento da imagem do DASP, que sé voltou a mostrar pre-
senga a partir da gestao atual, Esse fato gerou uma perda de poderes de fodos
os Orglos voltados para a fungao de administragéo de recursos humanos, mo-
demizag3o e organizagao do Governo Federal.

Assim, o diagndstico corganizacioal evidenciava graves disfungdes na
AdministragBo Plblica Federal, geradoras de conseqiiéncias nocivas & agéo
administrativa, como ¢ escapismo, a proliferacio de drgdos, a perda de poder e
“status” pelo DASP e outras distorgdes, sintetizadas no quadro 4.

L3

QUADRO 3

DISFUNCOES GERAIS

¢ INEFICAGIA DO PLANEJAMENTQ GOVERNAMENTAL

& DEFICIENCIA DE MECANISMOS DE IMPLEMENTAGAQ, COSHDENAQRO E AVA-
LIAGAO DAS AGOES DE REFORMA/MODERNIZACAQ DOS

. hDENSOCIACAO ENTRE PLANEJAMENTO, MODERNIZAGAC E RECURSOS HU-

. i;UAQAO POUGO INTEGRADA E GOORDENADA DE ORGAOS LIGADOS A

EA
& POUCA PRICRIDADE A AREA DE RECURSOS HUMANOS
CONSEQUENCIAS

ESCAPISMO: MULTIPLICAGAO DE ORGAOS E ENTIDADES
MARGINALIZAGAC DO FUNCIONALISMO
DESCONTINUIDADE ADMINISTRATIVA
ENFRAQUECIMENTC DA IMAGENM DO DASP

PERDA DE PODER £ STATUS

L E N NN 2
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Como conseqiléncia dessa avaliagio, a nova equipe que assumiu o
DASP, liderada pelo Ministro Extraordinério para Assuntos de Administragio,
decidiu implantar as linhas de a¢o sintetizadas no quadro 5.

QUADRO 5

LINHA DE ACAO/PROPOSTAS

® REFORMULAGCAQ

FORTALECER E INTEGRAR ORGAOS

DEFINIR POLITICAS E DIRETRIZES PARA RH
IMPLANTAR SISTEMAS DE INFORMACOES GERENCIAIS
DISTINGUIR VERTENTES DE RH:

ADMINISTRAGAQ E DESENVOLVIMENTO
REESTRUTURAR O ORGAO:

. EXTINGAC DO DASP

. TRANSFORMAGAQ EM SECRETARIA DA PRESIDENCIA
. INSTITUICAO DE SISTEMAS

I

® RACIONALIZAGAO DA ESTRUTURA DA ADMINISTRAGAO FEDE-
RAL £ DOS MECANISMOS DE TUTELA ADMINISTRATIVA
INSTITUICAOQ DE NOVOS ORGAOS, SE NECESSARIOS
INCLUSAO DAS FUNDAGOES NA ADMINISTRACAO INDIRETA
NOVA DISCIPLINA LEGAL PARA LICITACOES
DESBUROCRATIZACAQ

DESEMPENHO E PRODUTIVIDADE DAS ESTATAIS
FISCALIZAGAQ PELA SOCIEDADE

Foi a partir dessa avaliagdo que se comegou a pensar, seriamente, em
uma reversfo deste quadro, através da tentativa de se implantar, em definitivo,
0 planejamento administrativo no 4mbite do Governo,

4.2. - O Terceire Periodo de Reforma — a partir de 1985
A partir de 1985, ¢ processo de Reforma foi retomado com especial énfa-
se pelo Governo da Nova Repiblica, tendo o Presidente Sarney aprovado as

diretrizes bésicas para a modernizacdo do setor plblico mais anacrénico - a
Administrago Direta,
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Em 31 de julho de 1985, foi instalada, no Pal4cio do Planalto, a Comissao
Geral do Plano de Reforma Administrativa, Essa Comiss&o era subdividida em
Camaras, que passaram a atuar em projetos especfficos, basicamente de ava-
liagdo da Administrag@o Pdblica Federal e de definicéo de diretrizes para Areas
prioritérias, coma a prépria organizagio da Administraciio Federal, a 4rea de
recursos humanos, ou, ainda, a informatizag&o do setor pdblico.

No discurso em que instalou a Comissdo Geral de Reforma da Adminis-
tragdo Piblica Federal, o Presidente José Sarney®® enfatizou aiguns pontos
que merecem destaque: “O Brasil ndo pode sobreviver com a méqguina gover-
namental desarticulada, anacronica e desestimulada, E preciso, com humildade
© ousadia, percorrer 0s caminhos da mudanga, transformando a Administrac&o
Pblica num agente de desenvolvimento nacional®.

E dando énfase ao momento democrético e 4 necessidade da colabora-
&0 do Poder Executivo com o Legislativo, disse: “A democratizacdo do Pals,
como componente novo nNo meu governo, empresta & Reforma o dimensiona-
mento proprio, que néo & somente técnico, mas virtualmente polfico”,

O Presidente Sarney foi bem claro quando falou sobre o que pretendia o
atual processo de Reforma Administrativa: “O objetivo é resgatar, na prética,
a funcdo social da Administragdo Pibiica, diante da qual o usudrio se pde como
cidaddo, com direito aos servigos que custeia com 0 pagamento de tributos”,

A Comissao de Reforma Administrativa trabalhou normaimente de agosto
de 1985 a fevergiro de 1986, Em 28 de fevereiro, porém, data de \ancamento do
Plano Cruzado, 0 Governo tomou conscineia de que precisaria, de certa for-
ma, dar maior velocidade e antecipar os seus trabalhos. Foi a partir de margo
de 1986 que se comegou a pensar num modelo de coordenagdo do processo
de Reforma Administrativa a ser feita também nos préprios 6rg&os que a apoia-
ram & a executariam,

A primeira tentativa de reformulagio do papel do antigo DASP, fortale-
cendo ou integrando brgéos, foi a de colocar sob o comando finico do Ministro
Alulzio Alves o Programa Macional de Desburocratizagao, antes ligado direta-
mente & Presidéncia da Repiblica e a SEMOR - Secretaria de Modernizac&o e
Reforma Administrativa, que estava na SEPLAN. Dacidiu-se, ainda, dar priori-
dade a novas polficas de recursos humanos e & implantagdo de sistemas de
informagdes gerenciais.

Um dado importante € que o préprio DASP levou cerca de um ano para
descobrir que havia na Administragfo Direta & autarquias 570 mil servidores. A
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SEST levou também idéntico tempo para chegar & conclusfio de que havia um
milh&o e seis mil servidores na Administrag8o Indireta, ou seja, nas entidades
estatais. Essas informagbes basicas, necessérias para a gestdo do sisterna de
recursos humanos, sé ficaram disponiveis praticamente a partir de setembro da
1987, apfs a definitiva implantagfe do Cadastro Nacional do Pessoal Civil, Na
época, propunham-se vérias linhas de acgdo, principalmente na 4rea de recur-
sos humanos ¢ de desenvolvimento desses recursos, para que se desse pros-
seguimento 4 Reforma.

Na mesma ocasifio, estudava-se a proposta de reestruturag8o do Minis-
1ério, transformando-o na Secretaria de Administragdo Plblica da Presidéncia
da Repiiblica — o que ocorreu mais tarde — para que pudesse atuar em toda a
Administragfio Plblica Federal & néo apenas na Administracso Direta e Autar-
quias, contando com o respaldo e “status” da Presidéncia da Repdblica.

Por iss0 mesmo, criou-se um grupo de trabalho interministerial que, de
abril até agosto de 1986, tentou resolver as diferengas naturais de opinido e de
percep¢éo entre os diversos ministérios nele representados, chegando a um
consenso em relagic aos objetivos ¢ estratégias da Reforma e ao que chama-
mos de “produtos da Referma Administrativa®, Quais s3o ou quais foram os
objetivos desse processo, ds vezes exaustivo, de discussdo entre 0s Ministé-
1i0s da Administrago, Planejamento, Fazenda, Trabalho, Gabinete Civil e Cone
sultoria-Geral da Repfiblica?

O quadro 6 demonstra a alteragio de estratégia do processo de Reforma
Administrativa.

QUADRO 6

3t PERKODO: A PAATIR DE 1985

1 FASE:

& COMISSA0 GERAL DA REFORMA
- CAIAGAO DA COMISSAO GERAL DA REFORMA DA ADMINISTRAGAO PUBLIGA FEDERAL
DECRETOS Nes 81,309 (4.5.86) e 91,501 {31,7.85)
- DIVISAO EM CAMARAS E COMISSOES ESPECIAIS
- ELABORAGAO DE DIAGNOSTICOS E DIRETRIZES

22 FASE:

® ADVENTGC DO PLANG CRUZADO: 28,02,86

& TRANSFORMAGAC DO DASP EM SEDAP

* CRIAGAD DO GERAP — GRUPQ EXECUTIVO DE REFORMA DA ADMIMSTHN;AO PUBLICA
& DECRETOS/PROJETOS DE LEIS/DECRETOS-LEI

* ESTRATEGIA GRADUALISTA

* REFORMA INSTRUMENTAL

Do ponto de vista de estrutura havia um claro objetivo de fortalecer e mo-
demizar a Administragdo Direta, a partir do diagndstico de que houve uma fuga
Ou @scapismo para a chamada Administrag8o Indireta, por motivos justificados
ou n#o. Tentou-se, mais uma vez, fortalecd-la, de certa forma voltando-se as
raizes do modelo cidssico de administragio. Partiu-se, como conseqéncia, pa-
Ta a tentativa de se reverter o processo de crescimento da Administragao Indi-
reta e de se reduzir o nimero de drgéos e entidades superpostos ou duplica-
dos,

A eliminagéo de redundéncias ou superposicBes de fungbes governa-
mentais continuava sendo um objeto permanente de todos os estudos feitos
pelo Grupo Executivo de Reforma da Administracdo Publica — GERAP, integra-
do pslos Ministros da Administracio, que o preside, da Fazenda, do Trabalho,
do Plangjamento e do Gabinete Civil. Esses estudos objetivavam institucionali-
zar 0 chamado planejamento administrativo, que desde a década de 40, prati-
camente ndo teve vez neste Pafs, enquanto se avangou muito na 4rea do pia-
nejamento econdmico, através da criagio de instrumentos, como o Plano Na-
cional de Desenvolvimento — PND e de mecanismos como a prépria SEPLAN e
o IPEA. Na 4rea de planejamento administrativo, pelo contrério, atd pelo fato do
DASP ter sido produto de um regime autoritario, sentiu-se uma total decadéncia
do sistema & urma tentativa de fuga das suas normas e principios basicos,

Do ponto de vista dos recursos humanos, havia um claro objetivo de va-
lorizag3o.da fungdo plblica e de renovagao dos quadros. A SEDAP, através da
instituiclio de uma nova Secretaria de Recursos Humanos e da FUNCEP, de-
senvolveria o pessoal do setor pilblico, especialments através da ENAP e CE-
DAM — Centro de Desenvolvimento da Administrago PGbiica. Este promoveria
o treinamento e reciclagem dos servidores plblicos a serem eventuaimente re-
manejados, A ENAP - Escola Nacional de Administragio P(blica — por sua vez
s& encarregaria de formar quadros de carreira e noves quadros de dirigentas do
setor plblico.

Existia, ainda, 0 objetivc de se promover a avallacio do desempenho do
servidor, através da permanente institucionalizag8o do sistema do mérito, gra-
¢as ao nove Plano de Carreira, ao Estatuto do Funcionalismo Publico e ao Pla-
no de Retribuigbes,

Essa etapa inicial do processo de Reforma Administrativa teve como
marco significativo a Exposicéo de Motivos de 3 de setembro de 1986, assina-
da pelos Ministros da Administragfio, da Fazenda e do Planejamento, além do
Consuftor-Geral da Reptiblica. Essa E.M.®7, aprovada pelo Presidente José
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Sarney, delineou as diretrizes bésicas e os princhios e critdrios norteadores da
implantacéo da reforma/modernizago, especialments os mencionados a se-
guir:

1. RACIONALIZAGAO E CONTENGAO DE GASTOS PUBLICOS

— A sistematizaciio e o controle do pagamento de servidores civis da
Administrac@io Federal, dos inativos e pensienistas do Tesouro Nacio-
nal, bem como das remuneragées de técnicos, consuttores e especia-
listas, através da STN ~ Secretaria do Tesouro Nacionai,

— A revisBo ¢ o aptimoramento das atividades de auditoria do Sistema de
Pessoal Civil da Administrag8o Federal - SIPEC.

~ O disciplinamento da contratag&o de inativos pelos 6rgdos e entes da
Administragao.

~ A regulagéio da remuneracio de servidores que participem de drgios
colegiados.

— A revisio dos critérios regedores da cencessdo, aos servidores, de
vantagens pecunifrias indiretas.

— A fixacdo de limites A contribuigao de érgdos e entidades para a forma-
¢80 e a manutengio de fundos fechados de previdéncia privada ou pe-
cllio de qualquer natureza.

— A padronizagdo de especificagSes do material utiizado pelo setor pl-
blicg.

= A inclusdo, na Administragdo Indireta, das fundagbes sob supervisio
ministetial, bem como de outras personificagdes que se fizerem ne-
cessérias ou convenientes,

= A criag#io de cadastro nacional de material permanente ¢ cadastro na-
cional de bens iméveis da Administragao Federal.

- A definic3o de critérios a serem observados nas reiagtes entre Srgdos
¢ entidades da administrag3o e as pessoas jurtdicas por uns e outras
criadas.

2. FORMULAGAO DE NOVA POLITICA DE RECURSOS HUMANOS

— Ainstituic8o de cadastro em que serdo registrados todos os servidores
da Administragéio Federal, 0s inativos e pensionistas do Tesouro Na-
cional - CNPC,

-~ A criaglo de escola e centro de formag8o e treinamenic modetnos e
ajustados 4 realidade do Pafs e 4s necessidades da administracdo.

~ A impiantagio de novo regime juridico dos servidores da Administra-
¢80 Direta e Autlrquica.
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- O estabelecimento de Planos de Cargos e Salarios para esses servido-
res.

~ © disciplinamento das requisigbes de pessoal no ambito da Adminis-
tracéc Federal,

3. RACIONALIZACAO DA ESTRUTURA DA ADMINISTRACAO FE-
DERAL

~ A instituicZo, na Administrag8o Direta, de novas espécles de drgdos
dotados de autonomia administrativa e financeira, com adequada flexi-
bilidade de aglio gerencial. J

~ A fixag8o de nova disciplina legal & realizagéo, pela Administragio Fe-
deral, de compras, obras, setvigos, alienaclo e negbcios juridicos ou-
tros e dos concemnentes procedimentos licitatdrios,

- A adogfo de providéncias voltadas 2 desburocratizagiio dos servigos
€ procedimentos de setor pliblico.

- A implantag3o de novos mecanismos de acompanhamento e controle
do desempenho e produtividade das empresas estatais.

- A criagdo de mecanismos de fiscalizagao, pela sosiedade, dos atos e
procedimentos do setor piblico,

A seguir, breve relato da implementagso dessas diretrizes entre setembro
de 1986 e setembro de 1988,

A primeira diretriz atendia A demanda social, 4 pressfo da sociedade por
contencao dos gaslos governamentais o visava, ao mesmo tempo, criar meca-
nismas e instrumentos que permitam uma gestlio eficaz e eficiente dos recur-
s0s pliblicos. O cadastro dos servidores é, sem divida, um instrumento funda-
mental para que nfo se repita a situacio em que o Governo que assumiu em
margo de 85 encontrou ¢ setor pablico, A época, nfio se sabia sequer quantos
funciondrios estatutdrios e quantos servidores celetistas havia no Servigo P(-
blico Federal. E essa situagfio perdurou por mais de dois anos, até setembro de
1987, quando se completou a implantagao do cadastro.

A sistematizag@o e o controle de pagamento através de um sistema em
implantacéio pela Secretaria do Tesouro Nacional pretendem evitar eventuais
duplicagbes de remuneragfo no setor piblico.

Por outro lado, a audiionia do sisterna de pessoal civil da Uniao & funda-
mental para identificar eventuais excessos e ociosidades setoriais dos servido-
fes. Nomas que disciplinem a contratagdo de inativos e a remuneragsio em
colegiados s30 também instrumentos bésicos, medidas fundamentais, para se
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evitar desperdicio e até o clientslisme no setor plblico. A reviséo de vantagens
das entidades da Administragéo Indireta, hoje absolutamente discrepantes em

relagfio & remuneragio dos servidores da Administragio Direta, também serd

procedida para se evitar, exataments, essa situago de dicotomia entre um se-
tor tecnocrético moderno e bem-remunerado e um setor burocrtics, formal e
pessimarnente remunerado,

A limitagdo da contribuigBio para fundos fechados de previdéncia social
é também uma medida de conteng3o, uma vez que em alguns fundos de segu-
ridade a Unifio entra com a maior parte: 2/3 ou 3/4 do total,

O estabelecimento de normas de padronizagdo em materiais e cadastiro
nacional de material penmanente e de bens imdveis e relacionamentos mais hem
definidos entre érgfios da Administragio Direta @ entidades da Indireta, serfio
outras medidas de conten¢do dos gastos plblicos, além de uma tentativa de
racionaliza¢do do setor plblico.

A segunda diretriz estava voliada para uma &rea prioritdria, a de recursos
humanos, &rea vital, pois sem o servidor, sem o funciondrio, nfo se implantarg
menhum processo de Reforma. Dal porque se criaram dois instrumentos basi-
¢os para se fazer a reciclagem o ¢ recrutamento desse pessoal e até a forma-
¢a0 de novos gquadros dirigentes: o CEDAM e a ENAP, duas unidades agrega-
das sob a tutela da FUNCEP. Além disso, o regime juridico serd implantado
atendendo determinagéo constitucional e surgird, apds a promulgagio da Cons-
tituigéo, o novo Estatulo do Servidor que estd em fase de discussio,

Entre as medidas complementares est4, finaimente, um Plano de Carreira
fundamental para o reimplante, no setor pablico, do sistema do mérito. O Esta.
tuto, renovado, atializado e integrado com esse novo regime juridico, estar
brevemente sendo discutido. O projeto encontra-se na Secretaria de Adminis-
trag&@o Publica, em fase final de discussao interna. A Reforma disciplinar4, ain-
da, a ciranda de requisi¢Oes que afeta ¢ Servigo Pblico Federal, uma vez que
€ necessério criar-se lagos entre o servidor e seu ministério ou entidade ao qual
ele presta seus servigos.

Outra medida importante foi a inclus&o das fundagdes na Administragio
Indireta, uma vez que, até entdo, elas eram consideradas entidades regidas ba-
sicamente pela legislagdo de direito privade. O Decretoslei n? 2,299, de 1986,
promoveu essa inclus3o e a Lei n? 7.596, de 1987, ctiou uma nova figura jurldica,
a da fundag&o piblica,

No contexto da ferceira direlriz, um novo disciplinamento legal para licita-
¢des, de certa forma, viabilizou o processo licitatdrio, Essa foi uma das razdes
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por que 0s 6rgéos fugiram tanto aos institutos da Administracéo Direta, buscan-
do novas formas jurfdicas na Administrago Indireta.

Vérias medidas de desburocratizag3o, algumas j&, em prinefplo, submeti-
das a0 GERAP ¢ apresentadas ao Presidente da Repiblica, agilizario a mé-
quina administrativa federal e permitiréio que o Servigo Péblico passe a prestar
melhores servigos ao usudrio final.

Normas especfiicas para as estatais, para acompanhamento de seus de-
sempenhos e suas atividades, foram também aprovadas através do Decreto n®
93.216, de 1986. HA que se registrar, ainda, medidas visando 3 maior fiscaliza=
¢éo por parte da sociedade, exatamente de acordo com a filosofia da Nova Re-
publica, de maior participagéo e democratizagio da agio pdblica.

5 — 05 “PRODUTOS" DA REFORMA ATUAL

Em consondincia com essas diretrizes da Reforma Administrativa vérios
decretos de fundamental importincia foram baixados pelo Presidente José Sar-
ney em 1986. O primeiro, de n® 93,211, criou a Secretaria de Administrago P
blica da Presidéncia da Replblica -~ SEDAP ¢ extinguiu 0 DASP. O DASP teve
um papel hist6rico relevante nas primeiras duas décadas de sua criag3o. A par-
tir da década de 60, porém, perdeu poder e “status”. A SEDAP hoje & um me-
canismo fundamental para institucionalizar, de uma vez por todas, o chamado
planejamento administrativo a nivel de Governo.

Um segundo Dgcreto, de n?.93.218, criou 0 Grupo Executivo de Reforma
da Administragio Pdblica ~ GERAP, formado pelo Ministro da Administrag&o
como seu presidente e pelos Ministros do Planejamento, Gabinete Civil, Traba-
lho e Fazenda, ministérios basicos para a implementagBo do processo de Re-
forma, seja porque coordenam os sisternas administrativos do Govemo ou por-
que controlam os recursos orgamentarios, ou ainda porque cuidam do relacio-
namento entre 0s servidores e as empresas estatais,

Qutros atos da maior importncia para o desenvolvimento do processo de
Relorma foram expedidos pelo Presidente da Rep(blica ainda no ano de 1986:

® Decreto n® 93.213, que instituiu o cadastro nacional do pessoal civil, ja
em pleno desenvolvimento, atingindo, em sua primeira etapa de im-
plantag8o, a Administragio Direta e autarquica e também as entidades
da Administragio Indireta;

® Decreto n® 93.214, que organizou o sistema de gerenciamento das
contas e pagamento de pessoal, através da Secretaria do Tesouro
Nacional, para evitar duplicagbes nas remuneracdes dos servidores;

55



® Dacrelo n? 93.215, que definiu os procedimentos de auditoria do pes-
soab civil para evitar exatamente as disfungdes e excessos ou ociosi-
dade de pessoal no setor plblico;

® Decrefo n?/93.216, que estabeleceu novos mecanismos de acompa-
nhamento & controle da gestio das estatais para evitar que, mais uma
vez, escapem ao controle do prdprio Governo e da sociedade brasilei-
ra;

® Decreto n® 93.237, que sistematizou as atividades de advocacia con-
sultiva da Unido, com o propdsito de aperfeicoar os mecanismos de
controle interno da legalidade da ag8o do Estado;

® Decreto n® 93.277, que criou a Escola Nacional de Administrag&o Pi-
blica — ENAP, voltada para as atividades de jormac3o, aperfeicoa-
mento e profissionalizacdo do pessoal civil de nivel superior, e 0 Cen-
fro de Desenvolvimento da Administragdo Plblica — CEDAM, voltado
para as atividades de treinamento dos servidores civis federais.

Com os atos expedidos em principios de setembro de 1986, teve inicio
efetivo a Reforma Administrativa da Nova Repdblica, nfio obstante tenha o Go-
verno, anteriormente, promovido algumas modificagdes no funcionamento da
Administrag&o Pdblica, Em sendo um processo dindmico e complexo, a Refor-
ma carecia de um érgéio com competéncia para tracar a orientagdio técnica a
ser seguida e com capacidade para promover as medidas necessérias 4 sua
mplantagao gradual, bem como lhes coordenar a execugio.

Com a instituicdo do GERAP e do respectivo Comité Técnico, integrado
por especialistas sob a coordenag3o do Secretério-Geral da SEDAP, e dado o
cardter prioritArio conferido pelo Decreto n? 93,212/86 s recomendagdes e de-
cisGes do GERAP, foram criadas as condigdes basicas para o desenvolvi-
mento do processo da Reforma,

Dois meses apds, outre grupo de medidas veio A luz, editadas em no-
vembro de 1986:

® Decretos n°s 93,599 e 93.600, o primeiro dando nova estrutura organi-
zacional 4 Fundagio IBGE e o segundo aprovando o novo Estatuto da
Caixa Econdmica Federal - CEF;

® Decretos ns 93.603 e 93.608, gxtinguindo quatro entidades estatais e
sociedades mercantis sob controle indireto da UniSio — COALBRA,
ALUNE, CONESG & CRN, dentro do espirito da Reforma Administrati-
vade enxugar" a administrag@o descentralizada;

® Decretos n°s 93.609 e 93.610, dispondo sobre a incorporagao, pela
PETROBRAS, INFRAERO e Cia. Nacional de Aicalis das empresas
pilblicas PETRASA, ARSA e ALCANCRTE, respectivamente;

56

e Decrefo n® .93.611, que autoriza a absorg3o, pelos Estados e Munick
pios, das atividades das CEASAs, mediante transferéncia do controle
aciondrio da Unido, medida tipicamente descentralizadora;

o Decretos n®s 93.618, 93.618 ¢ 93.614, extinguindo nada menos do que
37 érgdos dos Ministérios da Fazenda, Educagéo, Agricultura, IndGs-
tria ¢ Comércio, Minas e Enetgia e SEPLAN, em sua maicria colegia~
dos, por desnecessérios ou perda de sua finalidade;

¢ Decreto n® 93.616, extinguindo os escritérios de representagéo ou de-
partamentos similares dos 6rgaos e entidades da Administragao Fede-
ral, exceto aqueles que, desenvolvendo atividades-fim, como tal sejam
reconhecidos pelo Grupo Executivo de Reforma da Admmistragao P
blica — GERAP;

® Decreto-lei n® 2,2.291, extinguindo ¢ BNH, por incorporag3o A Caixa
Econdmica Federal. Na condig@o de sucessora, a CEF passou a gerir
o FGTS e a coordenar a execugéo dos Planos Nacional de Habitagfio
Poputar — PLANHAP e Plano Nacicnal de Saneamento Basico — PLA-
NASA. Ao Conselho Monetario Nacional foram transferidas as atribui-
¢Oes de Orgdo central do Sistema Financeiro de Habitag8o, A formula-
¢ao das politicas habitacional e de desenvolvimento urbano passou para
a competéncia do Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Am-
biente;

o Decrelo-lei n€ 2.292, que alterou o Decreto-ei n? 200/67 na parte refe-
rente & organizagdo federal, com o propdsito de incluir as fundagdes
dentre as categoras integrantes da Administragdo indireta para os
efeitos de subordinagio ds nomas de fiscalizag3o, controle e gestéo
financeira e de incluséo dos cargos, empregos e fungdes e respectivos
servidores no Plano de Classificag8o da Lei n® 5.645/70;

® Decreto-let n? 2.300, que disciplinou as licitagdes o confratos no ambito
da Administragho Federal, fixando os lineamentos da atividade dc Po-
der Pdblice no plano da administra¢io financeira e da gestao patrimo-
nial, Como inovagao importante sobressai a extensdo, &s empresas
plhlicas, sociedades de economia mista, fundagbes e as entidades
controladas, diretamente ou indiretamente, pela Unifo, das regras do
procedimento licitatério no que concerne A realizaglo de suas com-
pras, obras, servigos e alienagdes, até que editem normas préptias,

O processo de Reforma teve seqiéncia durante 1987, No primeiro qua-
drimestre, foram promovidas alteragdes nos sistemas administrativas, afinadas
com o propdsito de tornar mais eficaz a gestdo pliblica e mais eficients a mé-
quina estatal, No perfodo considerado, ¢ processo de Reforma se exteriorizou
através de vérios atos de caréter formallegal:
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® Decreto n® 94,159, que alterou a denominagso, a estrutura bésica e a
competéneia da SEPLAN. Além de extinguir a SUBIN, as Delegacias
Regionais e os Escritbrios de Representagao, o citado Decreto trans-

feriu 6rgdos (SEST, CISE) @ competéncias da SEPLAN para os Ministé- .

rios da Fazenda, das RelagBes Exteriores, Minas ¢ Energia e Interior;

& Lei n® 7,596, que institviv a isonomia salarial nas fundacdes e autar-
quias de ensino superior e deu nova conceituagio s fundagdes pubti-
cas, consideradas entidades da Administragio Federal Indireta;

® Decreto n? 94.234, que alterou a estrutura organica do Ministério da
Salide, extinguindo Coordenadorias Regionais da Salide e Delegacias
Estaduais;

® Decreto n? 94,236, que transferiu para o Ministério da Ciéncia ¢ Tec-
nologia o Instituto Nacionat de Pesquisas da Amazdnia. Com © status
de érgéo autdnomo, o INPA reunird melhores condicbes para promover
as atividades de pesquisa cientflica e desenvolvimento tecnolégico da
Regido Amazdnica;

® Decreto-lei n® 2,328, que extingiv 0 Grupo Executivo das Terras do
Araguaia-Tocantins — GETAT, transferindo todos os seus direitos e
obrigacdes para o INCRA;

® Decrolo n® 94.327, que aprovou a nova estrutura basica do Ministério
das Relagbes Exteriores e extinguitt consulados no exterior e unidades
na Secretaria do Estado;

® Decreto n?:94.407, que extinguiu o Escritbric de Representagio do
AA, em Londres;

® Decreto n°.94.534, que instituiv a anélise e acompanhamento das des-
pesas de pessoal, & carge da SEPLAN e da SEDAP;

¢ Decrato-lei n? 2.363, que extinguiu o INCRA e criou o Instituto Jurldico
de Terras Rurais — INTER;

® Decreto n°:.95.075, que aprovou a estiutura bdsica do Ministério da
Habitag&o, Urbanismo ¢ Meio Ambiente e transferiu a Caixa Econémi
ca Federal do MF para o MHU,

¢ Decreto-lei n° 2.399, que autorizou a alienagio, aos Estados, de aghes
da Companhia Brasileira de Trens Urbanos - CBTU;

® Decreto-lei n®2.400, que autorizou a doag8o, aos Estados ¢ Munick
pios, de agbes da Unido adguiridas & COBAL,; '

® Decrelo n® 95.088, que instituiu 0 Subsistema de Capacitaciio do pes-
soal civil, objetivando o desenvolvimento dos recursos humanos da
Administrago Federal Direta e AutArquica;

® Decrefo-lei n? 2,403, que fixou as diretrizes do Sistema de Carreira do
pessoal civil da Unido e dos Teritbrios, com base no mérito pessoal.

S&o, portanto, 38 leis, decretos-leis e decretos que configuram, no perfo-

do examinado, 0 esforgo de Reforma Administrativa do Governo José Sarney.
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O atual processo de Reforma Administrativa, § importante salientar, além de se
desenvoiver em um governo de transicfio democrética, teve uma séria restricio
para o seu andamento: 0 de ter sido realizado em umn perfodo pré-constituinte,
em plena discussdo ideolégica sobre o papel do Estado, sistema de governo e,
até mesmo, mandato do atual Presidente, o que impossibilitou uma orientagfio
voltada para as fungdes-fins do Estado e uma proposta ampla e abrangente de
ur novo “design” organizacional para a Administragio Plblica Federal.
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CAPITULO 1Il — COMUNICAGAO
GOVERNAMENTAL

1 - INTRODUGAO

A comunicagfio, como processo @ técnica, permite ao Estado cumprir,
com mais eficidncia, suas finalidades. Tal funcdo seé consolida pela aproxima-
clo entre governantes e governados, num processo de mutualiidade. Em um
sistema democrético, a comunicagdo abrange todas as possibilidades de inter-
cmbio entre o Governo e a sociedade, num fluxo livre, aberto e constante de
iléias.

A comunicacio governamental reune as formas de comunicagio social,
sistematizadas nas atividades de jornalismo, de publicidade e propaganda, de
relagdes plblicas, editoragho, cinema, ridio, televisdo, cada uma com lingua-
gem prdpria e produtos diferenciadas, mas todas objetivando informar a socie-
dade sobre as agles e comportamento do Governo e recolher do meio social
03 anseios, necessidades, criticas e satisfages,

A meta final de um Plano de Comunicacdo Governamental 8 atribuir iden-
tidade ag Governo, conferindo-lhe uma marca, um trago fundamental que dese-
nhe, de maneira transparente, 0$ contornos das a¢des governamentais. Este
capftulo examina o que se planejou e, especialmente, 0 que aconteceu em ma-
téria de comunicagio governamental, a partir de julho de 1985 e até dezembro
de 1987, no perfodo abrangido por nossa pesquisa jomallstica.

Inicialmente, descreveremos, nas seg¢des seguintes, os fluxos de comu-
nicagiio governamental, os objetivos e metas tracados inicialmente para um
Plano de Comunicacdo Governamental, as agdes estratégicas delineadas e a
administraco desse processe de comunicacio,

Em seqléncia, analisaremos ¢ que aconteceu em trés perlodos: antes,
durante e depois do Plano Cruzado, marco decisivo no processo de comunica-
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¢8o governamental, identificando os problemas de comunicac3o e as propostas
de linhas de agéo corretivas apds 0 Cruzado I, '

Somente apds essa andlise global dos problemas de comunica¢ao go-
vernamental examinaremos, especificamente, a divulgag8o da Reiorma da Ad-
ministragéo Publica Federal. O capfulo analisa o que aconteceu no periodo de
julho de 1985 a dezembro de 1987, comparando com as estratégias estabeleci-
das para divulgagio do processo de Reforma e permite, certamente, fazer um
elo de ligaglo entre esse processo e sua divuigagio na imprensa, Com essa
andlise, serd mais facil entender o capfule seguinte que trata da anélise quanti=
tativa e qualitativa da divulgagio da Reforma Administrativa.

2 —~ A COMUNICACAQ ANTES DO PLANO CRUZADO
2.1 - Os objetivos e estratégias da comunicagio governamental

E evidente que os desajustes que se constataram no desempenho do
Govemo até o Plano Cruzado ocorreram por conta de contingéncias histricas
que permitiram uma passagem entre dois polos de poder, agravadas pelas cir-
cunstancias tragicas da morte de Tancredo Neves. N&o foi possivel, portanto,
um planejamento integrado da agBo governamental. Os desacertos iniciais do
Govetno se inseriam, desta forma, no espectro das transigdes polfticas, que in-
variavelmente, impregnam os Governos de uma “falta de método™,

A radiografia da Nag8o aconselhava a procura de um equiltbrio entre trés
fluxos de comunicago:

® Fluxo descendente: do Governo para a sociedads, com o estabeleci-
mento de tipos de mensagens, fipos de canais para veiculagdo de
mensagens, formas de apresentagio, momentos de exposic#o, formas
de expressao, escolha dos publicos e segmentos;

® Fluxo ascendente: da sociedads para o Governo, com a criagdo de
canais e formas de acesso dos segmentos sociais, que reivindicavam
fazer-se ouvir pelos govermnantes;

& Fiuxo horizontal: entre os membros do Govemno, entre Ministros, as-
sessores, porfa-vozes. Tratava-se de ajustar as linguagens ne seio do
préprio Governo, antes de passé-las para o meio social, O fluxo hori-
zontal & um fluxo de coordenagBo e, de seu ajuste, dependeria a har-
menia do discurso govemamental,

Em setembro de 1985, por solicitagio do entfo Secretério de Imprensa
Divulgag8o da Presidéncia da Repdblica, o Autor coordenou um Semindrio de
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Planejamento e integragéo para toda a drea de Comunicag¢do Social do Gover-
0.

Esse semindrio reuniu todos os coordenadores de comunicacio dos Mi-
nistérios, além de seus principais assessores e discutiu os problemas e a ges-
{30 do processo de comunicacio govemnamental, Apds dois dias de discus-
sfes, e de trabalho posterior de um grupoe vinculado & SID, resultou a definicio
de objetivos, estratégias e taticas para um Plano de Comunicagho Governa-
mental, cujos aspectos principais resumiremos a seguir, a partir de documento
de trabalho elaborado pelo Prof, Gaudéncio Torquato como Secretério Executi-
vo da Comiss&o Social criada para assessorar o0 Governo nesta drea.

Q Plano de Comunica¢do Governamental deveria ter objetivos a curlo,
médio e longo prazos, situando-se entre eles o0s seguintes:

e dar ao Govemo uma fdentidade que personificasse, perante a socie-
dade, seu estilo e comportamento;

® envolver a sociedade, fazendo-a compreender, aceitar, coordenar e
participar do processe poiltico governamental;

& asseguiar a0 Governo as condigdes para o bom desempenhe de suas
atividades, por meio de instrumentos capazes de estabeilecer um bom
fluxo de relagdes entre governantes e governados;

e identificar o sistema de Governc e, conseglientemente, o Presidente
coim 0s ideais mais nobres da sociedade brasileira;

e projetar o conceito do Pafs no cenario internacional, estabelecendo um
sblido suporte para o éx‘rlq na 4rea das negociacdes econdmicas, em
condigches que satisfizessem ptenamente o Governo e a sociedade;

¢ auscultar, de maneira sistemética, 0s anseios sociais, procurando
transferir os resultados de tais sondagens aos selores e programas
que se identificassem com os interesses do bem estar geral,

A implementagdo do Plano de Comunicagio do Governo implicava na
adogdo de um conjunto de medidas estratégicas e taticas, envolvendp agdes de
quatro tipos:

* acles de comunicagio social — uso das midias;

¢ acdes de preparagéo e aperfeicoamento do discurso;
* aches de ajuste da equipe governamental;

& acdes de natureza administrativa para a comunicagao.

A combinagdo de tais agdes resultava no seguinte roteiro de estatégias e
talicas para a comunicagao do Governo:



® Usar de maneira eficiente e adequada a midia eletrbnica

~— As redes de TV e rédio, privada e estatal, constituiam o principal eixo

da cadeia de comunicagéo nacional, Usar adequadamente a rede pri-

vada, nos espagos gratuitos, sem a marca da propaganda tonitruante,
mas pela informagfio substantiva, clara, necesséna para esclareci-
mento da populagao.

Tética: Relo processo de indugéo, provocar a midia ptivada para a co-
bertura, o acompanhamento & a implementago dos programas gover-
namentais, em horérios do Governo, com entrevisias nermais com Mi-
nistros e assessores, criando um corddo nacional de envolvimento.

® Enfatizar a comunicagdo participativa

~ A conjuntura favorecia a participag&o popular na obra govemamental,
interessava ao Govemo obter amplo apoio da sociedade,
Tética: Abrir a midia governamental para falas do povo, com entrevis-
tas e opinides. Na mklia privada, em programas do Govemno, gente do
povo deveria estar presente, ao lado de ministros e autoridades em ge-
ral. Fazer com que o homem comum, o andnimo na multidao, se identi-
ficasse com uma pessoa igual a ele, propondo questdes as autorida~
des.

® Escolher a classe média como centro de irradiac&o de opinifo

— A classe média representa a vanguarda social j4 que dela saem os

principais bolsdes e segmentos que empurram a sociedade para dian-
te. Té-la como aivo principal da comunicag8o era uma estratégia opor-
tuna, na medida em que ela irradiaria, concentricamente, sua opinido.
O discurso governamental, por outro ladeo, encontra grandes barreiras
em estratos mais baixos, por dificuldade de acesso 2 mfdia e questdes
de compreensio.
Tética: Mapear, de forma sistemética, os mevimentos realizados por
entidades que representassem os estratos médios ¢ estabelecer polos
de contatos e comunicagdo, procurando-se respaldar as agdes do Go-
verno ent algumas demandas advindas de tais segmentos.

® Ampliar, consideravelmente, o circuito das relagdes institucionais, in-
clusive o Congresso

= As atividades de comunicacBo envolveriam as retagdes com o univer-
so institucional. A conjuntura legitimava e fortalecia o espectro de ins-
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fituicGes que procuravam representar os interesses dos grupos. Agdes
conjunias de comunicagdo social, de relagbes piblicas e relagdes ins-
titucionais seriam promovidas no sentide de atrair os segmemos repre-
sentados.

Tatica: A Subchefia para Assuntos de Comunicag3o e a Subchefia de
RelacBes Institucionais estudaiiam agbes conjuntas com esta preocu-
pacéo esiratégica, e preparariam canais & mensagens adequadas para
tal universo. A criagéo de canais abertos com tais entidades podernia
gerar clima de favorabilidade aos projetos do Govemo.

Planejar, de maneira mais organizada, o fancamento dos programas
governamentais

Os programas do Govemo nem sempre séo bem langados. Preparar
um langamento eficiente, reunindo as forgas e agentes envolvidos no
processo era um novo desafio para a Subchefia para Assuntos de
Comunicacio.

Tética: Induzir a midia para os &ngulos principais dos programas: arti
cular conversas pessoais com repbteres, setoristas, editores; articuiar
enirevistas com segmentos envolvidos nos programas; elaborar um
crenograma para aproveitamento e desenvolvimento dos temas.

Verticalizar a comunicacdo

Com o objetivo de evitar que uma ago, um programa, um profeto ndo
morresse antes de seu tempo de maturidade e vida {til, seria necess4-
fio arregimentar um instrumental para verticalizar sua comunicagio.
fsso significava previso para informagbes de impacto, continuidade
dos projetos, articulagio corn meios informais de comunicacdo — de-
bates, reunides, seminérios.

Tdtica: Soltar as informagdes em doses planejadas, em suite, de forma
a dar continuidade aos projetos e maturidade 2 informagéo.

Preparar um programa-simboio de Identidade Visual

O Governo do Presidente José Samney precisaria ter uma “cara”, uma
fisonomia propria, Esse desenho, com uma sintaxe visuat que reuniria
elementos definidores da marca do Governo ~ cores, tragos particuia-
res, varianies de uso de cores, caracteres tipogréficos, enfim uma pa-
dreonizagdo da massa impressa, a fim de se evitar fragmentagao.

Tatica: Fazer com que o discurso visual, num determinado tempo, as-
sumisse, sozinho, pelo simples tragado de cores, os valores e pressu-
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postos da obra govermnamental e transmitisse 0s ideais e conceitos-
chave,

e Clarificar o conceito de porta-vozes

- Com a finalidade de evitar malentendidos, deveria ficar ¢laro que por-

ta-vozes do Govemno eram todas as auforidades que, investidas do
poder nomnativo, falassem dos programas govemamentais. Ajustava-
se, assim, a inguagem. Potta-voz do Presidente e do Governo, como
um todo, era o Secretario de Imprensa e Divulgagio que, na qualidade
de assessor do Presidente, forneceria & midia informagdes e comenté-
rios de interesse e onientagfo presidencial,
Tatiea: Fazer com que os Ministros entendessem que suas entrevistas
deveriam se ajustar a0 escopo doutrindrio do Governo, evitando desa-
justes, distorgdes, interpretagdes parciais ou visdes personalistas, gue
fragmentam a unidade governamental.

® Organizar olos enire os subsistemas de comunicagdo

- A efici®ncia dos subsisternas de comunicagfo — Coordenadorias de
Comunicagio dos Ministérios — estaria na dependéncia da efetiva inte-
gracio infer-sefores e entre 0s selores e a Secretaria de Imprensa e
Divulgagdo. © nivel der integragfio deveria caminhar até as estruturas
de comunicagiio estaduais.

Tética: Programar um semindric efou reunibes de integragfo e avalia-
¢fo, mantendo acesa a idéia de trabalho conjunto,

® Promover 2 descentralizagdo da execugéo

— Centralizagfio das estratégias e polficas de descentralizagdo da exe-
cucho e das agdes - eis uma allernativa adequada para os novos
tempos. A partir de uma orientagiio geral, as Coordenadorias de Co-
munica¢io deveriam ter liberdade de estabelecer sua programag&o. A
descentralizagfio implicava també&m no estabelecimento dos nlcleos
de S0 Paulo & Rio de Janeiro.

Tdtica: Induzir os Coordenadores para agfes avangadas em sua pro-
gramagéo, fazdlos compreender o escopo da Subchefia para Assun-
1os de Comunicagéo e a SID,

e Manter eficiente estrutura de controle da comunicagso

— Mapear todas as possibilidades da comunicagBo governamenial, em
termos de massa, imprensa e midia eletrdnica, fazer acompanhamento

da programacéo e tentar verificar sinergia do processo cem a finalida-
de de ajusiar linguagens.

Tética: Tentar articular com as Coordenadorias de Comunicagfio dos
Ministérios e Autarquias esquema Aagil para verificacdo de posigdes,
programas, &nfases e angulagdes na comunicagio,

Redefinir polfiicas para programa de publicidade e propaganda

A redefinicdo das polfticas para os setores de propaganda e publicida-

de levaria em consideragdo o novo guadro social. Os valores con-

quistados pelos cidad&os, a partir do Plano de Estabilizagio Econémi-

¢a, aconselhavam que as polfticas fossem centradas sobre principics

qué procurasser:

. evitar comunicagdes persuasivas, ufanistas, autoritrias, caracterls-
ticas da Velha Republica;

. substantivar as campanhas publicitdrias;

. privilegiar as competéncias téchicas,

. descentralizar as decisdes sobre acesso ds contas, deixando acs

Ministérics e Autarquias a responsabilidade pela apresentagdo de

agenda & Secretaria de Imprensa e Divulgag3o;

centralizar a orientag30 sobre contelido de mensagens, procurando-

se presefrvar os valores e princlpios do Govemno;

-

. evitar personalismos nas pegas publicitarias;

. realgar o Jado social, tdnica do Governo:

. usar linguagem adequada aos novos tempos.
[}

Os grandes programas do Governo deveriam receber tratamento es-

pecial ao nlvel da comunicaglo, Nesse sentido, articular-se-ia uma

agho conjunta envoivendo Subchefia para Assunios de Comunicagio,

Coordenadorias de Comunicago dos Ministérios, lideres de entidades

representativas para a organizagao do langamento dos Programas:

. projetos de comunicacdo, com detalhamento de objetivos, estraté-
gias e téticas, cronograma das agdes, acompanhamento das fases
dos Programas e controle da comunicagao deveriam ser elaborados
para 0s seguintes programas governamentais, entre outros:

. relangamento da Reforma Agréria;

« 0 comportamento do Governo e a Constituinte;
.. abastecimento ¢ distribuicdo de alimentos;

.. reforma bancéria;

. feforma do SFH;

« teforma administrativa,
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2.2 - A Administragio da Comunicagao

A partir do Semin&rio de Planejamento ¢ integragdo da Comunigao Social
envolvendo a SID e todas as Coordenadorias de Comunicagdo dos Ministérios,
ficaram definidas as seguintes diretrizes para melhor administragéc do proces-
S0

® A comunicacio governamental deveria se respaidar num modelo de
gestfo que garantiria, sobretudo, sinergia ao sistema, preservando a
homogeneidade da linguagem, ganhando em agilidade, somando ener-
gias e racicnalizando ag¢des.

Esse modelo de gestdo se desdobraria nas seguinies &reas e funcles:

e Subchefia para Assuntos de Comunicagdo — Respansével pelas defi-
nigdes de polfticas, estratégias e programas e pela articulagdo com as
Coordenadorias de Comunicag3o dos Ministésios e Autarquias;

e SiD — Secretaria de imprensa e Divulgacdo — Estrutura responsavel
pelas relagdes da Presidéncia da Repiblica com a midia. Entendia-se,
ne conceito, que os Ministros da Casa, do Palcio do Planalto, também
seriam cobertos pela SiD;

e Coordenadorias de Comunicacdo dos Ministérios e Autarquias — Es-+
truturas responséveis pela execugfo das agdes de comunicacdo dos
Minisi&rios, recebendo otieniacie estratégica da Subchefia para As-
suntos de Comunicag&o;

e Empresa Brasileira de Noticias — Principal responsével pela dilusdo
noticiosa do Governo;

® RADIOBRAS — Responsével pela infra-estrutura técnica da comuni-
caglo, via radiodifusao.

Com o objetivo de garantir a homogeneidade do sistema, era aconselhd-
vel uma aproximagio muito estreita entre a Subchefia para Assuntos de Comu-
nicag3o, a SID, a EBN e a Radiobras.

Aos coordenadores de comunicagio dos Ministérios e Autarquias cabetia
papel importanie na implementagdc dos projetos de comunicagBio governa-
mental. Sua principal preocupagio deveria ser a de atuar numa linha de van-
guarda, gerando clima para o bom aproveitamento dos programas ministeriais:

® A preservacgio da linguagem dos valores que formam a escopo doutri-

néario da comunicagdc do Govemno deveria ser obielo de permanente
atengao,
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* A ariculag&o com a Subchefia para Assuntos de Comunicagéo preci-
sasia ser efetuada também de maneira sistemética;

¢ Para que a atuagio dos Coordenadores ganhasse em eficiéncia, a
Subchefia para Assuntos de Comunicacgéo atuaria no sentido de:

- promover cursos ¢ palestras para reciclagem profissional;

~ promover encontros para intercdmbio de idéias;

-~ promover articulag8o para projetos interministeriais;

— promover reunides de avakiagio mensais.

o Trimestralmente, reunides setoriais com Assessores de Comunicagio
dos Governos Estaduais deveriam ser efetuadas, a fim de que o pro-
cesso de comunicacdo governamental pudesse se integrar a outros
nfveis, ganhando em verticalizag3o,

3 - A COMUNICACAQ GOVERNAMENTAL DURANTE © PLANO CRU-
ZADO

3.1 — O Clima da Nag¢ao

O clima da Nagio & o améaigama dos anseios, expectativas, dificuldades,
satisfagio e hem estar das classes sociais @ seu posicionamento ante as &reas
poltica e econdmica.

As id&ias que se colocavam e que pretendiam embasar um Plano-Mestie
de Comunicagio Governamental tinham por alicerce a leitura do meio ambiente,
de um lado, e as intengbes de um Governo democritico, do outro. A eficicia de
um Plano de Comunicagdo setia resultante do necessério e adequado ajuste
entre os interesses, direitos, deveres e necessidades do Estado, da MNagao e
de seus cidadaos,

O Plano de Estabilizagio Econdmica do Governo José Sarney, decreta-
do em 28 de fevereirg de 1986, restaurou princlpios de cidadania e impregnou a
sociedade brasileira de confianga no Governo e crenga no Pals, Respirava-se
liverdade e os cidadaos resgatavam o direito a uma locugéo aberta e uma agéo
fiscalizadora, sem temores do poder coercitivo,

Ng Plano Poiltico, as caracterfsticas de um ano eleitoral, decisive para as
mudangas na fisonomia institucional do Pafs, permitiam visiumbrar significativa
dose de expectativas, necessidade de engajamento ¢ ansiedade. A energia so-
cial, revigorada pelos impulses positivos da Reforma Econdmica, foi canalizada
em diregac a representantes que simbelizariam o novo dnimo da Nagéo, Com a
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evidéncia da fragilidade dos quadros pariidérios, que n&o souberam capitalizar
05 grandes movimentos sociais das Diretas, descortinou-se um voto dado ac
candidalo e ndo ao parido.

Os estratos médios urbanos, com maior acesso aos meios de comunica~
¢ap, recuperavam seu vigor, reordenando-se como classe e tornavam a se
constituir no grupo de vanguarda, multiplicando, geometricamente, seu poder de
iradiagéc de opinido. A balizar tal comportamento, & satisfac&o psicolSgica de
recuperagdo do poder de compra.

Os estratos periféricos, formando imensos corddes de pobreza em torno
das grandes cidades, despertavam da letargia e comegavam a avangar em
suas reivindicagdes, Em sua ideologia dispersa, essa massa altamente influen-
cidvel ndo resistiu aos apelos populistas de setores ou pollicos conservado-
res, tradicionais ou misticos e fambém de ndcleos mais avangados A esquerda,
que comegavam a se especializar na promessa de bem-ssiar, seguranga @
mudangas no sistema polflice.

As massas rurais, afastadas dos centros de decisfio e dos grandss ne-
gbcios, menos reativas ao engajamento e ao processo de formagéo do pensa-
mento nacional, puderam se ativar, de maneira surpreendente, impulsionadas
pelos programas de mudangas na estrutura agraria e pela pressao de institui-
¢des.

Os segmentos mais ricos contemplaram a cena com discricdo e alguma
parcela de expectativa, conseqiiéncia das decisdes que mudaram radicalmente
as estratégias de condugao de seus negdcios e aumente de riquezas.

Entidades representantivas de multiplos segmentos sociais desfilaram um
razoAvel poder de arregimeniagao, principalmente junto As massas trabalhistas
dos setores de servigos vitais e a categoria dos metallrgicos.

3.2 ~ O Desempenho do Governo

Analisande o que ccorreu durante 0 perfodo dureo do Cruzado, pode-se
estabelecer a seguinte visdo de desernpenho do Governo neste periodo:

a} Ariculacdo polftica
O Governo padecia de auséncia de direcionamenie correto na'arﬁculagéo

politica. Apesar de se reconhecer a extrema dificuldade para a articulago poll-
tica num jogo complexo de forgas como as que se apresentavam consubstan-
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ciadas nos artificialismo da Alianga Democrética, era vislvel a fraglhdade do
Governo nessa érea.

Teoricamente, o Governo podetia contar, em sua articulagio poiftica, em
decorréneia da tradiglio e fungbes de algumas areas, com ps seguintes arficu-
ladores: Ministros do (Gabinete Civil @ da Justica, Lideres do Govermno na Céma-
ra, no Senado e no Congresso, além do Presidente Ulysses Guimaraes, com 0
peso de Presidente da Camara e do maior partido da Alianga, Mas, na realida-
de, ndo houve correspondéncia entre a forga agregada por tais “articuladores” €
os resultados efetivos carreados para o Governo.

Algumas observagBes podem ser feitas, a partir desta constatagéo: o
Governo ndo possuia um forte articulador mas um grupo desconjuntado de
pessoas que promoviam contatos com o setor polftico, fracionando. a articulas
¢ao; algumas dessas pessoas ndo linham lideranga; os arliculadores’ de peso
estavam mais distantes do Presidente e o5 menos fortes, poiltlcé{nente ;mais
proximos, prejudicando a vazio normal das situagdes. Parecia inexistir fuidez e
justaposigio na arficulag8o que saia do Planalto e entrava no Congresso, e vi-
ce-versa, criando descompasso entre as intengdes do Governo e a agéo par-
lamentar,

b) Articulacao econdmica

A agio do ministro Dilson Funaro deu, nos primeiros tempos do Cruzado,
um novo ritmo 2 articulag3o econdmica do Governo e trouxe maior credibilidade
ao conjunto das polficas governamentais para o setor. Tinha-se a impresséo,
antes de Funaro, que o asforgo do Governo se restringia 2 projegéo tefrica de
situagdes.

Com maior credibilidade, & agdes concretas, adicionando sua viséo de
empresario, foi possivel ao Ministro Funaro acompanhar o excelente desempe-
nho da econormia, com algum controle do Governo sobre os niveis de inflagfio.
Mesmo assim, eram precérios certos instrumentos de controle, como 0s tais
“acordos de cavatheiros”, firnados com 0s empresarios para segurar pregos.
O Governo nao dispunha de instrumentos sdlidos e eficazes que garantissem a
contengéo de precos,

Vislvel, també&m, foi a contengo das definigbes de polftica econdmica no
Ministério da Fazenda, evitando a fragmentacic de conceitos, que, hé algum
tempe, se repartiam entre Fazenda, Plangjamanto e Planalto.

Percebia-se maior seguranga, firmeza e coragem nas relaches com o
FMI (Fundo Monetério Internacional) gue, hé algum tempo, davam a impressao
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de sujeicéc do Brasil, Q discurso do Presidente Sarney na ONU, nesse senti-
do, restaurava o ide4rio de respeilo e soberania.

As situagbes na 4rea econdmica, apesar de parecerem bem conduzidas,
a0 nivel da articulagdo das variaveis responséveis pelo crescimento e controie
dos niveis da inflagdo, deixavam perceber, tambeém, falta de planejamento. As
medidas eram tomadas em cima das circunstincias e sitvagdes emergenciais,
dando idéia de inexisténcia de um fio condutor que pudesse se constituir na ba-
se de um programa econdmico, :

Continuava a transparecer confusio dos nimeros que definiam as contas
do Geverno, como se nfo houvesse metas & objetivos claros.

¢) Articutac&o social

Entendia-se a articulac&o social como o esforgo do Governo em dialogar e
§€ comunicar com os segmenios sociais e as entidades representantivas de
classes e categorias sécio-prefissionais.

Nessa drea, era bastante perceptivel a ag¢ao governamental, concretizada
por comportamentos, projetos e situagdes que estavam conduzindo a socieda-
de a uma intensa participacio e envolvimento.

Respirava-se democracia por toda a parte e ¢ sentimento de liberdade
permeava a vontade dos cidadaos, numa demonstrago inequivoca da determi-
nac&o do Governo em oxigenar os pulmdes sociais,

Enfase deveria se dar aos movimentos grevistas {mais de 500 greves em
1986} que ndo chegaram a provocar maiores traumas ao sistema governa-
mental, ressaltando a capacidade de articulagio do Ministro do Trabalho, a

quem se atribuia boa parte dos desfechos positivos das pressdes e movimen-
tos grevistas,

No plano social, era evidente, também, que o discurso sobrepujava as
realizagdes. Projetos de intrinseco valor social eram anunciados, com reper-

cussao na midia, mas logo se esgotavam e caiam no vazio, como se sua apli-
cabilidade fosse uma utopia.

Faltava ap Governo um sistema de controle de projetos e programas para
“alimentar™ o préprio equilforio interno do sistema governamental e o corpo
social, que deveria ser constantemente informado do desenvolvimenio e dos
resuttados das ages goveinamentais,
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Restava, desse modo, a concluso de que a articulaco com o COIpo SO~
cial carecia de desdobramento, ndo devendo se esgotar num primeiro momento
de apresentagéo de propostas, debates e discussbes, mas devendo se com-
pletar com a prestacio de contas sistemética e continuada.,

d) A faita de um Plano de Governo

Pelas circunstancias j4 apontadas, carecia o Governo de Plano que lhe
desse direcionamento, Estava esbocado o Plano Nacional de Desenvolvimento,
em fase final de estudos pela SEPLAN, que articularia as metas, as estratégias
e agles governamentais.

A falta de um Plano disfigurava a identidade governamental, na medida
em que néo se sabia para onde e como ir.

Do ponto de vista de conseqiéncias, afioravam as observagbes, inferén-
cias e conclusdes de que o Governo tinha projetos diversos, alguns de grande
alcance social, porém desconjuntados e desconexos, alinhados ac sabor das
circunstancias.

Mas a inexisténcia de um Plano de Metas era, nesse momento, menos
preccupante que a falta de um planejamento que concatenasse as agbes do
Governo em lodas as dreas, costuradas a partir dos primeiros impulsos e pro-
gramas implantados pelos Ministérios. Catalogar os projetos em execucéc em
cada Ministério, ordend-los por &reas, poderia ser o ponto de partida para o es-
labelecimento da verdadeira identidade do Governo,

Nesse particuiar, deparava-se-nos, mais uma vez, a precariedade dos
sistemas de controle.

e) Emperramento da méquina administrativa

O emperramento da méquina administrativa passava a sensacao de que
o Goveino era impotente diante do cipoal de brgaos, leis, estruturas e contin-
gente humano ocioso que caraclerizavam e ainda caracterizam a administragdo
federal,

Tal percepgéo era extremamente desfavordvel para o Governo, na medi-
da em que exibia a fragilidade da ag8ic ministerial,

A prépria irritagio do Presidente para com a paralizaco da maquina ad-
ministrativa e as cobrangas feitas aos Ministros, que deveriam apresentar rela-
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térios situacionais, atestavam a impoténcia do poder presidencial sobre a admi-
nistragao. Evidenternente, tais siluagdes deveriam receber um tratamenic de
chaque, como medida saneadora capaz de recuperar a intencionalidade do Go-
verne em relacao ao funcionamento da maguina. T

Sena utdpico, no entanto, falar-se em reforma administrativa, sem clima
propicio & reforma, 0 que pressupunha a idealizagdo de proposias que, ao
mesmo tempo, viessem vitalizar o c¢lima crganizacional da estrutura e gerar
transformagbes e renovagdes.

C Governo tinha na reforma administrativa um cavalo de batalha que po-
detia lhe dar grandes vitbrias e firmar a prépria identidade govemamental, A re-
construcdo da administragéo phblica poderia se constituir no polo detonador da
eficAcia, em todos os nfveis de programas. Para isso, era necessério arregi-
mentar situacles e deflagrar acdes que tirassem a reforma administrativa dos
planos para o terreno da pratica.

f} Personificacdo do Ministério

Por falta de uma identidade — soma de valores, programas, substincia
administrativa — a globalizac@o da obra govermamental cedia lugar & personifi-
cacéo de acdes. A atuagdo de cada Ministério era a sombra € a extensdo do
Ministre, ndo se refletindo sua gestdo na obra global do Governo, Isto é, faltava
sinergia — capacidade de integragéo efetiva - na gestio ministeriat,

A caracterizagfo geo-polftica do Ministério explicava tal modo de atuag8o,
mas, nas circunstancias, servia como modelo para futures acerios, principal-
mente quando se Jevava em conta a falta quase otal de conhecimento intermi-
nisterial, no que concernia a programas.

A atomizagZo do Ministério Sarney gerava o efeito dos chamados “grupi-
nhos de infludncias”, com determinados ministros com maior poder de fogo co-

mandando uma relagic de poder que chegava a “canibalizar” outros, acentuan-
do a disparidade e o desequillbrio.

g) Comporiamento do Presidente

A grosso modo, podia-se estabelecer, até entdo, duas fases para carac-
terizar o comportamento do Presidente Sarney:

& fase de ambientagao/aquecimento;
* afase de comando efetivo.
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A fase de comando efetivo se iniciava apds ¢ Plano Cruzade, quando o
Presidente, depois de se ambientar e se intelrar dos problemas do Pals e da
complexidade da maquina polftica e governamental, abandonava a postura “low-
profile” dos primeiros momentos e partia para uma presenca mais efetiva junio &
opinido pdblica,

Houve um clamor crfico quanto & postura inicial de encolhimento, que
significava a meditagéo, o estudo, a andlise dos problemas nacionais; mas para
a opinido pilblica, isso significava certo distanciamento, Poder-se-ia inferir que a
segunda fase — de presen¢a mais constante na midia, de conversa ao pé do
ouvido, de uso do radio e da televiso, de comando efetivo de reunides, de co-
brancas sisteméticas a ministros, de fiscalizagio pessoal sobre a questdo de
controle de pregos, coisas simples, porém de muito impacto — era muito positiva
€ altamente perceptivel, do ponto de vista de opinifio plblica,

A segunda fase iniciava um processo de soerguimento da imagem do
Presidente e a programagéo de comunicago poderia aumentar a confianga so-
cial sobre a miss3o de Sarney.

Os discursos do Presidente nessa fase instauraram um clima de otimis-
mo, necesséric & motivagae social e ao desenvolvimenio de acdes positivas
em todos os campos de atividade, mas era sempre necessério dosar o discur-
50 com clima de realidade etn 4reas que assim 0 necessitassem {como, alids,
foi feito com o lembrete sobre o emperramento da méguina administrativa).

Era preciso ter cuidado coma criag3o de expectativa. A colocagdo de
pontos fortes e pontos fracos nas &reas de economia, polfica, na drea social,
culiural, educacional, eram Stimos indicadores para que ¢ Presiderite pudesse
decidir sobre as linhas mestras de seu discurso.

4 — A COMUNICAGAQ GOVERNAMENTAL APOS O PLANO CRUZADO
4.1 ~ Revisdo e realinhamento
As medidas de ajustamento do Plano de Estabiliza¢iio Econdmica, sinie-
tizadas no Cruzado I, fragmentaram profundamente a crenga da populagéo di-
minuindo & confianga que se depositara no Govemo e impregnando os seg-
mentos sociais de uma alta dose de desanimo, contrariedade e petplexidade.
impunha-se, como conseqiidncia dos danos provecados sobre a imagem

do Governo, como instituiclo, imediata e substantiva revisdo nas maneiras e
sistermas do Govemne se relacionar com a sociedade, A balizar tal mudanca de
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postura, apontava-se a radical transformagdo no clima psicolégico da Nagao, a
partir do aniincio das medidas do Cruzado . A premissa em que se deveria
apoiar nova comunicagdo do Govermno era a gravidade da situacdo econdmi-
ca do Pals que precisava chegar & consciéncia social, de maneira transparente
e honesta e dentro de um cronograma aceitivel, de acordo com os parémetros
do marketing institucional.

Saliente-se que a opinido piblica freqlientemente rejeita posicdes e situa-
¢Oes que ndo combinam com estados e visdes recebidas anteriormente, A
passagem de um estado pesitivo para um estado negativo cria o efeito da dis-
sondncia e para recuperar o equillbrio social e restaurar a conflanga, era ne-
cessério ndo apenas um programa de comunicacio mas um elenco de agles
politicas e administrativas.

O realinhamento da pelftica de comunicagao deveria voltar-ge para:

* 0 plano polftico — com o fortalecimento de canais e formas que, apro-
ximando o Governo da 4rea polfiica, reforgassem o sistema de sus-
tentacdo polftica do Governo; '

® o piano social — com a adogdo de sistemas e estratégias que visas-
sem a aproximar o Governo da Sociedade, restaurando a credibilidade
governamental;

® 0 plano econdmico - com a criag8o de um sistema de consulta, con-
trole e implementacao de agdes que visassern adequar o plano eco«
ndmico A realidade social,

4.2. Os problemas de Comunicacéo na era Pés-Cruzado

A andlise da comunicagéo ¢ a leitura das situagBes que transpareciam na
imprensa indicavam as seguintes categorias de problemas na &rea da comuni-
caglo governamental, na era apss o Plano Cruzado:

¢ Falta de coordenagdo — Percebia-se desentrosamento entre os Coor-
denadores de Comunicagio e entre estes e a Secretaria de Imprensa
e Divulgagéo da Presidéncia da Repdblica. Tal situagdo, até natural em
infcio do Governo, parecia agravar-se pela inexperiéncia, falia de co-
nhecimenic dos mecanismos do Poder e até desconhecimento da ci-
dade de Brasflia por parte de alguns Coordenadores de Comunicacéo
Social, Esse fato sormava-se ao seguinte:

® Fafta de padroes nas CCSs - estruturas de comunicagdo diferentes ge-
ram comunicacdes diferentes, mesme que recebam instrugdes para
maior uniformidade. Tratava-se de descompasse dg algumas Coorde-
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nadorias em relag8o a outras, 0 que confetia a alguns Coordenadores
status mais elevado ¢ a outros posigdes muito baixas. O idnus da co-
municacio jamais poderia ser nivelado eficientemente;

e Falta de uniformidade de linguagem — 0s problemas comegam a 0Gor-
rer quando as linguagens divergentes aparecem. E estavam surgindo
aos borbotbes e de maneira bem expllcita, o que evidenciava muito
mais ignorancia do que intencionalidade. Isto &, era pouco provévet que
as “"barrigas”, as informagdes mait dadas, as divergéncias de opinides
fossem creditadas & intengéo de coordenadores. Tratava-se mais de
falta de conhecimento e desentrosamento. Quanto a alguns Ministros,
também era patente a divergéncia, mas continuava a valer a pondera-
¢do: falta de uma boa articulagéo;

* Desarticulag8o na organizacdo dos programas — a superposicio de
programas de Ministérios estava atropelando agendas e diluindo o im-
pacto na imprensa. Muitos acontecimentos eram programados para o
mesmo dia e, em alguns casos, para a mesma hora. Como era natural,
acabava-se por privilegiar um acontecimento em detrimento de outro,
ou entéo, 0s acontecimentos eram nivelados por baixo, Muitos projetos
e fatos impaciantes acabavam sendo *“mortos™ pela falla de articula-

do;

. E'a!ta de agifidade, transparéncia e fluidez ~ ¢ fiuxe noticioso ndo era
limpido; observava-se pouco conhecimento interdreas; e o Secretério
de imprensa se assemelhava a um “bombeiro™ que estava sempre
apagando iogo. Eram situa¢des que, mais uma vez, atestavam a pou-
ca fransparéncia do esquema de comunicagio governamental.

Tendo como pano de fundo esse quadro e com ¢ intuito de tirar proveito
da situagao, 0s sempre vigilanies interesses lobistas apareciam para indicar as
campanhas de publicidade como “Unica alternativa” para recuperar a imagem
do Governo, E, sob fogo cerrado, passavam, com a complacéncia dos meios
de comunicacéo, cujos dirigentes faziam paite do jogo de interesse, a fustigar o
sistema de comunicag¢ao do Governo, pressionando por verbas publicitérias,

A publicidade faz parte do jego democrético e certamente quando o Go-
verno tem produtes a oferecer, incluindo nesse caso projetos de inleresse so-
cial, pode-se até parir para campanhas publicitérias, Mas quando o produto &
de alto interesse social, desperta curiosidade e & notlcia. E se & notlcia, interes-
sa aos velculos de comunicacio. Assim, produtos jornallsticos, de alte poder de
consumo e, evidentemente, com perfil adequado para aumentar receitas da im-
prensa, nfo precisam de campanhas. Pelos menos, da forma como estavam
sendo preconizadas, Principalmente, se se levar em conta o princlpio de um
Governo austero, probo, que qusr primar pele zelo da coisa piblica,
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Combate ao Governo faz parte do jogo democrético. E o Governo podia
fesponder, por iniermédio de seus ministros e de seus Hideres no Congresso.
N&o hd divida de que os meios de comunicagéio, quando convocados, trans-
mitem o recado e a opinido do Governo. £ de se ponderar que a redudéncia
que se queria imprimir, com campanhas de publicidade de Governo, podia até
criar expectativas exageradas, n&o gerando equilibrio, ao final, na relacio cus-
to/beneficio,

A comunicagao institucional ndo pode ser colocada nos mesmos niveis
da comunicagfio mercadoidgica. No caso de um produto comercial, justifica-se
uma campanha, porque 0s meios de comunicacfo ndo estdo disponfveis, gra-
itamente, para o produio. Para os projetos do Governo, indubitavelments essa
disponibilidade existe. Por outro lado, 0 Goveme dispde de uma complexa es-
trutura de comunicagao que podia “disparar” campanhas publicitirias institucio-
nais: os sistemas EBN, Radiobras, FUNTEVE, ete,

Nao se deve descartar as campanhas publicitirias, porque, como ja se
disse, em algum momento durante a maturidade e ante a iminéncia de obsoles-
céncia de alguns programas elas poderfio ser (iteis, Porém, o ajustamento da
imagesm governamental se relaciona mais a uma questéio de definicio de estra-
tégias de comunicagdo, organizagio titica e uso adequado de meios, fluxos e
canais do que a adogio de campanhas bombésticas de propaganda.

G alinhamento dessas situagdes se faz necessério para que a Secretaria
de imprensa e Divulgagdo da Presidéncia da RepUblica possa ponderar, sen-
satamente, sobre o planejamento de suas agdes e o estabelecimento de poifti-
cas adequadas de comunica¢ao,

5 — A COMUNICAGAQ DA REFORMA
5.1. = O Planejamento da Comunicacéo

Em relagio & comunicagdo da Reforma identificam-se as mesmas etapas
da Comunicagao Governamental, j& descritas pelo Autor nas secbes anteriores,
Antes do Plano Cruzado, houve uma etapa de planejamento da comunicacdo da
Reforma no segundo semestre de 1985, através de consultoria contratada,

Para ampliar a andlise dos problemas de comunicag8o, j4 por dermais
extensa e abrangente, decidiu o Autor examinar a divulgagdo da Reforma so-
mente em duas etapas: antes e apds o Plano Cruzado, uma vez que a finica
corregdo de rumos no planejamento da divulgacao ocorreu em abril de 1988,
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£ importante relembrar, como j& descrito no Capfiule i1, que antes do Plano Cru-
zado o processo de Reforma Administrativa era ampio, aberlo e participativo,
desenvolvido através de uma Comissdo Geral de Reforma com 36 membros
representando diversos segmentos sociais.

Assim, a partir da proposta elaborada pelo prof. Gaudencio Torquato co-
mo consultor da &rea, foi aprovado o seguinte Programa de Comunicagao para
a Reforma Administrativa:

a) Esiratégias de comunicacio

e utilizar os meios de comunicacdo de massa (jornais, revistas, réadio,
TV) para atingir todos 0s universos de interesse da Reforma, _

o utilizar meios préprios de comunicacio massiva (impressos e eletrﬁn!-
cos) para difundir 0s projetos e agdes relacionadas & Reforma Admf-
nistrativa junto a0s universos organizacional e da Administrac8o Plbli-
ca;

e utilizar meios préprios de comunicagdo grupal {eventos, simposios,
seminfrios) direcionados aos universos organizacional ¢ de Adminis-
tragao Publica;

e ufilizar insfrumental de comunicagiio da méquina governamental (telex,
rddio, TV, folheteria, formulérios, impressos em geral) para mensagens
em torno da Reforma Administrativa;

¢ desenvolver e implementar um sistema de comunicacao aberto, trans-
parente e direcionado para trés fluxos: de cima para baixo das Comis-
sbes para os universos de'interesse da Reforma, destes para as Co-
missdes e, horizontalmente, entre o8 servidores.

b) Télicas

e adolar, taticamente, a teoria dos cfrculos concéntricos, pela qual a

aceitagdo e “compra” da idéia da Reforma se dé, gradativamente, con-
quistando espagos & plblicos, na medida em que os projetos e agoes
v&0 se desenvolvendo,
Justificativa: A criaciio de grandes expeciativas, no inlcio de uma
Campanha, pode provocar a arregimentagdo de forgas, pressdes
e lobbies, que, certamente, prejudicam o calendério de um Programa.
Ademais, 0 momenic ndo & proplcio para a aplicagdo do conceito de
“ataque frontal”, impactante e definitivo, por conta da sensibilidade que
aguga delerminados segmentos e bolsfes interessados em criar clima
de caos;
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c)

evilar a exibicio de projetos acabados, mas, ao contrério, procurar
afrair 0s universos de interesse da Reforma, passando-lhes a sensa-
¢80 de que sua contribuicdo efetiva, com idéias, & fundamental para o
&xito dos programas,;

envoiver os servidores piblicos, de forma que a categoria se sinta re-
compensada pela Reforma, tomando-a agente ativa do processo de
transformag@o e fazendo com que sua mobilizagao funcione como su-
porte e forga de impulsc e aceleracio aos projetos;

implantar métodos, disciplina e clareza nas agbes de comunicacio,
evitando passar mensagens dispares e conflitantes, definindo fontes
oficiais de comunicacéo, elaborando um calendério para os projetos;
eniatizar os pontos, dngulos e projetes reconhecidamente consensuais
ou que meregam grande aprovacio social, reservando-se para planos
de menor &nfase, questdes conflitantes ou poiémicas;

implantar um sistema de “feed-back”, que fornega rapidamente & Co-
miss&o Geral da Reforma ou s ComissBes e Camaras a repercussao
das medidas e projetos em discuss&o;

procurar despertar interesse dos velculos de comunicagdo de massa,
de modo que 0s temas da Reforma Administrativa sejam pautados,
natural e periodicamente pelas editorias, criando assim, um fluxo as-
cendente (de baixo para cima, dos jornais para a Reforma).

Bateria de meios e instrumenios
Utilizag8o integrada dos seguintes sistemas de comunicagio de massa;
I — Sistema privado

Cadeia de jornais, revistas, emissoras de r4dio, emissoras de TV e
Repstidoras.

Il ~ Sistema Governamental
Rede de distribuicio Empresa Brasiteira de Notlcias (EBN):
. hoticidrio difrio para 600 velculos;
. Voz do Brasi — rede de 1.500 emissoras de ridio;
. Rede de 121 aparelhos de Telex;

. Informativo com B edigdes didrias,

Sistema Radiobrds: emi.ssoras — Distrite Federal, Rio de Janeiro, Ama-
zbnia,

& Bede Funtevé: 41 emissoras.

d) O Sistema de Comunicacdo para a Reforma Administrativa abrange o
conjunio de programas, produtos e canais de comunicagso, que po-

dem ser assim definidos:

PROGRAMAS

PRODUTOS

CANAIS

A} DIFUSAO JORNALISTICA

Chjetivo: informar ¢ interpretar os
fatos e projetos da Reforma.,

— Entrevistas do  Min,
Administragio;  infor=
magbes sobre projetns,
entrevistas  excluslvas
com especigiistas das
Comissbas, calendsrio
dz Reforma,

- Vekulos de comunica-
¢80 de massa em geral
[privados & governa-
mantals);

~ Informe especlal para
iernalistas,

B) OFMENTAGAO E MEMORIA

Objetive: apresemar estudos, pro-
postas @ ponios de vista sobre a Re=
fprma Administrativa.

— Artigos e estudos de
especlatlstas, andilises
em profundidade, le-
gislagho, elc.

- Veloulos de comunica
%40 de massa em geral;

~ Revista do Servigo PG-
blica;

— Separatas;

~ Folders,

€) ANIMAGKO E DEBATE

Objetive; despettar ndicleos formado-
res & multlplicadores de opinldio,
conscientlzar, atrair para a Reforma
a5 lorgas dos Centros de formagSo.

— Palestras, discussbes
am grupa, encontros,

~ Semindrics de Brask
lie, Curlba, 330
Paulp, Rio, Natal e
Bolém,

D) PROPAGANDA E CONSCIENTIZAGAO
SOCIAL

Objetivo: eriar uma conscidnecia na-
cional sobye & kmportincia da Refor-
ma ¢ molivar a participaclo da socie-
dada,

~ Campanhas institugio=
nais de Fublicldads,
mensagens de orlania-

- Vekulos de comunica-
¢Ac de massa (privados
@ governamentals);

GAC e esclar

= imp 05 da miquina
governamontal!  (deta-
fhes adlante}.

E) IDENTIDADE VISUAL

Objetivo: criar um signe de comando
para a Campanha, de Hicil retenglio ¢
que promova imediata relaglo com os
objetivos da Reforma.

— Simbolo  visual, com
slgnificados sublimlna-
res.

~ Velculos préprins da
Reforma;

— Cartazes, falxas, for-
mutérios, atc,

F) SUSTENTACAO DA CAMPANHA

Objetivo: manter "vivo & acesc” o cli-
ma de referma, evitando absoloscéne
cia dos programas,

— Mensagens ripidas, de
tacil reterncio,

— Bateria de meios de
comunlcagho  Instiy-
cional da estruiura go=
vernamental;

- Vekulos de Gomunica-
¢80 em geral,

) CONTROLE E AVALIAGAD

Objetivo; " " to do prom
grama, efetuar correcdas, fornecers ao
Ministro da Administragio & & Comis-
slio Geral da Reforma feedback sobre
resuliados & expectativas,

— Andllses sobre & came
panha.

— Papers e rolatbrios [es-
critos e orajs);

= Clipping (recortes da
imprensa) jornais e re-
visl

-

Fonta: Torguate, F, G, ~ Programa de Comunicagio da Refarma Administrativa,
DocumentagSo intarna. SEDAP, 19885,
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e) Velowlos e formas de comunicacio — detatharnento

® 0 objetivo do plano de comunicag8o & criar um clima de Reforma, de

modo que a implementago de medidas ¢ a implantaggio dos projetos

ocorram, naturalmente, sem seqlielas ou traumas; _

® tais resultados séo conseguidos pela adogao de programas !nlegrados
de comunica¢fo. Desse modo, a implantagdo de prqetos_lsolados -
Revistas, por exemplo — néo significa muita coisa, na medlf:la em que
seu “aivo” & limitado. Dal a necessidade de sempre se imaginar a
complementaridade dos meios de comunicagao;

& com essa visfo, pode-se apresentar o seguinte esquema, a ser de-
senvolvido pela estrutura de comunicago, a servigo da Reforma Ad-
ministrativa:

Comunicagio Impressa:
® Revista do Servigo Publico

Entre 70 e 90 p&ginas, moderna, atraente, jomallstica, de boa legibii-
dade: esse deve ser seu novo perfil gréifico-visual, Aos leitores, passa-
rd a imagem de Revista feita profissionaimente. Dependendo dos re-
cursos, poderd ser composta em gréficas externas {por conta da tipo-
logia moderna que se quer adotar} e impressa no DIN - Depar_ta}mento
de Imprensa Nacional. Bimestral, 10 mil exemplares. Com gubhqldade.
“alvo” — Orglos da Administrag8o Piblica Federal, Uplversndades,
Deputados e Senadores, Orgéos da Administrag8o Plblica Estadual,
entidades classistas, Judicidrio, Fundacgdes, etc.

e Separalas
Determinados temas/projetos/estudos. Para melhor manuseio e dirigi-
hilidade;

« Informe para Jornalistas

Trata-se de um canal de comunicaciio bem simples, espécie de uma
agenda da Reforma, com dicas e fatos a ocorrer. Temas para serem
pautados. Quinzenal, 2,000 exemplares;

+ "Folders”

Velculo simples, em dobras, que se presta a uma leiiur_a rgpida. de_fécil
refeng&o. Muito eficiente para a institucionalizagio de idéias. De circu-

lagio dirigida, estdo expostos, freqlientemente, nas salas de espera
sobre as mesas. Cada Projeto da Reforma deve ter seu “Folder”, para
consumo mais horizonial, Cada “Folder” num papel de cor diferente,
sob o thulo de “Programa da Reforma Administrativa” e o subtftulo “Li~
citagbes™ ou “Estatuto do Funcionalismo Pdblico”, Sem periodicidade
definida, Na medida em que v&0 surgindo os projetos.

Canais institucionais

Além da rede de distribuigdo da EBN, do Sistema Radiobras e Funte-
v&, deverd ser utilizada a massa de canais institucinais e servigos de
estrutura governamental, Entre outros, pode-se apontar:.

® publicagbes internas e externas das empresas estatais, que recebe-
réo textos adequados a suas propostas editoriais, curtas mensa-
gens de caréter institucional,

® exiratos e outros papéis da rede de instituigdes financeiras oficiais
{inclusive estaduais), que poderdo veicular uma mensagem forfe
sobre a Reforma;

¢ materiais escolares distribuldos pelo Governo: uma forma de ampli-
ficar a Reforma e projeté-la junto aos segmentos jovens.

Observacdo: Desaconselha-se ¢ uso de canais de comunicagio
normaimente “antipéticos” (contas de Iuz, &gua, telefone — tarifas
e impostos em geral),

3

Comunicacdo publicitiria

A comunicagdo publicitdria deve ser simples, sutil, evitando a angula-
¢80 bombéstica, retumbante, porque pode criar expectativas exagera-
das, gerar frustragbes e cair no vazio. Deve, sobretudo, ser uma co-
municacéo didética, orientadora, formadora, curta e com apelos inteli-
gentes, Néo se pensa em campanhas publicitdrias pesadas nesse inf-
cio da Reforma Administrativa. Imagina-se uma programagao modesta,
que pode ser avolumar 2 medida que os projetos e as situagbes da
Reforma forem se desenvolvendo, Nesse sentido, propde-se 0s se-
guintes instrumentos de acéo:

® um signo de comando — Simbolo Visual — slimbolo que unificard as

mensagens da Campanha, criande elos e associagbes com as pro-
postas de modernizagdo, reformulago, mudanga;
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& um “siogan” — também integra o signo de comando da campanha e
serd veiculado nas mensagens de carater institucional;

¢ ‘jingles” e “spols” de 15 a 20 segundos, com mensagem forte, con-
cluindo com o "slogan”, para veiculagio na rede oficial ~ Voz do
Brasil ¢ sistema Radiobris/Funtevé;

® Anincios institucionais ~ sempre com fnensagens curtas, fortes.
Podem ser preparadas algumas pegas, para veiculagio na estruiura
de comunicagao impressa governamental;

® Cartazes/cartazetes — mensagens institucionais, com apelos de
texio e ilustragbes, para distribuigdo em Escolas, Universidades e
logradouros piblicos. Integram o programa de sustentagfic da Cam-
panha;

® Faixas — com informagao e mensagem publicitaria, para colocagéo
nas entradas dos locais onde se realizag&o os Seminérios. Promo-
vem a animacio cullurai e atrag@o de pessoas.

Semindrios

O papef do sistema de comunicagio & fundamental para o &xito do
programa de semindrios. NAo adianta estabelecer um calendério de
semindrios, se ndo h4 uma boa e articulada organizacéio. A comunica-
¢80, nesse sentido, exercerd as seguintes fungbes:

& preparar a cidade para a realizagho do Seminério, com boa divulga-
G0 do evento,

® organizar um bom esquema de cobertura do Seminério;

® envolver determinados segmentos da cidade (universitirios, profes-
sores, profissionais liberais) para a participagao no Seminério;

& arlicular compromissos de autoridades para presenca nos Seminé-
rios (para maior projecao),

* montar esquema de promocao {faixas, cartazes, etc.);

& grganizar, com anecedéncia, materiais que deverdo ser distribul-
dos.

5.2 - A Reavaliagio do Planejamento

A partir da decretagéo do Plano Cruzado, impunha-se uma reordenacio
nas atividades de comunicagio a servige da Reforma Administrativa. A nova fi-
sionomia do Pafs, a partir do Plano de EstabilizagBo Econdmica, exigia agilidade
e flexibilidade nas pesturas de comunicagio. Como pano de fundo a balizar al
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exigéncia, surgia a figura do fiscal da administragie plblica, o cidadSo que ca-
naliza energias para cobrancas na 4rea governamental. O Minist&rio da Admis
nistracho teria de dar resposta 3s demandas sociais, havendo ou ndo projetos
concretos a apresentar, Nesse sentido, era aconselh&vel o acompanhamento
ordenado e mais sistemdltico das atividades da Reforma,

Aconselhava-se alimentar o sistema interno, governamental, com infor
magdes e opinides, formando-se, pela via da comunicagdo, uma l8gica € um
conceito necessarios para impregnar a méquina burocratica do escopo da Re-
lorma Administrativa. Como a Reforma da Administrag&o Pdblica ndo era ape-
nas uma questéio de decreto, mas sobretudo, de postura, aceitacdo e engaja-
mento da massa funcional, justificava-se plenamente um esforgo de comunica-
&0 em dois pblos: a) para dentro do Sistema Governamental e b) para fora, o
meio social, que deveria ser induzido a participar ativamente nas atividades
propostas e projetos da Reforma.

Foi a partir da constatac8o dessa mudanca que se definiu o seguinte
reordenamento do esforgo da divulgagio da Reforma:

a) Objetivos

* ampliar e consolidar espacos para desenvoivimento dos programas e
projetos da Reforma Administrativa;

¢ relangar planejamento da Reforma, situando a SEDAP na vanguarda
do processo;

& criar pblos de irradiag8o e fepercussio em torno de temas de alto inte-
resse social e polfico, desenvolvidos sob a coordenagdo do Grupo de
Estudos de Polfticas Pdblicas;

¢ oferecer suporte aos eventos programados pelos diversos 6rgios que
integram a SEDAP, voltados para as questdes da Reforma Administra-
tiva;

¢ divulgar agDes e projetos da Reforma;

& criar uma conscigncia de Reforma junto aos dois elxos-alvo do Pro-
grama: os funcionérios piblicos e a sociedade, fazendo com que esta
se transforme, pelo esclarecimento, em vigoroso meio de pressfo a
favor das idéias da Reforma.

b} ldéias-chave

O programa de “marketing” e comunicagéo trabathard com conceitos,
envolvendo as seguinies idéias-chave:
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1) Criar uma Central de Dados sobre a Reforma

Ordenar os dados da Reforma e apresenti-los organizadamente para a
sociedade e o piblico Interno & uma tarefa urgente, A Central de Dados ali-
mentard o sistema de comunicagio, provendo, com informagbes e andlises, a
midia e os canais de comunicagio.

2) Dar agilidade ao Fluxo dos papéis

Os pap8is da Reforma precisam entrar num “corredor”, uma espécie de
cronograma, com datas, posigbes de entrega de textos, aprovagio pelas Co-
missdes. Esse fiuxe devera ser conhecido do Sistema de Comunicacio que,
assim, poder4 fazer um acompanhamento mais eficiente.

3) Induzir setoristas para cobrir rotineiramente a Reforma

Dentro da estratégia geral de cobrir a Reforma de maneira massiva, essa
& uma tatica importante, Geralmente, os setoristas se ligam aos grandes fatos
do dia, As notlcias de impacto. Serd necessério um trabalho de induglio para
que os setoristas percebam a importancia da Reforma Administrativa no pro-
cesso geral da eficAcia governamental. A partir do convencimento, serd mais
f4cil a cobertura. Explicar-lhes o papel do Ministério na Reforma & também uma
medida urgente.

4) Envolver entidades que t&m relagio direta com Reforma

H4 algumas entidades gue, por natureza e caracterfsticas de representa-
o, t8m mais ligag&o com a Reforma Administrativa. Aconselha-se o envolvi-
mento de tais entidades no rolo compressor da Reforma, a fim de que seu en-
gajamento venha a criar polos de irradiag&o de idéias, contribuindo para somar
e reforgar os conceitos da Reforma.

5) Despersonalizar publicagbes

Evitar a personalizagio excessiva nos textos, a fim de que 05 mMesmos
possam ganhar consisténcia jomallstica. Amortecer carga promocional, princi-
palmente quando se trata de pessoas (2° e 3¢ escaldo) do Ministério, O proprio
Ministro Alulzio Alves, em algum momento, pediu que houvesse certa discricéo
em torno de seu riome. Enfim, trabalhar jormalisticamente mais em cima de fatos
que de pessoas.
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8) Envolver a scciedade

Deve-se evitar uma comunicagdo essencialmente descendente, isto &, do
Ministério para o corpo social, O objetivo & envolver a sociedade, seus 6rgios e
entidades representativas. Aconselha-se o envolvimento da massa institucional
de entidades na realizagéio dos seminarios e féruns promovidos pela Reforma
Administrativa.

7) Totnar mais atrativos os Semindrios

Tem-se observado grande queda de audiéncia nos Féruns e Seminérios,
chegando tal queda ao Indice assustador de 70% dos participantes. Aconselha-
80 comprometer os grupos participantes com indagagdes, quesides, evitando
que as falas e os discursos sejam exclusivamente da mesa. Os auditérios pre-
cisam se manifestar. Mudar, enfim, ¢ pdlo de comunicagéo, estabelecendo-se,
pelo menos, a2 comunicagio hilateral.

8) Efetuar integrag¢&o com Ministérios

Com o objetivo de criar uma consciéncia em iomo da Reforma, aconse-
lha-se uma programagao intensa junio as freas de comunicagdo dos Ministés-
rios. Os assessores dos Ministérios constituem um elo no sisterna de envolvi-
mento, engajamento e concordancia sohre Reforma Administrativa.

9) “Dramatizar” a Reforma |

‘ Apresentada dentre de par&metros meramente conceituais, interpretada
t_ecnlcamente, a Reforma Administrativa pode nac airair o interesse dos jorna-
listas e do plblico em geral, Aconselha-se, portanto, certa “dramatizagio” so-
bre os projetos da Reforma, 1eaicando-se os aspectos mais contundentes e
significativos. A tética de “enganchar” a Reforma com os interesses imediatos
da opinido poblica ter4, fatalmente, melhores resultados.

10) Fortalecer o Ministéric/Secretaria de Administragéo

O Ministério/Secretaria de Administrago precisa ampliar seu conceito e
melhorar sua imagem. Nesse sentido, recomenda-se mostrar o fortalecimento
do Ministério, com a incorporagdo da SEMOR, o Ministério da Desburocratiza-
¢8o. Tal estratégia deve ser implementada com muito cuidado para ndo ferir
susceptibiidades. Mas, ac Ministério da Administragdo & interessante apresen-
tar-se fortalecido perante a apiniao plbiica.
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11) Utilizar EBN/Radiobras

Verticalizar o aproveitamenio das estruturas governamentais a servigo da
comunicacdo, A EBN tem um canal de radio que esté A disposigio 24 horas por
dia, Usé-lo adequadamente, Colocar as fontes de comunicag¢io da Refor-
ma em contate com ¢ corpo social, via EBN, pode oferecer bons resultados.

12) Utilizar massa de canais do Governo

A Reforma Administrativa precisa utilizar a massa de canais de comuni-
cacio do Govemno para multiplicar suas idéias. £ oportuno utilizar a rede de co-
municacio impressa governamental {(impressos, jornais, e revistas), suptindo-a
com informagdes e matérias especiais sobre andamento da Reforma Adminis-
trativa,
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CAPITULO IV — A REFORMA E SUA
DIVULGAGAO

1 ~ INTRODUGAOQ

C Capftulo IV descreve, analisa e inferpreta a comunicacio da Reforma
Administrativa, através de sua divuigagio na chamada “grande imprensa” bra-
sileira. Utilizando técnicas de andlise quantitativa, foi desenvolvida uma pesqui-
sa de repercussio, na imprensa, de atos e medidas administrativas da Refor-
ma. Como se tornou invidvel, por problemas de tempo e custo, analisar todo o
perfodo da Reforma {(dois anos e meio) e todo o “universe” jornallstico, a anélise
concentrou-se nos trés perfodos de “pico” que correspondem aos momentos de
decisic e nos centros de repercussao e velculos selecionados.

As se¢bes seguintes descrevem, portanto, os resultados da pesquisa
desenvolvida em seis velculos selecionados da imprensa escrita e trés centros
de decisfo e repercussfo efetivamente nacionais. Os resultados da pesquisa
descritos neste Caphuko fundamengaréo as recomendacdes e propostas que o
Autor faré no Capfiulo V.

2 — OS CENTROS DE DIVUL.GACAQ E OS VEICULOS SELECIONADOS

Como o objetivo do presente estudo centra-se na repercussic que os
assuntos da Reforma Administrativa empreendida pelo Governo da Nova Re-
plblica obteve nos grandes jornais brasileiros, o procedimento inicial consistiu
um selecionar os principais centros de divulgagdo e, a seguir, 0s jornais que
compariam a amostra, consiitulda de dados emplricos extraldos do “universo”
jomalfstico,

A Stica, portanio, é a de trabalhar com 0s velculos jornalfsticos que mais
influenciam a formacao da opinidg plblica. Assim, foram selecionades os jor-
nais de maior circulagio editados no principal centro de deciséo — Brasflia — e
em outros dois centros considerados como de repercusséo — Rio de Janeiro e
Sho Paulo, A escolha destes centros obedece a critérios evidentes: Rio de Ja-
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neiro @ S3o Paulo s3o responséveis pela quase totaiidade das publicagbes
culturais e informativas do pals; Brasfia & a Capital Federal, sede dos mais im-
poriantes atos polfticos e de decisfo do Governo.

A etapa seguinte consistiu na escolha dos jornais que forneceriam a ma-
téria-prima para os estudos. A amostra foi extralda dos seguintes jornais: JOR-
NAL DO BRASIL (Rio de Janeiro), C GLOBO (Rio de Janeiro), FOLHA DE
SAO PAULO (Séo Paulo), O ESTADO DE SAQ PAULO {Sao0 Paulo), COR-
REIO BRAZILIENSE (Brasfia) e JORNAL DE BRASILIA (Brasflia}, Os quatro
primeiros sfo unanimente reconhecidos como integrantes da chamada “grande
imprensa” brasiieira. com circulagéo nacional e todos com proeminente papel
na condi¢io de velcuios de comunicagao social,

Foram intencionalmente excluldos da amostra as revistas semanais, co-
mo VEJA e ISTO E, cuja periodicidade impediria uma aferigdo mais imediata da
repercussio obtida pelos temas da Reforma Administrativa, lgualmente foram
excluldos jornais como GAZETA MERCANTIL e TRIBUNA DA IMPRENSA,;
embora seja inegével sua penetragdo entre segmentos especfficos, nde repre-
sentam velcuios de largo consumo capazes de alimentar percep¢des ou rea-
¢bes que sejam identificadas como altamente significativas para o conjunio da
sociedade.

Duas outras pesquisas referendam a escolha dos jormais integrantes da
amostra utilizada neste estudo.

Em maio de 1987, o IBOPE - Instituto Brasileiro de Opinido Piblica reali-
Zou uma pesquisa sobre as fontes de informago e hibitos de leitura dos cons-
tituintes®®). Foram entrevistados 300 congressistas, os quais indicaram 0s se-
guintes jormais como sendo aqueles que assinavam (via CAmara Federal ou
Senado) mais 6s comprados com recursos préprios:

s JORNAL DO BRASIL; 89.8%

® FOLHA DE SAO PAULO: 87.1%

® CORREIO BRAZILIENSE: 80,0%

e O ESTADO DE SAC PAULO: 72.2%
® O GLOBO; 58,9%

A mesma pesquisa ainda apresentou a opiniic dos congressistas sobre
0s velculos que déo maior profundidade na cobertura da Constituinte. O resul-
tado foi 0 seguinte; jornais 62,7%, televisio 14,4% revistas 10,3% e rédio 2,7%.
A resposta corrobora a decisdo de restringir o universo da presente pesquisa

a0s jornais de grande circulagfio em detrimento da andlise das revistas nagcio-
nais.
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Em outubro de 1987, a LPM — Levantamentos e Pesquisas de Marketing
Lida., entrevistou 595 autotidades®® dos trés poderes, distribuldas nas se-
guintes proporcdes: Legislativo (Deputados Federais e Senadores) 51%, Exe-
cutivo 41% e Judicidrio 8%. Os jornais mais lidos foram:

CORREIO BRAZILIENSE: 94%
JORNAL DO BRASIL: 82%
FOLHA DE SAQ PAULO: 64%
JORNAL DE BRASILIA: 52%

Q ESTADOQ DE SAQ PAULO: 48%
O GLOBOC: 41%

LN B IR R NN

A amostra selecionada para o presente estudo encontra, portanlo,_pleno
respaldo nos levantamentos de opinifo plblica, além de ser representativa do
*universo” jornalfstico,

3 - PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

C estudo sobre a repercussio na imprensa do processo de Reforma
Administrativa utiliza a unidade de medida centimetro/coluna, instrumento com
larga aplicagfo em pesguisas do género e de uso corrente em trabalhos publi-
cados no Brasii®®), De acordo com a orientagio de Kayser®!, a mensuragéo
do espago jornalfstico abrange o tamanho absoluto do texto, englobando ¢ tfulo,
folos e ilustragbes. \

O registro quantitativo refere-se apenas ao material jornalstico: nca_t(cias,
reportagens. entrevistas, colunas polfticas, colunas sociais, cartas de leitores,
matérias assinadas e editoriais. N3o sfo consideradas. por conseguinte, ma}é-
fias pagas ou propagandas de cunho institucional, porque o objetivo hasico
deste trabatho consiste em aferir o tratamento editorial dos assuntos da Refor-
ma Administrativa.

A andlise das informagdes coletadas serd apresentada em duas dirn_en-
sdes: andlise morfolégica e andlise de conteido. A anélise morfolgica conside-
rard a centimetragem total verificada nas duas categorias em que o mateflal
coletado foi desdobrado: géneros informativos e géneros opinativos. A anal!ge
de contetido basear-se-4 apenas no material considerado opinativo. Esta divi-
sA0 cotresponde a uma adapiagdo da classificagcae adotada por Marques de
MeloP?, Assim, para efeitos deste trabalho consideram-se os seguintes géne-
ros:
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& Géneros Informativos: notlcias, reportagens, notas, entrevistas, colu-
nas;

¢ Géneros Opinativos: editoriais, matérias assinadas e cartas de leito-
res. _ . S

Como material empfrico foi utilizado o arquivo mantido pela Assessoria de

Comunicaclo Social da Secretaria de Administragio Pdblica da Presidéncia da
Repdblica.

O perfodo completo do processo de Reforma Administrativa que & objeto
deste estudo envolve um espago de tempo de dois anos e meio: de jutho de
1985 a dezempro de 1987. No entanto, pela inexeqlibidade de cobrir fodo o pe-
rfodo, e também pela consideragio (confirmada por uma anélise prévia do mate-
rial} de que em “perfodos nomnais” o tratamento dos assuntos da Reforma as-

sume proporgbes meramente residuais, oplou-se pela segmentagao em trés pe-
rodos de amostragem:

(1) 7° perfodo: de 24 de agosto de 1986 a 20 de setembro de 1986;
(2) 2° perfodo: de 8 de novembro a 6 de dezembro de 1986;
{3) 3¢ perfodo: de 18 de outubro de 1987 a 14 de novembro de 1987,

Esta divisiio em irés perfodos foi estruturada a partir da identificagio de
momentos “de pico™ do processo de Reforma Administrativa, quando foram
editados atos legais que provocam modificagdes substantivas com efeitos ime-
diatos ou de longo prazo,

Assim, o primeiro momento “de pico” corresponde ao dia 03/09/86, quan-
do foram assinados os seguintes decretos, j4 referenciados no Capftulo It

® que ciioy a Secretaria de Administragiio Plblica da Presidéncia da
Repliblica — SEDAP e extinguiu o Departamento Administrative do
Servigo Pblico — DASP;

® que criou ¢ Grupo Executivo de Reforma da Administragéo Pdblica —
GERAP;

® que instituiv 0 Cadastro Nacional do Pessoal Civil — CNPGC:

* que organizou o sistema de gerenciamento das fontes de pagamento
de pessoal da Administragao Pdblica;

® que estabeleceu novos procedimentos de auditoria de pessoal civil da
Administragio Direta e Autérquica;

® que estabeleceu mecanismos de acompanhaments e controle das en-
tidades estatais.

A constituigio do perfodo da amostra obedeceu ao seguinte critério: uma
semana referente 4 ediclo dos atos, antecedida de uma semana onde os as-
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sunios comegam a ser discutidos pela imprensa e complementada por duas
semanas subseqientes, para aferir a repercusséo dos assuntos.

Q segundo momento “de pico™ corresponde aos seguintes atos:
a) Decretos:

® que disciplinou as contribuigbes para formag8o e manutengdo de enti
dades fechadas de previdéncia privada, instituldas por érgaos da Ad-
ministracéo Indireta;
& que reorganizou a Fundag3o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatls-
tica - IBGE; _
* gue aprovou novo estatuto para a Caixa Econdmica Federal;
* que extinguiv a SA Cogue e Alcool da Madeira — COALBRA,
¢ que dispGe sobre a extingfio das sociedades mercantis sob controle
indireto da Unifo: ALUNE, CONESG e CRN,;
® que dispbe sobre a incorporagfic das empresas piblicas PETRASA,
pela PETROBRAS, e ARSA, pela INFRAERO;
® que dispde sobre a incorporagiio da empresa plblica ALCONORTE
pela Companhia Nacional de Alcalis;
® que dispbe sobre a transferdncia do controle aciondrio das CEASAs
para os Estados e 0s Municlpios;
& gue extinguiu érgdos do Ministério da Fazenda;
® que exiinguiu 6rgios do Ministério da Educago; S
* que extinguiu drgdos do Ministéric da Agricultura, Mlnlst_éno da IndQs-
tria e do Comércio, Ministério dasl Minas e Energia e Secretaria de Planeja-
mento;
# que extinguiu escritbrios de representagio dos 6rgéos e entidades da
Administragao Federal;

b) Decretos-leis:

e que extinguiu 0 Banco Nacional da Habitagfo — BNH; _

e que alterou o Decreto-lei n? 200/67, na parte referente & organizagho
da Administragdo Federal; N

e que dispds sobre licitagGes e contratos da Administrag&o Federal.

© terceiro momento “de pico” corresponde ao seguinte conjunto de proje-
tos e medidas administrativas:

» Projeto de Lei sobre o Sistema de Carreira; _ _
e Projeto de Lei sobre movimentagio inter-institucional de funcionérios;
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® Decreto instituinde o subsistema de formagée e treinamento de pes-
soal;

Convénio com Universidades Federais para treinamento de pessoal;
Criag&o do Conselho Nacional de Secretérios de Administragio;
Apresentacdo do 12 Cadasiro Nacional de Pessoat Civit;

Inauguracdo da ENAP ~ Escola Nacional de Administragio Piiblica;
Inauguracio do SENAPRQ — Servico Nacional de Protocolo Elstréni-
co,

Inauguragdo da Mala Oficial;

Catélogo Nacional de Protocolo.

* o 000

E importante mencionar que, além desses atos jurdicos-formais elabora~
dos nos trés “picos” da Reforma, outras medidas administrativas foram adota-
das pelo GERAP — Grupo Executivo da Reforma da Administrag3o Pdblica, no
intervalo de outubro de 1986 a margo de 1987, N&o obstante a pouca repercus-
$80 na imprensa, tais medidas meveceram destaque, sob os aspectos de eco-
nomia e racionalidade, e s&o sintetizadas no Quadro a seguir:

ORGAD OU REDUCAOC OE SERVIDORES UNIDADES
ENTIDADE DESPESA REDISTRIBUIDOS | EXTINTAS OU
milhSes da cruzados DESATIVADAS
MS 42,000 - | 28
MRE 16.870 - 42
IBC 320,000 424 218
SUDHEVEA 42.500 433 110
TOTAL 421,370 857(" 398

{*) Remanejados para outros drgdios ou entidades.
(FONTE: Secretaria Geral da SEDAF, Agosto da 1987),

Observagdes:
M3 ~ Extintas 5 Coordenadorias Regionais e 23 Delegacias Estaduais,

MRE — Além de 42 unidades, foram iguaimente extintos 5 Consulados Gerais, 7 Consulados
€ 6 Vice-Consufados, totalizando 18 repartigtes no exierior, com uma economia de
18 milhSes de ddlares,

iIBC - Além de 218 unidades, foram igualmente extintos 4 Escritrios e 2 Representagdes no
exterior, Ademais foram alienados 170 velculos e 2 asronaves.

SUDHEVEA — Al§m da desativagio de 110 unidades, foram alienados 160 velculos, 2 na-
vios, 11 barcos e 1 aeronave,
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4 — ANALISE MORFOLOGICA

A Tabela 2 apresenta os resultados do primeiro perfodo da amostra, cor-
respondendo a 24 de agosto de 1986 até 20 de setembro de 1986.

Q que sugerem os dados da tabela?

A constatago iniciat é a de que os assuntos da Reforma Administrativa
feceberam uma cobertura jornalfstica que nfio parece compatfvel com a impor-
tAncia que supostamenie o tema deveria possuir para a sociedade. A tRulo de
comparagéo, a Tabela 1 reproduz, no que se refere aos jomais escolhidos para
a presente amostra, o resultado do cdlculo de centfmetro/coluna realizado pela
EBN — Empresa Brasileira de MNotlcias, no perlodo de maio a dezemhro de
1985, sobre a cobertura recebida pelo Ministério da Administrag&o.

TABELA 1

COBERTURA DO MINISTERIO DA ADMINISTHAQAO
Perfodo: maio a dezembro/85

TOTAL DO PERIODO | MEDIA MENSAL

JORNAIS em/col cmicol
Jornal do Brasil , 25.544,5 3.193,0
Q Globo 33.865,5 42331
Fotha de S&o Paule 12.440,5 1.555,0
Q Estado de S#o Paulo 14.647,0 1.830,8
Correio Braziliense 47.711,0 5.963,8
Jornal de Brasflia 13.805,0 1.725,6

Os dados quantitanvos ndo podem ser comparados diretamente com os
obtidos por este estudo, pois sdo produto de critérios diferentes: enquanto este
estude considerou apenas o material jornallstico que se referisse exclusiva-
mente 4 Reforma Administrativa. o levantamento da EBN abrange toda e quak
quer noticia sobre as atividades do Ministério da Administrago e també&m sobre
as afividades polfticas do seu titular, o Ministro Alufzio Alves, pois se tratava de
avaliar o modo favorivel ou desfavorivel da imprensa enfocar suas agbes ad-
ministrativas e pollticas. Mada obstante, como a Tabela 1 apresenta a média
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TABELA 2

A REPERCUSSAQO DA REFORMA ADMINISTRATIVA

Periodo: 24 de agosto/86 a 20 de setembro/36
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mensal de centfmetro/coluna verificada pela EBN, & posslvel, por comparagéo
com a Tabela 2, ter uma idéia aproximada da relevancia que a imprensa em-
presia a fatos de conteddo polltico vis-a-vis temas de cordeldo mais técnico.
Num ponto, porém, ha coincidéncia entre os dois levantamentos: o CORREIQ
BRAZILIENSE & o jornal responsével pela maior cobertura.

E ¢ justamente 0 CORREJO BRAZILIENSE o jornal que mais espago de-
dicou ao assunic que representa o fulcro do perfodo de amostra: a criagao da
Secrelaria de Administragcdo Publica, vinculada A Presidéncia da Replblicae a

conseqiiente extingdo do DASP, Segue-se o JORNAL DE BRASILIA, em me-
Nor Proporgso. :

No entanio, o assunto que recebeu maior cobertura no perfedo, corres-
pende ao tema bésico do estudo — a Reforma Administrativa. Curiosamente, os
assuntos abordados sob este thulo referiam-se a projetos importantes, mas
Gue, no momento especliico selecionado para a amostragem, ainda se encon-
travam na forma de minutas ou estudos preliminares: Estatuto do Funcionalis-
mo, Flano de Ciassificacdo de Cargos e Fungdes e Plano de Retribuicdo de
Cargos e Funcées. Sem disting&o marcante no enfoque de cada jornal, os te-
mas concentravam-se nos seguintes aspectos: acumulagao de empregos no
servico pdblico, estruturacio da carreira do funcionalismo com base no sisterna
de mérito e, principalmente. especulacio sobre a possibilidade de demissdes

no servico pablico em decorréncia de algumas suposi¢des sobre a existéncia
de excesso de pessoal,

A abordagem do item Funcionalismo envolve og seguintes aspectos: re-
percussao do Plano de Cargos do Ministério da Previdéncia e Assisténcia So-
cial, contratagdes de funciondrios — em carater excepcional — por diversos 6r-
gdos piblicos, reajuste dos servidores, remanejamento de funcionérios exce-
dentes, ameaga de greve dos servidores técnico-administrativos das Universi-
dades e inlcio da discusséo sobre o percentual de reajuste dos servidores., Os
Glitimos aspectos dizem respeito a problemas conjunturais, de carster recor-
rente, mas ampliados pela perspectiva de um novo Plano de Cargos com o
conseqiiente estabelecimento de patamares salariais mais efevados,

O tépico sobre Mordomias &, no perfodo da amostra, menotemdatico: refe-
re-se as restricdes impostas para as viagens de funciondrios pibiicos ao Exie-
rior, Trata-se de um assunto que, aparentements, excita os encarregados da

elaborac&o da pauta de cobertura didria, resultande num total 8Xpressivo em
relagée aos demais temas,

O assunio Estatais envolve a discussao genérica sobre a possibilidade
de extingo de vérias empresas plblicas, além do relativo destaque para o au-
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mento de funciondrios da SUNAB, como decorréncia das agdes requeridas pelo
Plano Cruzado.

Os demais assuntos que merecem registro no perfodo s3o0, a rigor, inci-

dentais: marajés, desburocratizago, FUNCEP - Fundacéo Centro de Forma-
¢A0 do Servidor Plblico ¢ ENAP — Escola Nacional de Administragao Piblica,
estes como condicio para viabilizar o treinamento e aperfeicoamento dos ses-

vidores,

No primeiro perfodo da amostra, a cobertura da Reforma Administrativa
apresentou o seguinte ordenamento, de acordo com os espacos dedicados pe-

los jornais:

12 ~ CORREIQ BRAZIIENSE . .vvvuvsernsessrnee. 2837,0cmicol
50 _ JORNALDEBRASILIA . .evvveiiriierrnarn.. 13262
22 _ OESTADODESAOPAULO ...vvvvvevsonnass 10405 U
42 — FOLHA DE SAQ PAULO 1vorerevveraaaensss 7822 0
59 - JORNALDO BRASIL ..evvsrnnsnnnansanssns 3903

177,90 1

68 —QOGLOBC ..vivevaarsssnsarnasanoanncs

TOTAL v cvvsenmasenssanasasansmsnarses 6.614,3 cmfcol
A Tabela 3 apresenta os resultados do segundo perfpdo da amostra. co-
brindo de 8 de novembro a 6 de dezembro de 1986.

Trés temas concentraram o tratamento jornallstico: Reforma Administrati-
va., Funcionalismo e Estatais. Os outros assuntos também abordados no perfo-
do — Carros Oficiais @ FUNCEP — decorreram de circunstancias fortuitas: no
primeiro, tratava-se de punicéo aplicada a funciondrio pdblico pela utilizagao,
para fins particulares, de vefoulo de representagdo; no segundo. referia-se a
programacfes da FUNGEP inerentes ao seu papel de formagéo e qualificacio

do setvidor plblico.

A temalica sobre Reforma Administrativa foi diversificada no perfodo; a
Bnica centrou-se na reestruturacioe do setor pliblico, mas como 05 alvos nao
estavam definidos e poderiam ser diversos, vérias cogitagdes foram discutidas
pela imprensa com destaque para & cobertura do JORNAL OE BRASILIA, O fio
condutor das diversas matérias consistia na Reforma enquanto reestruturacao.
isto &, as possibilidades de fusdio ou extingao de 6rgdos plblicos, ou mesmo
modificagdes na sua estrutura, inclusive os integrantes da Administragéio Dire-
ta. Esta expectativa foi confirmada — ainda dentso do perfodo da amostra - com
medidas do Governo relativas & extingao de diversos &rgBos pertencentes acs
Ministérios da Educago, Agricultura, Fazenda e Secretaria de Planejamento.
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TABELA 3

A REPERCUSSAO DA REFORMA ADMINISTRATIVA

Perlodo; 8 de novembro/586 a 6 de dezembro/86
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Este contexto, portanto, foi marcado por uma perspectiva de reducdo de
gastos do Governo. No infcio do petfodo da amostra, 0 GERAP - Grupo Exe-
cutivo de Reforma da Administrag&o Piblica examinava estudos sobre mudan-
¢as na estrutura do BNH e do Ministério das Relagbes Exteriores. A final do
perfodo aparece a discuss@o sobre as universidades fundacionais e as autér-
quicas com a perspectiva de greve para assegurar isonomia satarial enire pso-
fagssores e funcionérios dos dois tipes de enfidades. Um assunio que repercutiu
apenas em Braslia refere-se ao aniincio feito pelo Ministro Alilzio Alves sobre a
existéncia de estudos visande redugdo da freqiidncia de circulagéo de dnibus
sncarregados de transportar os servidores federais com exerclcio em Brasflia;
tal medida tinha como obistivo racionalizar e diminuir custos do sistema de
transportes dos funciondrios.

No item Funcionalismo registra-se o tratamenio de dois temas: o levan-
tamento do nimero de funcicnarios plblicos federais, através da implantacéo
do Cadaslro Nacional do Pessoal Civit — CNPC, e as medidas adotadas pelo
Governoc coin vistas & unificacdo das fontes de pagamento. para evitar acurmu-
lagBes de vencimentos, exceto nos casos permitidos pela legislagao. No bojo
destas questdes, a imprensa especuiou acerca da necessidade de redugéo do
niimero de funciondrios pdblicos, bem como sobre a expectativa da ocorréncia
de demissdes em funcio das medidas em estudo pelo Governo. No item refe-
rente as Estatais, dois eventos predominaram: a divulgagao pela SEST — Se-
cretaria Especial de Controle das Estatais dos lucros obtidos pelas estatais em
decorréncia do Plano Cruzado e a extingdo de oito empresas estatais, incluin-
do-se o BNH. Este (iimo episédio recebeu grande cobertura, estimulando es-
peculacdes sobre a demissfo dos funciondrios destas empresas, bem como
sobre a possibilidade de que outras empresas estatais fossem privatizadas.
Justamente neste tépico & que se registram notlcias com a apresentagae de
criticas diretas ao Governo, A FOLHA DE SAC PAULO posicionou-se a favor
da privatizagio de mais empresas estatais, pedindo que o Governo se concen-
trasse em tarefas basicas: salide, saneamento, matha rodoviéria, etc, O ES-
TADO DE SAC PAULO alinhou-se a favor do setor privado, que estaria sendo
prejudicado enquanto as empresas estatais estariam auferindo lucros decor-
rentes dos critérios estabelecidos durante a vigéncia do Piano Cruzado.

E o sequinte, no segundo perfodo da amostra, ¢ ordenamento da cobertu-
ra jornalistica:

12 — JORNALDOBRASIL & vvvreraresvannnsssses 6847 cmicol
22 = CORREIO BRAZILIENSE . .uvvvevueeann-asns 6832 u
92 _ O ESTADODESAOPAULD ..o vvrenenaan=aa 5354
42 — JORNALDEBRASILIA vvvnreveenccsssnenea 4653
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5% — FOLHA DE SAQ PAULO
6 = O GLOBO . vvonn ool lior e 3000

T AL i i i e i e 3.088,5 cm/col

6614 Enquanto o primeiro perfodo da amostra registra uma cobertura total de

.674,3 crn/col. no segundo perfodo obleve-se menos da metade do mesmo es-
pago, E;la acentugd? redugdo aparentemente decorre dos fatos nolfticos que
s€& sequiram As ele_lt;oes para governadores e Assembléia Nacional Constituin-
zefCor_:gresso‘ (realizadas em 15 de novembro), a saber: as medidas governa-
mentais que institulram o chamado Plano Cruzado Il e as discussdes sobre
mudanga de Ministros, em funcéc dos resultados eleitorais.

Na Tabela 4 estfio apresentados os resuit i
ados do ferceiro peri
amostra. correspondendo a 18 de oulubro até 14 de novembro de 19;7 odo oa

‘ Dois temas predominaram: Reforma Administrativa e Funcionali
dlscqsséo sobre Reforma Administrativa & o assunto domirﬁantgnrféﬂ:?;?cﬁsig
tgrcelro perl’odq. Apds uma discussao preliminar da proposta sugerida pelo Mi-
nlslrc_) do Exeército. sobre a extingio do SNI, EMFA e Gabinete Militar da Presi-
d‘én‘cua_ da Replbiica, érgdos dispensiveis cujo fechamento contribuitia para a
dlumtnmc;éo dos gastos do Governo, 0 noticiario concentrou-se nas especula-
goes sobre vérios Ministérios. Estiveram na pauta sobre a posibilidade de ex-
tingao 08 Minisiérios da Cultura, Ciéncia e Tecnologia, Desenvelvimenio Urba-
70, Administragdo, Irrigagio (todos Ministérios novos criados apds marco de

1985), além de possiveis fusdes como a do Ministéri 1
vidéncia e Assisténcia Social. itério da Sadde com o da Pre-

’ No entanto, & medida em que estas iniciativas nio se concretizavam,
aimprensa comegou a ver com progressiva desconfianga a efetiva confirmagio
do processo, passando a alertar sobre o risco da reforma fracassar potr conta
do poderclso instinto de sobrevivéncia da burocracia. Quando a expectativa so-
bre a fusao ou exiingdo de Ministérios transformou-se numa troca apenas de
s5eus tgulares_. com o afastamerto de dois Ministros e uma nova recomposicac
da equipe, & imprensa considerou que a Reforma Administrativa mais uma vez
fora protelada, tendo vencido o "lobby” da burocracia,

No perl'odo, air;d_a, recebeu destaque a proposta entregue ao Presidente
da Replblica pelo Ministro Alulzio Alves, visando extinguir ou fundir 70 érgdos
do Govemno Federal com o objstivo de enxugar a maquina, racionalizar a utiliza-

¢80 de recursos préprios piblicos, remanejar servidores e extinguir cerca de
700 cargos de confianca.
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No item Funcionafismo, a discuss&o predominante foi sobre o percentual
@ © de aumento a ser concedido aos servidores civis e militares, O tema empolgou
5 8518 |8V VIS o _ a grande maioria do espago atribuldo pela imprensa, também porgue o Govemo
: Tg?;? " P g anunciou a necessidade de langar tulos plblicos e emitir moeda para arcar
| 8a | g gt g g g com as respectivas despesas. Quando o assunto 0i definido, com a conges-
3 — b =l 880 do aumento sendo realizada por percentuais diferenciados e através de
gl & % xS oo ) Decreto-lei, as reagbes de descontenta_lmento dos servidores civis fol generali-
% g =) Q[ e N & ‘%- 5 zada, tendo sido ensaiados alguns movimentos de protesto.
| Q@ O M~ 5] © 4
: 88 < |Sgg ., €, , g - Por esta circunstancia, recebaram menor tratamento outras matérias
ol i B = igualmente importantes que surgiram no perfodo:
§§ g | rr ey a) divulgagBo dos dados do CNPC — Cadastio do Pessoal Civil: 0 Go-
£ Ea @ © o~ ® - g verno informou o niimero total de funciondrios da Administracdo Dire-~
o % .3;% £ d ﬁ- R = g 18, autarquias e estatais, bem como dados sobre seu nivel de escola-
£ B s ridade e distribuigo por Unidades da Federagao;
2 E P P e . . b} andncio do envio ao Congresso do anteprojeto de Lei dispondo sobre
£ ¢ 358 |8 '8 o o Plano de Carrira do funcionalismo pliblico;
2 g % 3 - | en ~ o . E ¢) assinatura do Decreto n? 95.088, que estabeleceu o Subsistema de
- 3% |“8|E g8 & 2 Capacitagao do Pessoal Civil,
WL S 2l |8 rvr v 8| O Plano de Carreira, alids, mereceu registro em separado na Tabela 4. O
25 8 ° C — p =] 8 Plano instituiu o sistama de carreira no servigo plblico civil da Unido e Territé-
g 3 c | | o 085' - g rios Federais. e previu ingresso exclusivamente através de concurso pliblico e
P : = = progress@o funcional baseada no mérito. Paralelamente. repercutiu na imprensa
.% 2 g _ g. dg 0 | g o Plano de Carreira do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social,
&) ] = — -
§ :'é:r E § e & & by g E‘B" Os demais assuntos do perfodo receberam menor destaque. No que se
& 8 = = | 8% g tefere a Imdveis Funcionais, a imprensa abordou o Projeto de Lei de origem do
< e r oo Executivo, que comegou a ser examinado pelo Congresso Nacional, & que pre-
D = vé a venda dos imdveis funcionais. Com relagBio & ENAP, repercutiu, embora
Toe e e e 8 com baixa expressgo, o andncio feito pelo Ministro Alufzio Alves sobre a préxi-
oL o E : ma realizagéio do primeiro vestibular para ingresso no Curso de Polficas P(ibli-
3 R g cas ¢ Gestao Governamental. Finalmente, no item Carros Oficiais foram de-
= é P § ; - nunciados alguns abusos no uso dos vefculso fora do horério de servigo.
= . . . . ; .
% % . % : é : ﬁl ; Assim no terceiro perfodo da amostra registra-se o seguinte ordenamento
b E € -0 : § 2| & ; da cobertura jornallstica:
pf%28 %159 %
5 g g 83 é 5|5 12 — CORREIO BRAZILIENSE . \vuvevererevennnn. 1.605,2 cm/col
gwé £Fz23 13| R 2 -0GLOBO ...ovvvernnannnnn. v 9928 n
3 - FOLHADE SACPAULD .....'veverenan P 8771
102 | 103
i
:




Po—

42 — JORNALDEBRASIIA +.ivurevirnonnarnans 6158 1

52 = JORNALDOBRASIL v vvviiinronnananannss 566,3 1

6° - OESTADODE SAOPAULG v.vv.... bateaeees 3494
TOTAL ovvv v vnvoroonsasennensennnonans 5.006,6 cmicot

A andlise morfolbgica ressalta a cobertura jornallstica de um Unico jornal:
o CORREIO BRAZILIENSE, de Brasfia. cuja cobertura apareceu em primeirg
lugar tanto no primeiro e lerceiro petfodos da amostra, como também nos dados
coletados pela EBN, ficando em segundo lugar somente no segundo perfodo da
amostra, embora a diferenga em relagio ao JORNAL DO BRASHL. tenha sido de
apenas 1,5 centimetro,

Dois fatores provavelmente constituem a principal explicaglo para a
proemingncia do CORREIO BRAZILIENSE:

1) estar sediado em Brasflia, local das decisfes govemamentais;
2) contar com grande equipe para cobertura selorial dos diversos Minis-
térios, inclusive com um setorista na SEDAP,

O total da cobertura apresentou oscilagdes nos trés perfodos da amostra:
de mais de 6.000 cmvcol no primeiro perfodo, a 3.000 cmvcol no segundo,
e 5,000 cmvcol no terceiro perfodo. A explicacfio das variagBes quantitativas
pode ser fentada da seguinte forma: no primeiro perfodo, que correspondeu &
criag#o da SEDAP, estabeleceu-se um clima favordvel & Reforma Administrativa;
no segundo perlodo, conforme jA mencionado anteriormente, fatos polfiicos e ¢
Planc Cruzado |l concentraram a atengfio da imprensa e a Reforma & apresen-
{ada como uma contrapartida necesséria ao Cruzado |I; no terceiro perlodo apa-
recem indicadores de descrenca na Reforma Administrativa: em 21/10/87. o
JORNAL DO BRASIL apresenta matéria assinada com a manchete “Reforma
pode virar troca de nomes” e, em 23/10/87. a FOLHA DE SAO PAULO publica
editorial com o thulo *O blefe da Reforma”,

Em linhas gerais, os trds perfodos da amostra sugerem que a concepgéo
de Reforma Administrativa apresentada pelos jormnais da amostra privilegia qua-
se que exclusivamente os seguinies aspectos: extingdo de Minisiérios ou dr-
gdos puiblicos e demissdo de funciondrios. O mesmo se aplica ao tratamento
dado 2s empresas estatais. Diretrizes, por exemplo, néo constituem matéria de
informacdo jomallstica. Quanto ac funcionalismo trata-se, basicamente, de in-
formar sobre condicdes de interesse direto da categotia: perceniual de aumento
dos vencimentos, perspectivas de nova carreira, etc. Os demais aspectos sdo
incidentais, obtende pouca repercussio mesmo quando se trata de iniciativas
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que signifiquem redugfio dos gastos pdblicos ou comodidades para os usuérios
dos servicos plbilicos.

Uma vis&o mais aprofundada, contudo, serd objeto da anélise de contel-
do das matérias classificadas neste estudo como sendo do g&nero “opinativo”.

5 — A ANALISE DE CONTEUDO

Conforme mencionado, a andlise da repercussio da Reiorma Administra-
tiva na imprensa possui duas dimensdes: a andlise moriolégica, apresentada na
segS0 anterior ¢ a andlise de contelido, objeto desta segéo.

De acordo com Berelson®® | “a andlise de conteildo é uma técnica de
pesquisa para a descrico objetiva, sistemética e quantitativa, do conteddo ma-
nifesto das comunicacbes, tendo por finalidade interpreté-las™. Qu ainda. como
doutrina Molas®¥, “a andlise de contetido é a andlise do conlinenle; € a pesqui-
sa de wma mensagem profunda sobreposta a uma significacio que, com fre-
qiiéneia, pode ser secunddria”, A andlise de contedido &, portanto, uma técnica
de pesquisa cuja eficAcia esté estabelecida em domlnios tao diversos quanto 08
servicos de informacgbes. as ciéncias politicas. a psicologia, a etnologia, a so-
ciologia, a critica literéria ete, Entretanto, no dizer de Kientz®%, “as comunica-
¢Bes de massa constituem, ainda. seu principal campo de ulilizacdo”.

E ainda Moles®® que comenta: “embora sev objeto seja. em principio, ©
contetido das comunicacdes, qualquer que seja o canal ulifizado, ela (a andlise
de contelido) acomodou-se, de uma forma quase exclusiva, na andlise das
mensagens escritas e impressas. Analisando as mensagens orais (discursos
poiiticos, entrevistas psicolerdpicas, emissbes radiofonicas), o 1az sob a forma
de transcricoes escritas. Hoje, a andlise de contetdo é sinbnime, ou quase, de
andlise de textos impressos”,

Um dos procedimentos metodolbgicos mais aceitos na tentativa de elabo-
rar uma andlise de contelido consiste na utilizagde da técnica conhecida como
unidades de informagio®). No entanto, o material emplrico deste estudo, ba-
seado em trds perfodos de amostragem, ndo ofereceu um volume de informa-
¢Bes suficiente para permitir a identificag8o de unidades de informagéo que se-
jam estatisticamente significativas. Ou seja, certamente haveria um avango

" muito pequeno em relagio 4 andlise quantitativa, acrescido do risco de obter-se

produtos analflicos decotrentes do estudo de um nimero de casos exirema-
mente exfguo.

Assim, este estudo opta por uma andlise de conteddo classica, privile-
giando a discussao dos aspectos mais relevantes do discurse explicito ou im-
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pilcito nas opinides divulgadas pela midia impressa, além de permitir maior pre-
cisdo no confronio entre o texto selecionado na amostra e as hipéteses basicas
propostas.

A andlise de contetido envolve trés tipos de informagdes jomallsticas:
cartas de leilores, editoriais e matérias assinadas. Pelas diferengas de sua na-
tureza serdo examinadas de acordo com o seguinte critério: as cartas de leito-
res publicadas nos jornais sendo consideradas como um conjunto e as maté-
fias assinadas e editoriais como um outro conjunto, A distingSo mais ébvia entre
0s dois conjuntos consiste em que as canas de leitores representam um ins-
trumento de afericéo direta das manifestacdes da sociedade.

O Govemo da Nova Republica tem procurado dar maior dimensfo s
manifestagdes dos cidaddos. No Governo Figueiredo que viabilizou o processo
de abertura polftica, foi experimentado o uso da midia elettdnica através de um
programa de tefevisao intitulado O Povo ¢ o Presidente”, onde eram respondi-
das quesifes apresentadas em cartas encaminhadas por populares. Na atual
administragdio, o processo foi aperieigoado no sentido de garantir maior forma
de participag8o. Com o programa “Fala Cidadao”, o Governo abriu uma linha
telefdnica especial para registrar reclamacBes sobre o funcionamento dos &r-
gaos plblicos; com base nestes registros providéncias imediatas foram adota-
das pelo Poder Executivo servindo também como subsidio para a agio fiscali-
zatbria das entidades de controle como o Tribunal de Contas da Unifio e as Se-
cretarias de Controle Interno dos diversos Ministérios.

Iniciativas similares correspondem & CODICI - Comissio de Defesa dos
Direitos do Cidad3o vinculada 2 Presigéncia da Replblica e ac Programa de
Desburocratizacio, atuaimente sob responsabilidade da Secretaria de Moderni-
zagéo da SEDAP/PR(*). No entanto, esta abertura de canais de participagio
tern sido um instrumento mais utilizado na relagdo que se estabelece entre Po-
vo e Executivo. A relagao Povo e Legislativo ainda & praticarmente inexistente,
apesar da experi@ncia promovida pela Assembléia Nacional Constituinte, A
“cultura polfica® brasileira ndo se caracteriza pela intensidade das demandas
formuladas diretamente ao Legislativo, conforme registra-se em outros palses, a
exemplo dos Estados Unidos onde a maioria das questdes pliblicas recebe
manitestagdes decorrentes da prevaléncia da noma comportamental “escreva
para 0 seu Congressista”.

() Embora nfio seja objeto de investigacio deste frabatho, as caras enviadas a estes dois
programas sugerem a possibilidade de sua anélise especflica como tema da drea de Co-
municagdo Social,
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Até que ponto estas iniciativas do Executivo represﬂentam uma alternatifa
polfica de estimular manifestagcdes que legitimem a agdo govemamenta_l nao
constitui objeto de andlise deste estudo. No entanto, sugerem que no Brasil ain-
da s#o tdnues as vinculagdes entre Comunicagio e Polftica, entendida tgl rela-
¢do como uma das condigbes essenciais a um processo de desenvolvimento

polftico.

Portanto, 2 falta de uma experiéncia histérica capaz de consoliqar uma
tradigho de manifestagbes espontaneas da popuiagéc_), atr_gvés de depoimentos
escritos, & de se esperar que as cartas de leitores identificadas pela amostra
deste estudo representem ¢ préprio subdesenvolvimento deste canal de ex-

pressao.

Nos trés perlodos da amostra foram registradas 27 cartas de leitores: os
assuntos de que tratam estfio a seguir discriminades por ordem decrescente de

freqii&éneia:

reclamages contra o baixo nfvet dos vencimentes: 10;
aproveitamento de concursados: 4;

situagio dos aposentados: 3; ‘
dificuldades na implantagio da reforma administrativa: 3;
apoio A adogdo de concursos pdblicos: 2; - .
contra o critério de idade adotado nos concursos plblicos: 1;
contra acumulagiio de empregos no servigo plblico: 1;
contra as estatais: 1;

reclassificag@o de servidores: 1;

situagio de imbveis funcionais: 1.

Como se pode deduzir, a grande maioria dos temas — 78% - referem-se
3 situagéo do funcionalismo. Na guase totalidaqe das vezes egtas c_artas ref:e-
tem uma preocupagio imediata do priprio semdqr. A forl? nlac:dénc;a de recla-
magdes conlra os niveis de vencimento dos servidores pdblicos n&o surpreen-
de, por razdes Sbvias; sua incidéncia, porén?, & reforgada pelos per!odos %C;ﬁ
respondentes & amostra, todos proximos do final do ano qyando as dtscus_s s
sobre a reajuste dos servidores constituem quase que rotina do enfoque jorna-
ifstico, Contudo, trata-se de um indicador importante, porque revela o’seml-
mento dominante entre o funcionalismo no sentido de reivindicar melhorias na
sua situacao,

Cerca de 22% das manifestagfes dizem respeito aos segui_ntes tgmas:
contra as estatais, dificuldades na implantagio da reforma admsnistrat_wa e
apoio & adocZo de concursos publicos. Trata-se, na verdade, de duas dimen-
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sbes da mesma realidade: de um lado, a preocupacao clara de que o esiorgo do
Governo em promover a Reforma Administrativa encontrard obsticulos dentro
do préprio Governo, através dos interesses cristalizades em diversos 6rgéos
piblicos; de outro, a lembranga de que a adog¢io da norma de concurso pliblico
para ingresso no funcionalismo do Estado & garantia bésica para o &xio da
Reforma, retomando o procedimente iniciado pelo antigo DASP,

Todas estas situages, como se confirmar4 adiante, est3o presentes nas
abordagens de editoriais e matérias assinadas.

No tocante A situagsio do DASP, um dos depoimentos (C GLOBO,
07111/87) & bastante significativo:

“Assombrou 0 mundo a capacidade do Brasil de Selecionar, classi-
ficar e cortrofar o funcionalismo Pablico federal, enguadrando-o
num sistema justo técnica, financeira e eficamente, Eliminou ¢ ne-
potismo, instituindo o concurso pablico como tnica porta de ingres-
$@ nas carreiras profissionais e, sem a ajuda da parafernélia tec-
nolégica hofe existente, sabia o ndmero exato dos funciondrios,
respectivos vencimentos, cargos, locais de irabatho e progressao
funcional, desde a admisséo até o atastamento do setvico pdbiico”,

...} O Dasp de Luiz Simées Lopes foi. e continuard sendo impere-
civel marco de grandeza na administracdo piblica brasileira. néo
dpenas merecendo, mas devendo ser louvado com desvaneci-
mento pelos brasileiros isentos”,

Mas, se a experiéncia moralizadora do DASP ainda & lembrada pelos
seus efeitos positivos, evidencia-se uma expectativa de participacdo no atual
processo (O ESTADO DE SAO PAULO, 31/08/86):

“A reforma administrativa. a nosso ver. & um dificil empresndimento
que o Governo realiza em casa, ‘intramuros’”

As intengdes do Govemo sao vistas com certa descrenca. A impertancia
de um sistema de comunicacéo que classifique os objetivos pretendidos 6 tam-
bém objeto de manifestagso (O ESTADQ DE SAO PAULO, 02/09/86):

“Em constante clima de ansiedade passamos os dias aguardando
notlcias-que desvendem esse enigma ou que esclarecam algo so-
bre a Reforma Adminisirativa e seus mal explicados remaneja-
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menios, que lememos: possam afropelar direitos !é? .?rf{?amente
conquistados num desgastante e penoso concurso publico”.

Analisando, a seguir, as informagdes constantes dos editoriais € matérias
assinadas correspondentes ao primeiro periodo da amostra, encontram-se as

evidéncias abaixo apresentadas.

A demora no langamento das medidas inicidis ja é percebida como cor-
respondendo a dificuldades no sistema de decisbes do Governo:

“Isto estd parecendo uma novela”. A afirmagéo, de quase yma se-
mana atrds e referente 2 reforma administrativa, & de mngutém me-
nos que o presidente José Sarney. Poderia, entretanto, ‘ter sn_::‘o feita
por qualquer brasileiro que viesse acompanhando o vaivém infind4-
vel que marca essa grande promessa e essa grande lacuna do go-
vemo da “Nova Repibiica”,

Poucos planos govermnamentais conseguiram arrastar-se tanto co-
mo esse. E sempre esbarrando em dificuldades de fm“a ordem, in-
lerpostas nos bastidores dos ministétios e assessorias governa-
menlais. Seus sucessivos adiamentos - antenormen‘fe‘ jé esteve
prevista a divulgacdo em vdrias ocasides. sendo a nr!a:s importante
0 momento em que o presidente anunciou o empréstimo compuisd-
rio — revela que essas dificuldades conlinuam presentes, e qug o
jogo interno de pressdes ainda ndo tem vencedores ou vencidos”.

{(“Reforma para ontem”, editofial da FOLHA DE SAQ PAULQ, 24/08/86).

A assinatura dos primeiros atos provoca enfoques diierentes.tO ed;tgr:l
. o X
do CORREIO BRAZILIENSE trata do assunto numa linguagem neutra,
NAL DE BRASILIA, recomenda alguns cuidados e a FOLHA DE SAQ PAULO
volta a apresentar crfticas as iniciativas langadas:

“Ac assinar oito decretos-leis para lastrear ¢ advento _da Reforma
Administrativa, o presidente José Sarney deu 0 primeiro passo no
rumo da modernizagdo da burocracia estalal bras_ffeira, qu;a defa-
sagem funcional, técnica e polftica responde pela ineficacia da méd-
quina governamental da Unido.

Busca, também, como resultado fundamenial da reforma, reduzir

drasticamente os gastos da Administracdo Publica, seja _pe{a elimi-
nacéo de superposicdo de 6rgdos, paralelismos na atribuico de
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competéneia e acdes perduldrias, seja pelo enxugamento da mas-
sa humana posta a seu servico. O importante & estabelecer uma
nova polftica administrativa capaz de fulminar os agenies que ros-
pondem’ pela histdrica ineficdcia do Estado brasieiro e pelos gar-

renta dias, que deveria: 1) elaborar um novo regime de trapa!ho pa-
ra o funcionalismo puiblico; 2) extingui'r ou ﬂ{nd.tr uma série de em-
presas ndoc-produtivas da administragdo publica,

; i i jonantes, st-
o Finalmente, sai esta semana uma série de oito decepcionan )
galos que estrangulam as agdes governamentais. j perficiais decretos, embelezados por um longo discurso do presi-
(“Reforma  administrativa”, editorial do CORREIO BRAZILIENSE, dente.”
109/86). _— A
05/09/86) (“A novela administrativa®, editorial da FOLHA DE SAQ PAULO,
“Comega a reforma administrativa, ndo por via de medidas de jm- 06/09/86}.
pacto e sim por meio de diretrizes divididas emn etapas, algumas .. .
das quais ainda 4 espera de definicao, 5 As matérias assinadas do primeiro perfodo igualmente seguem ¢ mesmao

sentido de variagdo na abordagem. desde ¢ tratamento meramente informativo,
até a apresentag@o de criticas mais veementes:

e

Nao se engane, contudo, o chefe do governo. A reforma s6 produ-

zird os frulos desejéveis por ele e pela nacdo se decolar dos de-
cretos para alos concretos de agitidade, eficdcia, profissionalisro,
competéneia e ampla modificacdo de mentalidade. £ 86 entdo serd
possivel ao governo governar.

O sentimento que domina a sociedade diante da reforma apresen-
tada no Planallo é de crenca nos seus resultados, mas de vigildn-
cia na sua execupdo, Nio é a primeira vez que a administracéo fe-
deral promete e temta Cotrigir seus males,

O que o pafs quer & uma reforma administrali va para valer.”
(“Reforma Gradual”, editorial do JORNAL DO BRASIL, 15/09/886),

"Aos que se exasperaram com a letargia na definic&o da reforma
administrativa, e com a posterior decepcdo que trouxe ao ser
anunciada esta semana, 6 forcoso lembrar que ainda poderd haver
muilo de irritante nos préximos meses e mesmo anos. A experién-
cia oblida com as décadas de discusséo do assunto, e com o ni-
mero indefinido de propostas j4& apresentadas, reveia demasiadas
semelhancas enlre o projelo atual e os fracassos anteriores.

Em maio de 1985, o ministro Alulzio Alves calculava que o plano da

i O A i S M

“Pois bem, o ditimo modismo estd rotwlado de “Reforma ’Adnynfs-
trativa”. Indiscutivelmente, qualquer sociedade com um dinamismo
sauddvel esid — ou deveria estar — em cons&_antg n"_:u{a(;éo, a‘través
de todas as suas forgas. Assim, se suas inslifuicbes estiverem
preparadas para absorver seus influxos. esses gstfmufos, elas le-
réo de ajustar-se rapidamente 4s novas necess.tffades, as novaf
aspiragdes. Isto seria, ademais, uma qe{r}onsrmgao de sua ca,?ag.'

dade de renovacéo e inovaco, da flexibilidade e até a resultante de
uma acdo democrdtica eficaz. Trala-se, port{mto. de um processo,
de uma interac&o continua e permanentie, A _er_wfase, entretanto, ‘qa‘;e
se atribui & questio pgrece denolar a paralisia 9‘05 entes adménrs-
Irativos diante da reafidade, como se a evolu¢ao, no ¢aso, s se
produzisse aos saltos, sob ¢ impacio o‘? agdes rgrumbante§,!ca?-
duzidas por iluminados, de passagem efémera e circunstancial peia

Terra.

A nova versdo da Reforma Administrativa lem praticamertie os
mesmos ingredientes das demais.

{Uma administracao moderna estd semprfa en;r reforma; ndo precisa
de outros 6rgdos, externos, para promove-ia.

reforma administrativa estaria pronto até o final do ano, quando a
abolicdo dos apadrinhamentos e a fiscalizacdo direta do Servico
publico comegariam a torar-se realidade. Em agosto desse ano. o
presidente instalava a comissdo-geral da reforma administrativa.
Em maio passado. anunciava-se um projeto para os proximos qua-

(“A Reforma no Governo deve ser constante”. Roberto Picitelli, COR-~
REIO BRAZILIENSE, 14/03/86}.

e

O comentdrio inicial do arlige do CORREIO SFEAZILIENSE. apesfar do
tfom critico, corrobora a caracterfstica de “permanéncia” do processo, conforme
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apresentacio dos conceilos de reforma/modernizacio contida no primeiro ca-
phulo deste trabalho,

Outra opinido significativa & a registrada no ESTADO DE SAO PAULO:

“Assim, agora e novamente, a tao pronunciada desestatizacéo se
esvazia em uma intencdo de mera “reforma administrativa”, que
comeca pela criagdo de um superministério que incorpora o DASP
{extinto} e demais érgdos que se haviam tornado inoperantes, ao
mesmo tempo que prevé a criagso de uma Escola Nacional de
Administraggo Piblica e de um Centro de Formacdo de Desenvol-
vimenio da Aoministracdo Piblica. {Como se, entre outras coisas,
as escolas brasileiras de adminislracdo j& néo formassem adminis-
lradores ptiblicos em quantidade e qualidade suficiente). Os demais
decrefos da bateria dos oito pacotinhos ou refteram o existonte,
Como O que se rofere 4s normas de controle das estatais ou mera-
mente dizem respeito a alividades que talvez pudessem ser objeto
de meras portarias intemas. Tratam apenas da organizacdo do-
meéstica de governo. Tal qual mera mudanca da posicao do mobilis-
rio. O resto - e o mais importante — fica a depender de uma “mu-
danca de mentalidade”, matéria fostorescente, ectopidsmica, que
supde uma conversdo mistica da fauna burocrética,”

("Os pacotinhos®, Benedicto Ferri de Barros, O ESTADQ DE SAQ PAL-
LO, 17/09/86).

O segundo perfado da amosira corresponde & adog8o de vérias alos de
reestiuturacio do servigo plblico. Sua repercussao na imprensa foi a menor de
todos os trés perfodos analisados. A revers3o de expectativas provocada pelo
chamado “Plano Cruzado Ii* retirara o impacito da nova fase da Reforma Admi-
nistrativa e a cobertura da imprensa passa a ser essencialmente crtica,

Os registros identificados s&o fortemente ctiicos:

"0 governg da Nova Republica jd teve tempo de apreender a im-
portancia que tem a comunicago numa hora destas.

Os ministros que deram a entre vista na semana passada estavam
visivelmente desconfortdveis. O do Trabalho, Almir Pazzianotto,
parecia quersr se esconder atrds de um Ccopo de dgua que estava
sobre a mesa. O do Planejamento, Jo&o Sayad, tio corado o ner-
Vas0. ndo conseguiu ao menos justificar a reforma administrativa.
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Funaro. aluando com mais desenvoltura, passava ao fargo das
pergunlas dos repdrieres e sé lalava o que queria. Para um plano
discutido com tanla antecedéncia, néo se justifica tho poucas pre-
vis6es,

Até entdo, ninguém sabia também onde estavam os lextos dos de-
crelos que seriam baixados, O que acabou ndo aconlecendo, As
20 horas, quando as redagbes se movimentavam frendticas procu-
rando fechar as pdginas dos jornais, o governo distribuiu apenas
um resumo das medidas que seriam tomadas. Mesmo assim, a
pressa e a desorganizacéio deixou-as incompletas, Por exempio,
quemn elaborou o tal resumo néo sabia quais as empresas que se-
riam extintas ou incorporadas a oulros grupos estatais,

O ministro Joao Sayad anunciou o fim da Coalbra com voz 150 thni-
da que houve quem confundisse essa empresa com a Cobra e
instalou-se o caos em Jacarepagud, no Rio, onde ficam as instala-
¢0es da empresa de informdlica. 56 muito depois o engano i
desteito.”

(“Governo se atrapalha com pacote”, Rui Xavier. JORNAL DO BRASIL,
25/11/86). Ou ainda, o editorial da FOLHA;

“A realizacéo de uma reforma adminisirativa tem sido desde o Es-
tado Novo uma promessa ~ e uma frustracdo — comum 4 grande
maioria dos governos brasileiros. Incontdveis grupos, comissoes,
secrelarias e até ministérios j& se formaram com a finalidade de
encaminhd-la, por mais irbnico que isto pareca.

Mas as declaragcdes feitas esia semana pelo presidente Sarney e
pelo ministro Aluizio Alves, da Administracdo, levaram tudo mais
uma vez a estaca zero.

Confirma-se assim que as mudancas na burocracia governamental
ndo conseguem escapar do carédter farsesco que mostram desde o
inicio. Continua parasitando 0s cofres publicos — e deverd conti-
nuar, no que depender da reforma administrativa do governo Sar-
ney — uma mdquina gigantesca e ineficients, Ndo hé divida de que
ela & responsdvel por apenas uma parcela do uso irresponsavel
dos recursos piiblicos. Mas é a parcela mais visivel da falta de
austeridade.
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Mesmo assim ¢ governo recusa-se a agir com rigor para enxugd-a,
disciplind-la. tornd-la mais racional, Prefere magquid-la com uma c-

randa de funciondrios e com a incorporagéo de drgaos menores por

maiores. Resiste a implantar em sua burocracia o que vem exigindo
do sefor privado. Assegura assim o seu préprio descrédito.”

{("Austeridade para os outros”, editorial da FOLHA DE SAQ PAULO,
28/11/86).

No terceire perfodo da Reforma a imprensa ensaiou especulacdes sobra
profundas modificagdes na estrutura de brgdos pitblicos, conforme vinha sendo
oogitado pelo priprio Governo. A no concretizaciio destas medidas gerou
descrédito na proposta mais geral de continuar com iniciativas que progressi-
vamenie formem ¢ arcabougo de regulamentagéc legal da situagéo do funciona-
lismo.

Vanda Célia {"Reforma pode virar troca de nomes”, JORNAL DO BRA-
SIL, 21/10/87) assim se manifestou;

“"Anunciada com estardathago para extinguir um médximo de dez
ministérios — Irtigac8o, Previdéncia, Adminisiracdo, Cultura, Re-
forma Agréria, Ciéncia e Tecnologia, Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente, SNt e Estado-Maior das Forcas Armadas — a re-
forma administrativa vem sendo sucessivamente reduzida de ta-
manho e pode resultar apenas numa froca de ministros, sem maior
influéncia nos gastos do governo”.

A confirmagéo de que o Governo ndo iria além da troca de ministros, ge-
rou o seguinte posicionamento da FOLHA DE SAC PAULO:

“Passadas duas semanas. tem-se uma visdo clara da mudanga.
De reforma administrativa. esta microscdpica substitiicdo de no-
mes ndo tem sequer a aparéncia. Uma reforma administrativa como
& dbvio, pressupe estudos técnicos que aponterm a superposicéo
de agéncias governamentais e proponbam, em conseqdéneia. a
eliminacdo dos organismos excedentes ou redundantes. Mais do
que isto — pois alguns levantamentos 8 foram leitos pelo Ministério
da Administracdo . pressupde uma vontade poltica minimamente
séria para realizd-la, N&o é o que aconlece.

Mais uma vez, objetivos consensuais da sociedade brasileira ser-
vem de fachada para um degradante fisiologismo; organiza-se um
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vaslo blefe em torno da renovacdo adminisirativa, com o dnico ob-
jetive de conferir respeitabilidade ao jogo das convenincias poifti-
cas, & mintscula transac&o de cargos, ao turvo rearranjo das fideli-
dades, 4s mudangas que ndo levam a coisa alguma — excelo 4 cor-
roséo, cada dia mais evidente, dos Gitimos resquitios de credibifi-
dade com que poderia contar o atual governo,”

{"O blefe da reforma”, editotial da FOLHA DE SAQ PAULC, 23/10/87).

No entanto, nem todas as manifestacbes foram somente criticas. Edito-
riais de o GLOBC e JORNAL DE BRASILIA refersm-se ac ato mais substancial
do terceiro pico da Reforma. o envio ao Congresse de um sistema de carreira
para servidores civis;

“Ao propor ao Congresso Nacional um sistema de carreira para o
servico civil da Uni8o, o Presidente da Repiblica estd certamente
lentando corrigir um anacronismo incompativel com os ideals de
modemizac8o fraduzidos na expressdo Nova Repiiblica: nosso
servigo pdblico civil tem mais a ver com a sociedade de ordens ou
estados da ldade média que com o pluralismo e a intensa compet-
¢8o do mundo contempordneo,”

("O contexto da modernizagao™, editorial de © GLOBQO. 30/10/87),

“Para que o Brasil seja govemdvel & imprescindivel uma reforma
geral em sua administragdo ptblica. Para que tenhamos um regime
democrdtico estabilizado & indispensdve! a existéncia de pariidos
fortes, de conteddo poifico e ideoldgico nllido. E verdade também
que a existéncia de um Estado fundado em uma administracio
compelenie é 30 necesséaria para nossa democracia quanio as
agremiagGes partiddrias.

Agora é preciso que haja delerminaco polfica para que medidas
propostas se concretizem, S0 assim se poderd, com realismo, falar
num Esitado brasileiro e numa administracgo publica que funcio-
nem.”

{*Reforma necesséria”, editorial do JORNAL DE BRASILIA, 2871 0/87).
A guisa de conclusdes preliminares. que paderfo ser melhor analisadas

no diimo capftulo, pode-se agora responder as questdes-chaves que a pesqui-
sa objetivava responder. formuladas no capftulo I;
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b)
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c}

d)

e)

f}
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em relaglo aos objetivas da reforma. a pesquisa demonstrou clara-
mente que eles nao foram divulgados e, em conseqiidncia, ndo foram

entendidos pela imprensa, que compreendia a reforma meramente -
como extingfo de Ministérios ou drgios pablices e demissiio de fun-

cionrios, como j4 mencionado;

em conseqiiéncia, 0 mesmo fendmeno ocorreu em relag8o s diretri-
zes da reforma, emboras elas atendessem a reclamos sociais ¢ da
imprensa como contengdo de gastos piliblicos; na realidade, n&o hou-
ve sequer um (nico comentério sobre a Exposicio de Motivos de 3 de
setembro de 1986 que detalhava os objetivos e diretrizes e os decre-
tos desse “pico” foram entendidos como “decepcionantes e superfi-
ciais”. A imprensa n3o entendeu as restrigdes legais e institucionais
que havia para atos finallsticos e cobrou, desde entio, maior vontade
politica de mudanga adminisirativa por parte do Governo;

boa parte das diretrizes proposta na E. M. de 3 de sefembro de
1986 foi integralmente ou parciaimente cumprida nos trés momentos
decisivos da reforma. mas a imprensa simplesmente as ignorou, con-
centrando seus comentdrios e editoriais, de uma maneira monoctrdi-
ca, sobre extingdo de drgfos e demissdo de servidores. Com isto,
houve pouca repercussdo na imprensa para aiguns projetos impor-
tantes como o da instituicho da ENAP ou o desenvolvimenio do Ca-
dastro Nacional de Servidores, essenciais para dar fundamentagio a
uma nova poltica de recursos humanos, sempre cobrada pela im-
preansa;

a andlise da imprensa am relagdo As medidas de reforma demonstra,
iguaimente, a falta de credibilidade do Governo. Com excegéo de al
guras propostas feitas no primeiro “pico” como Estatuto do Funciona-
lismo e instalagfo da SEDAP para substituir o antigo DASP, a partir
do segundo momento da reforma comega a grande descrenga da im-
prensa, até porque as medidas de reforma foram apresentadas como
contrapartida do Governo as medidas impopulares do Cruzado W;

no terceiro momento de ‘pico” da reforma essa descrenga se forma
critica acerba dos jornais & medida em que, por culpa da comunicagio
do préprio Governo, confunde-se Reforma Administrativa com reforma
ministerial. £ dessa época comentério do JORNAL DO BRASIL com
manchete “Reforma pode virar troca de nomes™ e editorial da FOLHA
DE SAQ PAULC intitulado “O Blefe da Reforma™;

esses comentarios nos levam & dbvia conclusio de que foram poucos
0s pontos fortes da Reloma na opiniae da imprensa (entre eles. cer-
tamente, 0 Plano de Carreira) e de que foram muite poucas as suges-
tbes da imprensa para a efetiva consoiidag@o do processo de Reforma
bem comeo para sua continuidade futura,

£ importante repetir 0 entendimento de Reforma Administrativa por parte
da imprensa, Conforme se pode deduzir através das notlcias e informagbes pu-
blicadas e, especialmente, através de editoriais e opinides assinadas, a grande
imprensa brasileira entendeu, desde o inlcio, ¢ processo de Reforma Adminis-
trativa como um “enxugamento” da méguina administrativa, Ou seja, na ftica da
imprensa, a Reforma viria para extinguir, fundir, incorporar e, especialmente,
privatizar entidades e atividades do Governo e demitir servidores pablicos, di-
minuindo, assim, o tamanheg e a intervencao do Estade na economia,

A medida em que a Reforma se restringia, por problemas poitticos e con-
junturais, a propor um novo ordenamento da méaquina estatal federal ou a criar
novos instrumentos de gestdo da coisa piblica, era evidente a frustracéio da
imprensa e, porque ndo dizé-lo, de grande parte da opinido plblica. O melhor
indicador dessa situagdo era a pergunta, repetida. sobre “quande vai comegar a
Reforma Administrativa?”.

Um ponto positivo da cobertura da imprensa é a cobranga quase consen-
sual de uma Reforma Administrativa, “Para que ¢ Brasil seja governdvel, é im-
prescindivel uma reforma geral da administrac&o publica®, diz editorial do JOR-
NAL DO BRASIL, interpretando a opinifo média da grande imprensa e da so-
ciedade brasileira.

No Gitimo caphulo, pretende o Autor analisar essa percep¢ao da imprensa
e da sociedade sobre Reforma Administrativa, induzigas, parcialmenie, pelos
erros de comunicacio do prépric Governo e, sem dlvida, pelo desgaste dos
sucessivos estudos e processos de reforma ja realizados no pals, com resulta-
dos duvidosos. E sugerir uma nova proposta de reforma do Estado fundamen-
tada em ampla participagao e democratizacfo do processo que leve a resulta-
dos mais duradouros, permanentes e com continuidade.
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CAPITULO V — CONCLUSQES E
RECOMENDAGOES

1 - A GUISA DE CONCLUSOES ())...

O caphuic final apresenta as conclusdes e recomendagdes do presente
estudo, Como a maioria das conciusdes sobre evolugéo do Estado. comunica-
¢&o governamental e divulgagio da Reforma Administrativa j& foram enumera-
das ao longo dos caphtulos precedentes, este se limita a analisar algumas con-
clusdes gerais e, especialmente, propor recomendagbes sobre esses temas.

A principal recomendago do capitulo e do livre como um todo, a partir da
andlise da pesquisa sobre a reduzida e, em sua maior parte, crfiica repercussio
da Reforma Administrativa na imprensa &, exatamente, de uma nova proposta
de Reforma do Estado que inova os enfogques tradicionais de Reforma Adminis-
trativa, '

Assim, esta secdo examina & guisa de conclusdes as principais restri-
¢des ao atuai processo de Reforma Administrativa iniciada pelo Governo da
Nova Repiblica, a saber, restrigdes institucionais e polfticas. A segunda se¢fio
retoma a recente reorganizacéo do setor de Comunicacdo Governamental e
propde uma série de recomendagles para aperfeigoar o sistema. A terceita se-
¢80, a partir das conclusdes do Capftulo iV. também faz recomendacdes para
methoria da atuacio e desempenho da atual Secretaria de Administragio Pibli-
¢a da Presidéncia da RepUblica.

Por Gltimo. 2 quarta se¢Bo sugere uma nova proposta de Reforma do
Estadp. com ampla, abrangente e democrética participagdo e que possibilite
uma maior integragio entre Govemo e Sociedade, superando as limitagdes
congceituais dos atuais modelos de Reforma Administrativa, j& exaustivamente
examinados neste trabalho.

O Governo da Nova Hépﬁb!ica & herdeiro de um aparato administrativo
caftico. As principais instituicdes brasileiras est@o organizadas em bases e
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pressuposlos conceituais que remontam, ainda, & Revolugéo de 1930, A partir
dos anos 60, assistiu-se a uma expans3o desordenada do setor piiblico em to-
dos 08 setores da vida nacional.

A implementagéo de decisBes pollticas do Governo encontra resisténcias
de toda ordem ao nivel da maquina adwministrativa, dominada pelos vicios e pro-
cedimentos formais e pela excessiva centralizagdo administrativa,

E importante ressaltar o fato de que os momentos mais significativos de
organizaclo do Estado brasileiro ocorreram sempre sob o patrochnio de siste-
mas autoritérios de governo, por isso mesmo distantes da participacdo e do
controle da propria sociedade. Foi assim nos primérdios de nossa organizagio
como Nagso, sob z tutela do sistema administrativo portugués e tem continuado
assim no perfodo mais moderno de nossa hisibria; a Reforma Administrativa do
Estado Novo e a do Decreto-lei n? 200, ao final do Governo Castello Branco,

A Reforma de 1936, aprovada pelo Congressc Nacional, surgiu sob a
&gide da ConstituigBio de 1934, elaborada no Governo Provistrio de Getlilio
Vargas (que convocara a Assembléia Constituintes em nome da “ordem revo-
lucionéria™),

A &poca. 0 quadro institucional caracterizava-se pelo conflito entre o
Executivo e o Legislativo & pela auséncia de partidos nacionais e de forgas so-
ciais organizadas. O agravamento das tensbes eclodiu um ano depois, com o
golpe que implantou no Pafs ¢ Estado Novo, Assim o placet do Congresso Na-
cional nao retirou da Reforma de 1936 o estilo autoritério j4 que exprimiu, na
realidade, a vontade do Governo Provisério.

A Reforma de 1967 teve caréter nitidamente impositivo, Valendo-se dos
poderes exiraordinérios conferidos peio Ato institucional n? 4/66, o entdo presi-
dente Castello Branco editou o Dacreto-lei n® 200, em 25 de fevereiro daguele
ano. Curiosamente, naquela data o Congresso Nacional j4 havia promulgado a
Nova Constituicie (24.01.67), que pds termos aos poderes exiraordinérios ort
gindrios da Revolugao de 1964, Mas a Carta sé enirou em vigor a 15 de margo
do ano seguinte,

Embora produte do autoritarismo dos governos militares que dominaram o
periodo revoluciondrio (1964/1984) a Relorma de 1967 representou um grande
avango no sentido de aperteicoamento, de maderizagio do servigo pliblico em
nosso Pals. Na observagio do Prof, Cretella Jinior® “a Reforma Administrati-
va visando, ad literam, atingir de imediato a Orbita federal, acabou influindo so-
bre as demais esferas da Federacdo, sendo como que uma verdadeira consti-
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tuigdo federal, em matéria administrativa. Daf sua progressiva extensdo ac am-
bito dos Estados dos Municipios e do Distrito Federal”,

E dever histérico assinalar que 0 Governo do Presidente José Samey
altera fundamentalmente essa tradicao. Pela primeira vez na histéria brasileira
conduziu-se um processo de mudanga e de Reforma Administrativa, que,pelo
menos em sua primeira etapa, abriu amplos espagos para participagao e dis-
cussdo por todos 0s segmentos da sociedade, através da Comissio Geral de
Reforma Administrativa.

O atual processo de Reforma Administrativa sofreu duas sérias restri-
¢des ao seu desenvolvimento: 0 fato de ser executado em um momento de
transicdo democrdtica e, especiaimente, em um perfodo pré-constituinte. As
primeiras medidas e atos legais da Reforma s3o baixados pouceo anles (setem-
bro de 86} e logo depois (novembro de 86) das eleigdes para a Assembléia Na-
cional Constituinte, £ as novas medidas s6 acontecem quase um ano depois
{outubro de 87), aguardando as definicdes constitucionais.

Na realidade, o atraso dos trabalhos constituintes deixou nio 6 a Nacgbo
mas fambém o processo de reforma em “suspense”, Apenas para citar alguns
exemplos, as intermindveis discussdes em relago ac mandaio do atual Presi-
dente e ao Sistema de Governo impossibilitavam decisdes sobre as etapas da
reforma e organizagdo do Poder Executivo, ou ainda, a formulagio de uma no-
va Lei Orgénica da Administraco Piblica Federal,

Em conseqiiéneia, o processo de Reforma adotou uma estratégia gradual
¢ processual: desenvolveu instrumentos que pemmitissem um melhor conheci-
mento ou gestdo dos sistemas j4 existentes como os cadastros de estrutura e
do servidor piblico, bancos de dados essenciais a qualquer propdsito futuro de
intervengao cirdrgica no aparelho estatal, Qu, ainda, se propds a “limpar o ter-
renc” em dreas sb indiretamente afetadas pela Nova Constituigao, como a area
de capacitacdo de recursos humanos.

Em oulras 4reas, como a de “Sistema de Carreira”, assumiu o risco de
fer de se adaptar, posteriormente, aos novos dispositivas constitucionais que
assegurassem, por exemplo, a sindicalizacio e o direito de greve,

Assim, a mudanga ansiosamente esperada dos padrées de funciona-
mento e das estruturas da nossa administracgo pilblica extravasa, atualmente,
¢ tempe meramente téenico e transforma-se em ambicioso projeto de mudanca
polttica e cultural. que ultrapassar4 o atual perfodo presidencial e interessa a to-
da a sociedade. Ela assume importancia fundamental para a Administracao Pa-
blica Federal quando se propde, inclusive, a mudangas no sistemna polftico.
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E chegada o moments em que se deve somar o Poder Executivo e 0 Po-
der Legislative para, a partir da nova Constituicao, responder as urgentes re-
formas que garantam, sob inspiracio democrética, mais equillbrio na distribui-
cdo dos beneflcios sociais, maior justica e mais liberdade para formacéo e
exerclcio de uma conscidncia poltica da nacionalidade & melhor prestacdo de
setvigos ao cidadio e & sociedade.

A reogamizagao do Governo, entendida como um dos principais instru-
menios de resgato de compromissos assumidos com ¢ povo, hé de conter uma
premissa fundamenial: a de que o servrvigo piblico ndo existe por sie para s,
mas & legitimado pelo atendimento as necessidades do cidad3o. Tais necessi-
dades, escalonadas e ordenadas juridicamente, e apenas elas, devem legitimar
05 direitos e deveres dos cidadaos quanto aos bens e servigos a que tém di-
reito.

O momento em que se realiza esta Reforma Administrativa & de transi-
¢a0. Exige a reconsideragdo de toda a heranga histérica, polftica e cultural, re-
presentada pelo atual quadro da Administragdo Plblica, Sua reavaliagdo diante
das necessidades que devem ser atendidas se impbe, como forma de nfo se
perder de vista os propdsitos de bem servir ao cidadio e executar, com eficién-
cia e eficcia, os planos do Governo.

2 - POR UMA NOVA COMUNICAGAO GOVERNAMENTAL

Com o Decreto n® 95.676, de 27 de janeiro de 1988, surgiu uma nova
tentativa de integrag¢ae da &rea de Comunicagiic Governamental. Q referido di-
ploma legal passou para a Presidéncia os sistemas EBN, Radiobras ¢ FUNTE-
VE, vinculando-os ao Gabinete Civil e transformando o Ministro-Chefe desse
Gabinete em porta-voz oficial do Presidente,

Posteriormente, a EBN foi incorporada & Radiobrés, através do Decrelo
n® 86,212, de 22 de junho de 1988, cuja denominagio passou a ser Radiobras —
Empresa Brasileira de Comunicacdes S/A, que continucu a exercer suas ativi-
dades sob estreita supervisfo do Ministro-Chefe do Gabinete Civil, através da
Subchefia para Assuntos de imprensa e Divulgagdo (SID). A partir da experién-
cia do Aulor no Seminério de Planejamento e Integracae da drea de Comunica-
¢do Social do Governo sugere-se, como contribuigdo, as seguintes recomen-
dagdes para ¢ novo Sistema de Comunicagio Governamental,

A visdo da comunicago integrada - reunido das 4reas de comunicagio

para preservacao da linguagem e solugfo ajustada de problemas — que atual-
mente caracteriza a estrulura de comunicagio governamental, encabecada
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pela Subchefia de Imprensa e Divulgagéo do Gabinete Civil — SID, & concer
uaimente correta, moderna e eficaz.

O esforge da SID, no entanto, esharra no ieque de problemas apontados
na primeira parte deste trabalho (Cap. Ill) que traduz estrangulamentos, distor-
¢bes e rufdos no interior do mecanismo governamental,

O Governo deve implantar, rapidamente, a articulac&o operacional de
seus sistemas de comunicagao, fundamentalmente compostos por:

# uma estrutura noticiosa ¢ de radiodifusdo (Radiobréds, Radio e TV);

& uma estrutura de televisao educativa {Funtevé); .

® uma secielaria de imprensa da Presidéncia da Reptiblica;

¢ uma Subchefia de Comunicacao,

* Coordenadorias de Comunicacao dos Ministérios e empresas estatais.

E evidente que tais sistemas de comunicagdo devern processar um dis-
curso govemanmental homogéneo e uniforme, sob pena de fragmentacio da
imagem governamental,

A logica indica a necessidade de uma cenfralizacdo normativa e uma
descentralizagdo executiva. Assim, o pianejamento global da comunicagéo go-
vemamental nasce de um ponto central, no PalAcio do Planallo e & executado
pelas linhas que se postam na vanguarda do processo, Para isso, seré neces-
sério um Conselho de Comunicacdo que congregue 0% principais responsaveis
pelos setores acima discriminados, © sistema de comunicagao sediado no Pa-
l&cio do Planalto funcionaria come uma espécie de holding de todo o sistema de
comunicagao governamental. Sem ordenamenio administrativo e operacional,
estaria na dependéncia de questdes polfticas.

Uma efetiva & uniforme polftica de comunicagdo nasce de um bom plane-
jamento e, para que iSO ocorra, serd necessario que o sistema central dispo-
nha de meios de mando e linhas de subordinagdo, sem as quais pouca coisa
fluiré pelos fluxos do sistema operacional,

a) Por um discurso governamental fundamentado em valores éticos
O discurso governamental, simbolizado nos programas, metas e acdes

rotineiras, precisa incorporar valores &ticos que sejam facilmente perceptliveis
pelo corpe social. Entre esses valores, amolamos:
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® Verdade: A verdade & a matriz da credibilidade. O Governo nio preci-
sa esconder fatos e situagBes, que normalmente sao objeto de verifi~
cacac e andlise por parte da midia; : : -

* Transparéncia: As intengdes e pregramas do Governo deverm ser ex-
postos com a maxima clareza, a fim de evitar distorgbes, O Governo,
para a formagéo de sua identidade, precisa trabalhar com fransparén-
cla;

® Resposta: O Governo deve oferecer respostas a todos os pedidos de
esclarecimento da midia ou dos cidaddos. Um Governo democratico
incentiva a critica pblica construtiva e solicita que a sociedade esteja
atenta na fiscalizagio de seus alos;

® Firmeza de agbes: O Governo néo pode permitir que a paz piblica seja
quebrada pela agéo irresponsévei de pessoas ou grupos. Nesse senti-
do, agird com firmeza, coibindo os abusos, oferecendo seguranga acs
cidadaos e preservando os principios motais do Estado;

* Farlicipacio: O Governo deve propiciar formas de engajamenio social,
porque acredita na participacio dos cidaddos na construcdo da obra
governamental. O Governo deve pedir ao cidadio para que seja um
participe atento, com suas sugestdes para aperfeigoamento dos pro-
gramas;

* Cordialidade: As fontes de informagac do Governo, em todos 0s nfveis,
devern pautar seu trabalho e sua missfo com muita cordialidade. O
Gaoverno entende que & seu dever responder e prestar contas e os jor-
nalistas, no exerclcio da profisséio, devem ter o direito de indagar;

® Evitar personalismo: A comunicagdo do Governo deve privilegiar os
fatos, atribuindo a eles peso maior, Em segundo plano, devem apare-
cer a estrutura e as pessoas responsaveis pelos programas. O ex-
cesso de personalismo enfraquece a ohra governamental, na medida
em que cria susceptibiidades e alimenta vaidades;

® Opcdo pelo social: O Governo do Prasidente Sarney fez uma opgdo
pelo social. Orientar as linguagens dos canais de comunicagio nesse
sentido deve ser tarefa constante de comunicadores do Governo;

® Abertura e acesso: Os setores governamentais estio abertos ao
acesso dos cidadios, Os subsistemas de comunicacio precisam for-
necer informagbes claras & sociedade e dela exirair urmna visao critica
sobre a posi¢ao do Governo;

® Modernidade: O sentido de modernidade deve estar presente nas
agdes do Governo, que esté frabalhando intensamente para tornar vig-
vel sua meta de reforma e modernizagao administrativa, O Governo
precisa da colaborag&o social para que o sentido da renovaco se in-
trojete nas mathas da burocracia estatat;
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¢ Honestidade: A honestidade de propdsitos guia a comunicagdo do Go-
verno. Eventuais erros de informagao e interpretagio serdo corrigidos,
com modéstia € sem desculpas esfarrapadas;

* Respeilo e organizagdo: Liberdade de agdo o de interiocugfo ndo sio
sindnimos de desorganizagao e baderna. As fontes governamentais
devem ser respeitas em suas relagdes com a midia, e vice-versa, os
repdrteres devem ser atendidos em suas pretensdes, No entanto, serd
necessario um clima de organizagdo, para que as enirevistas ndo sir-
vam de pratexto para agressbes e umulios;

® O porta-voz do Governo: O porta-voz & um assessor do Presidente
que tem, por fungao, facilitar o papel da midia em relagio 3 captagso,
interpretacéo e andlise do desempenho do Governo. Mas, eventual-
mente, pode emitir opinides pessoais, relatar suas emogdes. Nesse
caso, néo se deve confundir a expressao da pessoa, caracterlstica de
sua personalidade, com a interpretaco funcional do assessor.

b) Por um planejamento da informacéao

O pape! de um sistema de comunicagio governamental & vital para o fun-
cionzmento adeguado do sistema politico e social, Mas tal missao implica na
administracdo correta dos Indices de suficiénciafinsuficiéncia e da qualidade
das informagoes transmitidas pelo sisterna.

A primeira fase da nova SID caracterizou-se pela efervescéncia de
idéias, projetos, implantagéo de sejores, alocagio de pessoas e recursos, e,
naturalmente, tudo isse implica em cerio tumulto.

A segunda fase da SID, na Nova RepGblica, foi iniciada por ocasido da
implantacao da nova etapa do Governo Sarney, em 1988, com uma preocupa-
¢éo fundamental: uma agdo planejada em todos os niveis do sistema de comu-
nicacao.

O planejamento pressupde, inicialmente, a andlise da qualidade de infor-
magdes projetadas diariamente pelo sistema. Sem rigor técnico, pode-se arris-

- car a dizer que esta ocorrendo certo processo de rdpida obsolescéncia nas in-

formagbes positivas transmitidas pelo sistema. Tal fendmeno decorre, funda-
mentalmente, do excesso de informagtes disponiveis num determinado espaco
de tempo. H& muita informag3o concentrada, muitos angulos para serem abor-
dados e pouca capacidade de aproveitamento e verticalizagéo dos fatos, Menor
nimero de informagbes quatitativas & melhor que maior ndmero de informagdes
quantitativas.
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c) Pela concentracéio nos projetos simples que mexem com o coti-
diano

As grandes questBes e os grandes debates pouco chegam ac cidadao
comum das cidades e do interior do Pals. Seus interesses se relacionam a
questdes simples, do dia-a-dia como: pagar a construgio da casa ou aluguet, ti-
rar financiamento; aposentadoria; melhoria salarial, aumento dos géneros ali-
menticios. Os projetos do Governo nessa 4drea devern ser melhor apresenta-
dog, em termos de comunicagdo. Por melhor apresentac3o, entende-se o apro-
veitamento completo da midia do Governo, a conversa do Presidente pelo radio,
entrevistas de Minisiros e também opinides do povo.

d) Porag¢bes conjugadas e paralelas

O esforgo de comunicagio ndo basta para restaurar o clima de confianca
do Governo. Ser necessério um feixe de agbes polficas e econdmicas, que
possam vir a ter repercusséo social, mesmo que pequem pela simplicidade.

As acdes podem se dar ao nivel:

* da fiscalizacdo — com reforgo do sistema de fiscalizagéo, de modo que
se instaure novamente o clima de rigor e punigao e de infegracdo com
Governos Estaduais e Municipais;

& econommia popular — medidas simples que possam repercutir no dia-a-
dia dos estralos periféricos das grandes cidades;

® classe média — algum incentivo & classe média, ou apelos diretos de
comunicagdo numa linha de sélida argumentacao.

e) Poruma identidade-Mor do Governo

O ponlo de partida para o estabelecimento da poittica de comunicagao & a
montagem do conceito que o Governo deve passar para a opiniao plblica,
Muitos dos problemas que permeiam a administragéo estfo coniribuindo para
ofuscar a identidade do Governo Sarney,

E a identidade do Govemo ¢ sua opgac pelo social, traduzida em atos,
gestos e decisdes. No entanio, tal identidade foi quase por completo desfigura-
da por questdes como duragho do mandato presidencial, sucessao presiden-
cial, jogo de interesses panidarios, etc.

Impbe-se redimensionar ¢ conceito do Governo, com suas palavras e
conceitos-chave, priorizar os pontos que devem receber énfase na comunica-
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¢ao, rebaixar 0s &ngulos que atrapalham a imagem governamental. Tal decis&o
deve ser tomada pelo sistema de comunicagao do Governo, a partic da orienta-
¢Z0 do Presidente da Repiblica. .

Decidida a identidade a ser projetada na opinido pdblica, a méquina de
comunicagdo governamental jrabalhard naquele sentido, formando o composio
que se planejou para & imagem do Governo,

f) Por uma sdlida articulacédo politica

Pode-se dizer que o sistema de comunicagdo governamental padece das
falhas da articulagdo politica, na medida em gue ¢ Governo se apresenta pe-
rante a sociedade com imensos vazios num setor que lhe deveria dar cobertu-
ra. Desprovido de sua base politica, o Governo teria, necessariamente, de
costurar o plano social, deixando o plano polftico para trés.

No memento, porém, em que as bases sociais se refluem criando algum
distanciamento, o Governg, além de procurar recuperar os velculos, deve pro-
curar fortalecer a integragdc com a 4rea polltica. A tentativa de montagem de
um sisterma de apoio polftico parece ser converiente num momento como o que
se vive, de muitas dilvidas sobre a configuracao partidéria.

g) Por uma geopolitica da comunica¢io governamental

A &rea de comunicagio deve levar em conta © conceito dos clreulos con-
céntricos, pelos quais as agdes do Governo repercutemn, de maneira mais in-
fensa nos grandes centros urbanos, "chegando, posteriormente, & periferia.

Nesse sentide, deve estabelecer uma geopolltica de comunicagao, que
contemple, prioritariamente, o0 Sudeste do Pals, regido que concentra mais de
70% da inddstria cultural e registra os maiores valores ¢ niveis de grandeza na-
cional, como a classe média mais forte, 0 maior agrupamento operério e estu-
dantil, o maior aglomerado industrial-comercial, os mais fortes segmentos inte-
lectuais e de geragéo de conhecimento técnico-cientffico, a mais forte estrutura
de lazer, os mais organizados grupos de presséo e o mais intenso polo de irra-
diagao de opinio.

A priorizagdo do Sudeste significa, em termos de agao governamental e

comunicagdo;

& contatos mais estreitos com liderancas da regi&o;
® melhor utilizagdo do potencial comunicative da regido em tormg dos
feitos do Governo;
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® implantagéo em Sdo Paulo e Rio e Janeiro de niicleos de comunicagdo
profissionalizados, que possam servir de cadeia transmissora e re-
ceptora de comunicagio e integragéo com o universo institucional,

Iste representa a montagem de um amplo esquema de consulta social,
h) Por um envolvimento social mais amplo e efetivo

A consulta permanente & sociedade pode ser uma eficaz canal de comy-
nicagdio ascendente. Tal consulta pode se efetivar por meio de programas es-
pecializados nas &reas de educagio, habitagao, alimentagdo, energia, trans-
portes. O Govemo convida lideres e expressdes de vulto na comunidade, que
se manifestaréio, constantermnente, schre programas governamentais, Assim, o
Governo institui um programa permanente de consulta social.

i} Por uma apresentacao planejada dos programas governamentais

O planejamentoc de um programa governamenta! requer, entre outras ta-
refas:

* definicao clara do programa;

® calendario de preparagéo da opiniao plblica;

& alocacho de canais, formas, processas e pessoas,

® ordenamento das formas de apresentagdo do programa;
¢ deciséo sobre sistema de consulta social:

® convocagio da midia;

® plano de implementag&o da comunicag3o;

* sisternas de avaliagéo e controle.

)} Por uma redefinicac de politicas para campanhas publicitarias

A redefinicdo de poifticas para campanhas publicitdrias deve levar em
conta o nove quadro social. Aconselha-se a adog3o de principios e valores co-
mo:

® cvitar personalismos;

evitar comunicagdes ufanistas, autoritérias;

dar um tom substantivo e informative 4s campanhas;

privilegiar as competéncias técnicas, evitando o amadorismo;
descentralizar decisfes sobre acesso &s contas, deixande acs Minis-
térios e empresas posicdes sobre agéncias e campanhas, ficando o
sisterna de cornunicagio do Palacio do Planalio encarregado da coor-
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denagio geral, a fim de preservar os valores e conceilos-chave do
Governo;

) Peia institucionalizagao do papel do “ombudsman” (ouvidor} -
da comunicagao

Freqiientemente, ¢ sistema de comunicagio governamental vé-se perdi-
do no emaranhado de afazeres e rotinas. Nao h& tempo para planejamento e
sistemmatizacdo de atividades, Aferem-se os problemas, analisam-se as neces-
sidades, mas pouca ¢oisa & implementada.

Para solucionar em parte tal problema, sugere-se a institucionalizagéo do
papel do “"ombudsman”, uma figura que trabalharia no sentido de detectar
questdes, problemas, situagdes, Apresentaria relatérios constantes com solu-
¢cbes para 0s problemas de comunicagio e seria uma espécie de intermediario
entre os diversos compartimenios e sefores do sistema de comunicacio, aus-
cultando posigbes, verificande estrangulamentos, examinando os fluxos da co-
municacdo governamental,

L
3 — POR UM MELHOR DESEMPENHO DA SEDAP

3.1 — ASEDAP e a Reforma

O Ministério/Secretaria de Administracio pode ter o seu espago de vida
dividido em trés fases. A primeira fase foi a de sua implantacao e, como pode
acontecer em casos de nascimento, alguma turbuléncia permeou seus primei-
ros passos.

Assim & que ¢ Ministério, nivelando coisas importantes e questdes adjeti-
vas, administrava a massa imobilisria do Governo, passava a impo a numerg-
logia dos carros @ mordomias, disputava com ¢ antigo Ministério da Deshuro-
cratizag@o ¢ atirava as primeiras idéias em diregao de uma reforma da méquina
governamental, Era o antigc DASP, com um Ministro forte, polltico, A frente,

A segunda fase pode ser caracterizada como a de crescimento com a
agregagdo da SEMOR, Secretaria de Modernizagio e Reforma Administrativa,
transferida da SEPLAN e o antigo Ministéric da Desburocratizagie, incorporado
ao Ministério da Administrag80. Seus contornos desvendam uma imensa von-
tade polftica de se fazer uma Reforma Administrativa e, como arcabouco, uma
grandiosa e dispersa Comiss8o Geral da Reforma, composta por algumas “su-
midades™ e outras figuras de menor porte.,
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O Ministério, de alguma forma, ganha suporte técnico, mas continua a
passar para a opinidc pdblica e para os niveis internos do prépric Governo o

sentimento de que estd trabalhando de forma insuficiente, Projetos muito com-

plexos s&o discutidos, questbes sérias atinentes ao funcionalismo 330 enfren-
tadas, as falas comecam a jorrar abundamentemenie na midia, criando uma ex-
pectativa de significativas e definitivas mudancas.

No entanto, apesar desse esforgo de integracso e ajustamento, o Minisié-
rio da Administracdo parece ter oferecido & opinido plblica muito mais que po-
deria dar. Como & natural nas fases de crescimento, d&-se um passo muito
maior que as possibilidades. O nivel de expectativas aumentou, o Ministro Aluk
zio Alves, de maneira fluente e clara, atendeu acs apelos e contundéncias da
midia, foi & TV, aos jornais ¢ emissoras de rédio, esclareceu, ponderou e deu
quase fude por-concluldo.

Mas al as coisas comegaram a acontecer, gerando uma grande confu-
s80, A SEPLAN, o Gabinete Civil, a Consultoria Geral entraram na histéria da
Reforma, o discurso reformista passou a ter muitos pais, elevado grau de bak
blirdia embaralhou a situagio, a imprensa aproveitou para acender mais a fo-
gueira, 0 Ministério defendendo posigies contrarias 4 SEPLAN e esta recuan-
do, etc. Pode ser que, internamente, ndo existisse tanta discordancia, mas o
certo & que a opinido piblica foi presenteada com um embrulha de cores ndo
muito harmdnicas,

E o fim da segunda fase do Ministério termina com anlincios t8nues, con-
firmados por todas as &reas, de que a Reforma, enfim, est& por vir, em setem-
bro de 1986, Mas ninguém tem cerfeza sobre o porie da Reforma, qual sua
substincia e seus efeitos.

E com essa situagdo em vista que se inicia a terceira fase do Ministério
da Administragdo com a sua fransformacio em Secretaria de Administragdo,
Essa terceira fase merece urma andlise acurada, a fim de que a Pasla possa
encontrar, de maneira definitiva e sdlida, seus rumos. Vamos chamar essa fase
de consolidagdo e maturidade,

A estrutura de comunicagio criada para projetar interna e externamente
as acbes do Ministério, no que concerne 4 Reforma Administrativa, esteve apa-
rethada para dar ¢obertura 4s demandas, com Revista, Jornal e assessoria de
imprensa. Sofreu, no entanto, as injungdes decorrentes da falta de agilidade que
tomou conta do sistema plblico de administrag@o, Em sendo assim, néo foi exi-
gida come poderia fer sido, apesar do imenso esforgo que realizou para criar
uma conscigncia de Reforma. De um medo geral, o Ministério passou para a
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opinido piblica a idéia de que sempre esteve a reboque dos fatos — principal-
mente no que diz respeito & reforma administrativa. Em situagdes envolvendo
questdes de saidrios do funcionalisme, esteve 4 frente do processo.

Q balango desses irés anos aponta para alguns angulos, vislveis a partir
de uma leitura da imprensa: preocupagdo com enxugamento da maquina admi-
nistrativa, questbes salariais e carreira do funcionério pdblico; preccupagdes
cOm coisas peguenas e grandes, ao mesmo tempo, criando-se alguma confu-
sfo entre o acessdrio e o fundamental; falta de iniciativa na érea de reforma
administrativa; Fazenda e SEPLAN estiveram 4 irente da Secretaria de Admi-
nistragao em diversos aspecios relacionados A Reforma; a falta de clareza so-
bre o real pape! da Secretaria em relag&o 4 Reforma,; subordinagao de quesibes
imporianies como sistemas e processos da administragdo plblica federal a
questdes rotineiras do antigo DASP, tormando o &rglo vislvel par conta de
preocupacdes menores, etc.

O langamento da ENAP ¢ CEDAM como sementes de um processo de
formacglo de quadros, o inlcio de prestagéo de servico do Ministéric acs Esta-
dos, por meio de assessoria aos navos Governos estaduais, e “last, but not
least®, o Plano de Carreira e seus projetos correlatos, Plano de Retribuigdes e
novo Estatuto do Servidor Plblico, aparecem agora como tentativas de recons-
truir o Servigo Civil do Pals.

3.2 — Poruma nova SEDAP

A partir dessas observagoes écredita o Autor ser necessério & Secretaria
de AdministragBo Plblica perseguir um realinhamento em seu compottamenio
operativo a fim de que possa realcar sua misso mais nobre e significativa, que
& a de promover na administrag@o plblica um sentido de modemizacéo, aper-
feigoamento ¢ quaiificacio.

Para cumprir essa missdo, propde o Autor um abecedério de acdo onde
se alinham as seguintes estratégias:

a) Assumira vanguarda do processo

® A Secrefaria deve se engajar na consolidagio de sisiemas, métodos,
projetos e idéias. Para efetivagio dessa meta, a Secretaria de Admi-
nistragdo precisa assumir, efetivamente, a vanguarda do processo de
reformulacio, modernizacéo, aperfeicoamento e agilizacao do aparelho
burocrético,
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b) Trabalhar com idéias centrais

® A Secretaria de Administragdo precisa trabalhar com. idéjas centrais, .

fortalecendo programas e projetos priotitérios, procurando, com insis-
téncia e de maneira permanente, fazer valer seus objetivos, a fim de
ganhar mais transparéncia e identidade perante o piblico interno e a
epinigo plblica,

¢) Ordenar prioridades

¢ A ordenagéo de prioridades deve ser preocupagéo constante, princi-
palmente pelo fato de que a Secretaria de Administraco ainda passa
para a opiniao plblica uma imagem horizontalizada, isto &, de uma es-
trutura que enfrenta questdes de atacade e varejo, numa mescla que
acaba por diminuir o pesc e a imponrtancia do érgdo.

d) Realgar valores positivos

* Do ponio de vista de substancia, 0s servigos, atividades e projetos que
dizem respeito ac enxugamento da méquina, agilizago de processos,
simplificag8o de situagbes e fonmulagio de mentaiidade gerencial agre-
gam valores altamente positivos. Recomenda-se, portanto, a apresen-
tac&o ordenada e sistemética de conceitos que traduzam tais valores,
a fim de que a opinido pdblica possa divisar claramente uma linha ver-
tical de afividades.

€) Teriniciativa

* Um 6rgéo com a responsabilidade de gerir sistemas de administragio
piblica precisa ter iniciativas originais, onde desponte a criatividade
das solugbes. Carece a Secretaria de idéias arrojadas, fale que a co-
loca, inevitavelmente, a reboque de outros Ministérios, em matéria de
administragao pdblica. Sera de todo conveniente retomar a lideranga
do processo, com arrojo e iniciativa.

f) Mudar o eixo das agdes

® A Secretaria tem desenvolvide suas atividades guiada pelo sentido di-
recional de deniro para fora, isto &, do centro de decisdes para a mé-
quina burocrética, Tal prélica enfrenta, constanternente, o 8nus de
pressbes e reagdes, gerando, concentricamente, polos de oposigio,
desgaste e descrédito, principalmente quando medidas tormadas néo
dao resultados;

o £

¢ Aconselha-se, na medida do possivel, alterar o eixo direcional de algu-

mas acdes da Secrelaria, incorporando-se o sentido de fora para den-
tro, isto &, da sociedade ou da méquina burocrética para o centro de
decisdes. lsso significa, na prética, tomar decisdes com base na con-
sulta e no consense e implementacdo de medidas que envolvam,
conscientemente, os funcionérios, que, dessa forma, possam ser fran-
camente favordveis 4s decisdes tomadas.

g} Criar suportes de indug¢ao e reforco

A criagdo de uma mentalidade de Reforma deve sair do plano absiralo
para o congreto, O processo de mentalizagdo e conscientizagdo ne-
cessila de supoirtes de indugdo e reforge, que, fundamentaimente, en-
volven a midia impressa e eletrdnica (velculos proprios do Ministério &
midia massiva governamental e particular) ¢ efetivo apoio e engaja-
mente de entidades de sociedade civil, Uma polftica de estabeleci-
mento de tais suportes se faz necessdria, a parlir das redefinigbes
conceituais da Secretaria.

h) Propor formas de cooperagao com instituigoes

A premissa acima enseja a abertura da Secretaria para novas formas
de cooperacio e efetivagio de contalos para a midia impressa e ele-
trénica e com entidades da sociedade (Institutos, Escolas, Universida-
des, etc.), por intermédio de convénios e outras modalidades de agdo
conjunta com vistas 4 concretizagdo da idéia central de melhoria e
aperteicoamento dos sistemas de administragdo plblica.

Transformar a FUNCEP em presiadora de servigos

Uma das fonmas de atender & recomendagio anterior & fransformar a
FUNCEP em uma grande prestadora de servigos, uma “{ébrica™ de
sisteras e modelos, atendendo a exigéncias especificas de 6rgéos
estaduais e municipais, oferecendo equipes de consultores especiali-
zados e aftamente capacitados a todas as demandas da administracdio
plblica local,

Transformar a ENAP em centro de exceléncia nacional
Um dos destaques de visibilidade da Secretaria pode ser a Escola Na-

cional de Administragio Plblica (ENAP). Ela precisa tornar viavel a
meia de formacgio dos quadros, liderande e plantando a semente de
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uma nova consciéncia na administracdo plblica. A ENAP deve mais -

que receber funcionarios e ministrar cursos, abrir uma locuggo perma-

nente sobre administragio pdblica, formar convanios com outras enti-

dades, lubrificar com idéias criativas e novos sistemas o aparelho go-
vernamental, num confinuum de vitalidade e busca de valores positi-
VoS,

) Capacitar recursos humanos

® A Secretaria deve investir macigamente na qualificagdo dos atuais qu-
dros da administragdo plblica federal, procurando consolidar o CE-
DAM ~ Centro de Desenvolvimento da Administrag8io Pdblica, com a
finalidade de darhe escopo bAsico de funcicnamento e proporcionar-
the eventual possibilidade de expansiio através de descentralizacdo
regional.

m) Proporcionar consultoria de organizacéo

¢ Transformar setores e 4reas da Secretatia de Administragdo em ver-
dadeiros polos de consultoria, justificando a sua natureza técnica e
oferecendo aos outros Ministérios e Srgaos piblicos federais um sis-
lema de consultores, o que servird para, definitivamente, consolidar
aimagem da Secretaria entre seus pares.

n) Induzir a opinido publica como meio de pressao

® A opinifio plblica deve ser permanentemente mobilizada para se en-
gajar no projeto de modemizag&o da administragao pdblica, funcionan-
do come vigorosa pressfc conira sistemas arcaicos. Deve-se, porém,
ter o cuidado de ajustar as medidas de pressao da opiniso péblica, a
fim de que o pdblico interno néo interprete as criticas sociais contra o
obsoletismo como cricas & Secretaria de Administragso;

* Nesse sentido, aconselha-se que a Pasta assuma a iniciativa de con-
vidar a opinido plbiica a criticar os sistemas que nao funcionam.

©0) Reavaliar esquema de comunica¢io

® A Secretfaria deve propor o redirecionamento do esquema de comuni-
cagéo, trabalhando-se doravante com o conceito de permanéncia da
reforma/modemizagdo da administragio pdblica. Isso significa um redi-
recionamento nos projetos atualmente existentes — a Revista e ¢ Jor-
nal da Reforma, que passario a se constituir em vefculos para forma-

Sl s

¢Bo de uma ideologia em torno da Reforma e nZo apenas em canais
para transmiss&o e interpretacio dos projetos em andamento,

p) Aricular eficientemente a comunicacio

¢ Seri necessério um trabalho bem articulado de comunicagée para que
a Secretaria de Administrag8o e opinido publica sejam posicionada; de
um mesmo lado @ ndo como polos em oposigio. Frases indunva_s,
chamarizes, “slogans” podem ser usados nos papéis g_qvernament_ats
usados pela malha governamental, campanhas de ut|||daqe, do t|p£
marketing social ("Poupe energia, ganhe lempo, atenda rapldamenten,
“Vpcd também & responsével pelo bom funcionamento do Governo”;
“Néo deixe as coisas para amanh@™; etc.).

q) Incentivar a cratividade

® A Secretaria deve procurar incentivar a crialivicja:dg no sgio do funcio-
nalismo péblico, adotando-se o exemplo da iniciativa privada da pre-
miagao por boas idéias, sugestdes, produtividade, eic.

r} Avaliar sistematicamente a Administracéio

. rieitamente possivel criar sistema simples e permanents de ava-
Iiiéag;o da adminis‘?agéo plblica federal, por 6rgéo e sefor de aiwudadg,
estabeiecendo-se critérios para detecgdio de distorgdes, efros, qugh-
dade e produgao, etc. A administragio piiblica federal ‘precnsa Fer‘3|s-
temas permanentes de avpliagdo, que fardo diagnésticos peribdicos
para o nivel decisbrio.

s) Fazer avaliagcdo da SEDAP

» Propor a avaliagBo sistemdtia da Secretaria, com feunibes periédrcgs
para exame de pontos negativos e positivos, Serd mieressan@ avaliar
0§ aspectos que realgaram o antigo Ministério, atual Secreigrla de Ad-
ministrag3o e aqueles que contribuiram para a imagem negativa.

t) Promover reunides inter-setoriais

* Além disso, & importante realizar reunides inter-setoriais de equipz_as da
Secretaria para ajustamento de linguagem e troca de pontos de vista e
opinides, inclusive para explicitagio correta do que pqde ou néo pode
ser divuigado, porque se tem a idéia de que a Secretaria ndo apresenta
coeréncia a respeito de tal questéo.
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u) Promover intercambio a nivel nacional

® A partir da implantagio do CONAP ~ Conselho Nacional de Adminis-
tragdc Pdblica — a SEDAP deve promover um efetivo intercmbio com
0s Estados e, futuramente, com os Municipios, Uma 4rea inicial para
esse intercambio, por exemplo, pode ser a do Cadastro de Servidores,
Necessita-se de um banco de dados que d& um perfil realmente nacio-
nal dos recursos humanos empregados pelo Governo em todos os nk
VeIs,

v) Contratar consuitoria externa

& A consultoria externa, além do conhecimento, pode proporcionar ao
Servigo Plblico a mentalidade técnica para promover a Reforma, As~
sim, a adogdo do sistema de consuliores externos com visbes exter-
nas € profissionalizadas, pode oferecer contribuicdes répidas, eficien-
tes e consistentes para as necessidades da Secretaria como coords-
nadora do processo de Reforma.,

X) Partir para mais acao e menos planos

® A fase polflica-institucional vivida pelo Pals aconselha uma 0pgao es-
fratégica por a¢des concretas & muito trabalho, ao invés de planos
fantasiosos e idéias miraboiantes, Em todos os niveis governamentais,
nos Estados ou plano federal, cobra-se mais acac e menos idéias. A
pasta j4 tem a essa altura, um bom acervo de Projetos, programas e
opgdes conceituais. O Plano de Trabalho da SEDAP para 1988 ia defi-
niu, claramente, 6 programas e 30 projetas prioritdrios que devem ser
implementados no decorrer deste ano. O momento sugere gue se dé
encaminhamento concreto ao plangjamento administrativo,

Z) Reforma/Modernizagso

® Por tim, a Secretaria deve trabalhar, de forma mais organizada, a ne-
cessidade de consolidar o concsito de refoma/modemizagao do Esta-
do, envolvendo de maneira mais direta e participativa o funcionalismo
piblico e a sociedade. Pode-se pensar, a titulo de exemplo, num sis-
tema do tipo Caixa de Sugestio para a Reforma com distribuigéo & or-
ganizagdo de uma sistema de coleta de idéias em fodas as represen-
tacdes plblicas federaijs, Ou &inda, reativar as Comissdes Seloriais de
Reforma  Administrativa que comecaram a deslanchar em fins de
1985finfcio de 1986 e que tiveram suas atividades inferrompidas pela

mudanga de estratégia da Reforma que ocorrew em fevereiro/marco de
1586, com a adogio do Plano Cruzado,

4 — POR UMA NOVA PROPOSTA DE REFORMA

4.1 — Os novos modelos conceituals de organizagéao

As teorias modernas de organizagéo foram elaboradas em palses indus-
trializados, sobretudo os Estados Unidos e se exprimem em alguns conceitos
tebricos j4 suficientemente discutidos no Brasil, com a denominagdo de Admi-
nistragéo por Objetivos, Desenvolvimenio Organizacional e Andlise de Siste-
mas. Apesar dos enfoques diferentes de cada uma dessas correntes, no con-
junto elas indicam o0s seguintes impacios nos modelos organizacicnais anterio-
res:

® estabelecem um rupiura ne modelo de organizagdo burocrética, ca-
racterizada pela especializacéo ¢ impessoalidade dos cargos pablicos
e de estruluras rlgidas estabelecidas por especializacdo de tungio,
processo ou clientela;

¢ dao maior &nfase a0 produto ou objetivo da acéo final do Estado, ou
seja, 0 conceito de eficAcia sobrepondo-se ao de eficidneia;

® preconizam tipos de organizagio flexiveis e adaptéveis, sem muitos
riscos ou carentes de subordinagéio hierdrguica, como & o caso da or-
ganizago matricial; ‘

® enfatizam o valor das pessoas em contraposicao ao conceito de cargo;

¢ induzem a uma participagdo maior dos membros da organizacio na
condugio administrativa;

¢ induzem a um tipo de organizagio de equipes interdisciplinares;

* evidenciam a necessidade de melhoria dos membros da grganizagéo
em termos de profissionalizagao e preparo para as fungdes de nature-
Za executiva,

Entende-se que as condigdes basicas que possibilitam ou forgam a intro-
dugo dos modelos 550:

¢ do ponto de vista organizacional, o gigantisto das organizagdes, a
complexidade do sistema decisério e as mudangas répidas da socie-
dade e da tecnologia, o que determinou, basicamente, um processo de
descentralizacio das organizagbes e a necessidade de criacdo de
férmulas de corregfio dos rumos da organiza¢ip, com base nos objeti-
vos referidos;
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& do ponto de vista psicoldgico e socioldgico, além de impulso natural de
todos os individuos, no sentido de uma necessidade de reconheci-
mento e de participacéo,, deve-se considerar os fatores que ativam
a tendéncia, come, por exemplo: tradicdo cultural, formagdes basica e
profissional e evolugac das técnicas gerenciais.

Assim, pode-se dizer que exisiemn as pré-condigdes necessérias no Bra-
sil, para adog&o dos novos modelos organizacionais, pois j4 foi apontada a ten-
déncia geral de descentraliza¢do, guer a nfvel burocratico, quer a nivel institu-
cional, grandemente reforgados pelo processo de redemocratizagéo de nasso
pafls, pela reforma tributdria e pela nova Constituicfio,

Entende-se pois, que existe uma tendéncia no sentido de uma ruptura
com o modelo de organizago tradicional, funcionando o sisterna para uma des-
centralizacfio maior e uma adogao de técnicas gerenciais caracterizadas por
um instrumental bastante sofisticado. No entanto, diante das peculiaridades
culturais, a mudanga possivelmente desenvolver-se-4 a partir dos principios
propostos nos novos modelos (j& incorporados & doutrina brasileira de adminis-
trag8o), dentro de um processo adaptativo,

Fixados estes pontos de tendéngia, considera-se que 0 encaminhamento
de uma nova estratégia de reforma/moderizacio administrativa teria as se-
guinies caracterfsticas:

& a reforma {ou outro nome que se queira adotar) acompanharia a pro-
gramagao governamental ¢ estaria voliada para a efichcia, sern des-
cuidar dos aspectos de eficiéncia;

e desta forma, a reforma deve ser entendida como um instrumento de
viabilizagio do planejamento, cu seja, instrumento a servico da efeti-
vagéio de planos, programas e projetos;

® 0 processo decisério da reforma estaria relativamente descentralizado,
pois a &rfase 4 eficAcia e aos produtos finais exige conhecimentos es-
peclicos sobre a &rea em reorganizagéo, contra-indicando a férmula
centralizada,

¢ g alividade de reforma & complexa e multifuncional, porque lida com
mudanga ¢ exige aplicagac interdisciplinar, especialmente de outras
cidneias socials, além da administragio;

e do ponto de vista de instrumentagéo, a énfase seria no sentido de rea-
lizagie de intensos programas de desenvolvimento sistematico de
pessoal, com o objetivo de preparagéo de executivos, planejadores €
profissionais especializados de um modo geral.
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A importancia do desenvolvimento de recursos humanos & inegével para
a realizagéo dos objetives da reforma administrativa e & enfatizada em diversos
capfiulos no decorrer deste trabalho, '

4.2 - Uma Tipologia de Reforma

No entendimento deste irabaihe, boa parte dos fracassos das refor-
mas/modernizacdes administrativas pode ser imputada A falta de um entendi-
mento correto do problema. A teoria adminisirativa ainda n&o atingiu a maturida-

de e sua aplicag&io nem sempre & a mais correta, mas, bem ulilizada, pode aju-
dar a chegar a solugdes,

H4 vérios modelos de concepcao de reformaimodernizagéb adrninistrati-
va, entre 0s quais cabe salientar: o modele ideal, o legal, o tecnocrélico e o da
simplificacdo.

O modelo ideal inspira-se em concepgdes globais, geralmente expllcitas,
do homem e/ou da sociedade. Ele & a fonte de grande parte dos processos de
tentativas de reforma/modernizagéo, porque & conduzido por pessocas que po-
dem ter grande conhecimento de administragio, mas ndo conseguem dominé-la
suficientemente para uso prético: projeta, entfio, modslos ideais de acordo com
a teoria, mas que ndo se coadunam com a realidade politica. Chega-se a solu-
¢oes brilhantes, mas invidveis. Pretende-se que a administragBo funcione
idealmente e com isso pouce contribuem para a melhoria do que existe,

Esses modelos ideais podem, no dizer de Debrun®®);

¢ refletir a adesdo a valores transcendentes;

® ou basear-se em fatos, encarados & luz de uma anélise sociolégica
efou histdrica, econdmica, polltica, geogréfica e de caréter geral;

& ou, ainda, comportar simultaneamente referéncia a valores transcen-
dentes e a fatos.

Na base dessas concepgbes, 0s projetos so também globais nas suas
pretensdes e gerais, pouco objetivos, na sua formulaco. Sa0 projeles pouco
flexfveis que ndo procuram adaptar-se 2 realidade, Sugerem, assim, a vontade
de impor delerminadas instituicds, ainda que nfo estelam bem acolhidas ou
caiam na indiferenca geral,

O moadelo legal & de que a reforma/modernizacio administrativa se resol-

ve pela sua determinag3o legal, ou seja, pela aprovacao de lei da reforma admi-
nistrativa. © Decreto-lei n? 200 do Governo Federal foi um enorme passo para a
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reforma administrativa federal, a qual, eniretanto, praticamente -parou af. Uma
das reformas mais extensas e de maior profundidade realizada na administra-

¢éo poblica foi a do Estado de S&o Paulo que ndo teve uma lei geral. A lei, no

case da reforma administrativa, & mera institucionalizag&o jurfdica de atteragbes
ou determinaces, cuja validade ou cumprimento & funcéio de sua eficiéncia e
eficcia e ndo apenas de sua forma legal,

O modelo lecnocrdtico subsiste porque os tecnocratas nfio acreditam na
especificidade dos problemas de administragac plblica; além do mais, acredi-
tam que a eventual especificidade do seu contelido ndo deve acarretar nenhu-
ma paricularidade quanto & forma do seu treinamento. O tecnocrata proclama
que a reorganizagdo de uma Secretaria de Educacio ndo & diferente de qual-
quer outro problema de organizag&o. H4, portanio, a ignorancia ou o desprezo,
em relagdo a peculiaridades sdcio-histdricas da comunidade da qual se trata de
methorar 0 sistema.

O tecnocrata subestima, por exemplo, ¢ pesc especffico da realidade
educacional e do seu contexio sociolégico € ndo vé& necessidade de os educa-
dores desempenharem um papel essencial no planejamento da expansio da
rede educacional. Qu, ainda, de acordo com Debrun®®, analisando as reformas
nas Secretarias de Educacio, como variante, no ouiro extramo, o reformismo
utdpico dos educadores puros caracteriza-se por:

& 2nfase dada ao contelido educacional;

e relativa ignorncia da necessidade, natureza, modalidades, instru-
mentos e condigbes administrativas e financeiras do planejarmento;

* ignoréncia dos mecanismos e processos que, Mesmo sem planegja-
mento, poderiam melhorar o rendimento rotineiro da maquina educacio-
nal;

¢ despreocupagdo em relacio aos custos das medidas propostas €
quanto aps meios de alcanci-las;

e crenga impifcita ou explicita de que os gastos educacionais &m priori-
dades sobre os de qualquer outra &rea;

® incompreensédo, semelhanie 3 do tecnocrata, dos fatores sdcig-institu-
cicnais e sécio-psicolégicos, que podem dificultar a implementagéo da
reforma;

» conseqiente rigidez em relacho A situacdo atual.

Logo, tecnocratas e educadores evidenciam, em ¢omum, uma dupla in-
suficiéncia;

¢ falla de percepgao socioldgica do contexto da educagéo;
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® pouca capacidade em captar os anseios da hase na reformulagéo das
Secretarias.

Por titimo, existe o modelo de simplificacdo do problema que julga que a
reformafmodernizagdo administrativa possa ser resolvida com poucos recursos
ou sem uma extensa programacao. Admite-se que a construgao de uma usina
hidrelétrica leve de trés a sete anos, mas julga-se que o problema administrative
possa ser resolvido em meses, ou, ainda, consagra-se ¢ principio de que a re-
forma administrativa s& constitui em mera tarefa de arrumagdo de casa. Ao fi-
nal, pode-se chegar a uma organizagio esteticamente bem concebida, mas que
ndc atende s suas finalidades.

“Finalmente, deve-se considerar que, mesmo no Brasil, apesar de relati-
vamente nova a profisséo de administradores plblicos & de empresas, ha um
excesso de projelistas de reforma/modermizacio administrativa, porque todos
se julgam detentores de idéias geniais para solugdes de problemas administra-
tivos, como do tipo mandar todo mundo embora. O que falta sdo “implantadores
de medidas de reforma” no dizer de HoritY,

No entendimento deste trabatho, a reforma/modemizacao administrativa
nao & prohlema técnico, mas poiftico, entendido como de decisdo superior do
governante. © gque & organizagdo sendo a distribuicdo de competéncias e de
atribuigbes entre pessoas e drgaos para execuglo de fins determinados? Or-
ganizar constitui, pois, uma etapa de planejamento e s tem sentide como tal,

Ao dirigente pibiico, como executivo, cabe, evidentemente, considerar
quais sfo as diretrizes de sua administragio e, conseqientemente, quais as
suas prioridades. Definidas as diretrizes e prioridades, quais 0s programas que
devero ser desenvolvidos, que resultados se pretende obter e quais os recur-
sos disponfveis ou obtenfveis para a execugdo desses programas, Feitas es-
sas consideragdes, buscard os recursos adicionais necessérios e dispora dos
existentes de forma a melhor atender 4 execugdo de seus programas.

A administragBo constitui-se de dirigentes e de blocos de drglos que
executam servigos. Esses hlocos devem ser dispostos, reunidos, desagrega-
dos, de acorde com as diretrizes de planejamento. Ndo existe uma organizago
padriio e impessoal. Todas elas sdo pessoais e somente assim podem funcio-
nar porque o homem néc é um robd que possa ser programadeo de acordo com
o desejo dos técnicos.

Portanto, a tarefa principal da reforma/modernizagéo administrativa esta
na escolha das pessoas que irfo ogupar as fungdes diretivas e na determina-
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¢8o de suas competéncias, capacidade de decidir e atribuicGes, Pode assim o
dirigente alocar seus auxiliares diretos ou imediatos, conforme os cargos, as
competéncias e atribuighes exisientes, ou alters-los segundo a sua orientaglo
de centralizago ou desceniralizagdio, de prioridades setoriais etc.

4.3 — A Reforma do Estado

No petfodo mais recente da histéria brasileira, o Estado tem sido aponta-
do coma o grande responsével pela crise econbmica que teria sua origem, es-
pecialmente, no déficit piblico, © tamanho da méquina administrativa, 0 exces-
so de servidores, a superposicao de 6rgdios e entidades s30 muitos dos as-
pectos questionados diariamente pela imprensa e pela sociedade,

Na realidade, os debates sobre o tema sfo empfricos e primarios. Para-
doxalmente, a crise administrativa lating-americana tem sua origem na debifida-
de do Estado como administrador e na exploracdo desta debilidade por setores
com interesses corporativos., O mito do Estado todo-poderoso no Brasil e na
América Latina & falso e estd associado aos regimes militares caracterlsticos
da histdria desta regisio,

A intervengao do Estado é registrada em todos os palses do mundo e
nem sempre com a imagem da ineficiéncia nos servicos ou de sugadora de re-
cursos publicos. Depende do estagio de desenvolvimento no pals. Vamos com-
parar, em alguns aspectos, o Brasil com outros Estados contemporéneos,

No conjunto de palses com forie presenca do Governo nos chamados
Servigos sociais, & o Brasil o que exibe a relagso mais modesta entre o nilimero
de servidores e a populagio economicamente ativa. Alguns nimeros do Relatd-
rio do Banco Mundial em 1986 indicam o seguinte quadro: Brasil 11%; Franga
18,5%; Costa Rica 19,5%; Venezuela 21,4%; Argentina 22%; Alemanha Federal
22,5%; Uruguai 23,1% e Suécia 38%.

Os palses da Comunidade Econdmica Européia, locomotivas da socie-
dade industrial, exibem uma média de 66,5 servidores por 1,600 habitantes. Os
Estados Unidos 58,1 por 1.000 habitantes e o Brasil computades inclusive os
servidores estaduais e municipais nao ultrapassa ¢ nimero de 40 servidores
por 1.000 habitantes.

O problema, agora, & estrutural & ndo mais conjuntural como ocorria na
década de 30. Ele surgiu desta crise que se abateu na América Latina, na dé-
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cada de 80. De 1981 até 1985, os palses latino-americanos, todos eles absolu-
tamente necessitados de capitais, exportaram capital, na forma de juros da dfvi-
da externa, no montande de 161 hilhGes de dblares. Nestes mesmos anos, ¢
PIB per capita caiu 20,9%, e os investimentos reduziram-se em 8,9% conforme
dados da CEPAL.

O Estado brasileiro & pobre e refiete uma seciedade também pobre, como
ocorre nos demais palses da América Latina. Nesta regidio, segundo a UNI-
CEF, a pobteza aguda atinge 40% da populagfo ¢ em 1985 morreram por §j|a
trés mil criangas, ou um milh&io ao ano “por causas que podiam ter sido ewt_a—
das”, Neste quadro, ¢ poder piblico adquire impottincia muito grande no 4mbito
da economia, O papel do Estado & estratégico no processo de superagéo do
subdesenvolvimento. Enquanto se mantiverem os desnlfveis sociais tais como
se apresentam hoje, o Estado continuard sendo um grande investidor e um
grande empregador, E exatamente por isso gue precisamos de uma reforma do
Estado.

Na realidade, j4 temos uma reforma do Estado em andamento. E a nova
Constituigdo, que produziri a reforma do Estado brasileiro. A sociedade cons-
fruird, a partir da nova Carta, o Estado corresponde ao seu nfvel pofftico eco-
ndmico e cultural. Cabe-nos, levar essa reforma & Administragéo Plbiica, atra-
vés da mudangas de suas poilticas, sistemas e procedimentos.

C Brasil tem hoje 1.577,481 servidores civis federais distribufdos entre a
administragao direla e indireta (estatais e autarquias). Eles significam um pouco
mais de 1,1 por cenio da populagdo total do Pals (141 milhSes) e representam
2,6 por cento de lodos os trabalhadores ativos (59 milhdes). Sao nlmeros abai-
xo das médias intemacionais dos 12 palses da Comunidade Econdmica Euro-
péia e da maiotia dos nossos vizinhos da América do Sul.

E importante registrar que o primeiro Cadastro Nacional do Pessqat Civit
da Unido realizado pela SEDAP em 1987 informa que 43% dos funcionérios tém
o nivel escolar de Primeiro Gra.

Foi para modemnizar essa méquina governamental obsoleta que o atual
Governo elaborou um Sistema de Carreira e criou o Centro de Desenvolvimento
da Administragéo Piblica (CEDAM) e a ENAP (Escola Nacional de Administra-
¢Hio Pdblica). A criagdo deste sistema significa o fim do clientelismo eleitoral no
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servico plblico federal, A admissZio no servigo piblico semente.poder4 ser feita
por concurso. Depois da admissao, ¢ CEDAM ¢ g ENAP seréo os meios de
ascenséo do fuaciondrio dentro da carreira, Esta ascensdo ser4 feita POr méri-
to.

Estas dltimas iniciativas do Governo deverdo cortigir a médio prazo os
desequilbrios entre administragdo direta e indireta e Preparar gerencialmente o
pessoal da administracfo direta para as funcbies bésicas do Estado, O verda-
deiro debate, portanto, & sobre o papel do Estado e, especialmente, sua capaci-
dade gerencial, O que todos queremos € um Estado eficiente o eficaz, com ca-
pacidade gerencial de desestatizar ou de investir e de recuperar a imensa dfvi-
da que tem com 141 milhdes de brasileiros que nfo recebem os servigos plbli-
oS pelos quais pagam com seus impostos.

Ao analisar o Estado, Bernardo Kliksberg? ym dog principais tedricos
latino-americanas da Administragdo Plblica, apresenta as principais deficién-

cias desse “Estado Herdado” na América Latina, que podem ser adaptadas ao
caso brasileiro:

a) em primeiro lugar, o aparato central do Governg apresenta uma rigidez
absolutamente pronunciada, o que resulia deficiente om termos de ca-
pacidade de gestSo. Um dos indicadores basicos de eficiéncia da teo-
ria gerencial moderna & a flexibilidade organizacional e a capacidade
de adaptacdo as mudangas que as estruturas burocréticas do gover-
no ndo possuem. Essas estruturas foram implantadas a partir de mo-
delos weberianos do tomego do século que ndo se adaptam aos tem-
pos de turbuléncia e incerteza que caracterizam os dias de hoje;

b) em segundo tugar, o aparalo estatal apresenta um baixe nlvel de arti-
culagcdes governamentais. O Estado no Brasil evoluiy conforme des-
crito no Capftulo 1l para uma sitvagdo dicotdmica: de um iado a Admi-
nistracio Direta e Autarquica (as quais podemos acrescentar os Po-
deres Legislativo e Judicidrio, com regras semelhantes de funciona-
mento, com excecdo da femuneragiio de pessoal) e a Administragio
Indireta, descentralizada, A €5s8es somam-se as Administragfes Es-
taduais e Municipais, com suas especificidades, O setor descentrali-
zado, eslatal, cresceu a pariir de tentativas de fugas ou “escapismos”
das regras formais e burocréticas da administragdo central. Na reali-
dade, a administragao direta ndo teve condicBes de exercer o novo
papel intervencionista do Estado, de promotor do desenvolvimento
econdmico nos palses latino-americanos, ¢ a solucao foi criar empre-
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sas plbiicas, de economia mista & fundagdes para atender As novas
necessidades. Isto provocou a perda de coordenacio e articulac&o
entre a administragdo centralizada e descentralizada, E fato conhecido
no Brasit que algumas empresas piblicas 1&m maior poder politico e
econdmico do que os Ministérios aos quais estdo vinculadas. So-
mente a partir de 1981 com a criagdo da SEST teniou-se conirolar,
hem sempre com sucesso, o selor de estatais;

) em terceiro lugar, existem problemas técnicos sérios 10 modo cemo
S€ processam e se tomam decisdes e se formulam polticas piblicas
nos 6rgdos que tm essa fungo. Assim, por exempio, o Parlamento
carece, até hoje, de apoio técnico nacessario A formulagéo e avalia-
¢80 de polficas plblicas, E com ¢ sisterna de planejamenio governa-
mental do Executivo desorganizado e marginalizado nos dltimos anos,
também o Governo se ressente de capacitacio técnica para a elabo-
ragéo e acompanhamento de polfiicas plblicas;

d} em quarto lugar, o aparato governamental mostra um profundo desen-
trosamento com a sociedade e os cidadsos. Nao se estabeleceram
Mecanismos de participagdo dos cidadsos, Apesar da experiéncia
bem sucedida, enquanto durou, do Programa de Desburocratizago, a
verdade & que nfio se tem hoje, no Brasil, instrumentos de garantia
dos cidaddos no plano administrativo, apesar das normas legais e
comissdes existentes. Nem o CADE ner a CODICI exercem a cof-
tenio esse papel;

e) por Uitimo, o Sistemna de Pessoal Civil somente agora comega a ser
feconstruido, como o novo Plano de Carreira. Nao existe uma politica
de pessoal desde a década de 70 quando ¢ DASP perdeu poder, A
questio de pessoal & decisiva para o aumenio da produtividade, efi-
ciéncia e eficdcia do setor piblico ¢ se tornow um projeto prioritaric do
atual esforgo de Reforma Administrativa,

E por todas essas razdes que o Estado brasileiro, assim como os demais
Estados lating-americanos, nio pode ser considerado um Estado todo podero-
so. Apesar de seu papel como indulor e promotor do processo de desenvolvi-
mento econdmico e sua alta participacéo na geracéo do produto interng, ele Q.
na realidade, presa facil de interesses corporativistas que o utilizam em detri-
mento de objetivos sociais mais amplos. Conforme estudo do Banco Centra! do
Brasit %, de 1976 a 1985 as transferéncias de recursos para os selores priva-
dos da economia foram da ordem de 153 bithdes de dblares, muito maiores que
a divida externa. Estas transferéncias s#o feitas através de subsldios e incenti-
vos especialments, além de pagamentos 3 assisténcia e previdéncia e, nalu-
ratmente, juros da dfvida piblica,
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Assim, conforme assinala Kliksberg!4),

“Suas limitagGes técnicas Ihe proporcionam uma capacidade de
negociagdo restrita frente aos lobbies intemos de grandes interes-
Ses e anle as pressGes exiemas forialecidas pelos processos de
transnacionalizagdo econémica”,

E 0 mesmo autor que pergunta:

- "Que tipo de Estado necessita a América Latina democrética no
lugar do Estado Herdado descrito?”,

E responde:

a) as estruturas estatais deveriam ser altamente flexfveis, ac contrério da

b

_—

—

d

—

@)

figidez atual, para enfrentar as turbuincias e incertezas dos dias de
hoje. Isto implicaria em se deixar de lado a tecnologia clissica das re-
estruturagdes organizacionais e buscar novas formas como 0 geren-
ciamento de projetos ou a estrutura matricial, ao invés de detaihar or-
ganogramas, regimentos internos ou descrever fungdes:

o perfil organizacional deveria estimular e provocar o pensamento es-
tratégico. Assim, propde-se uma busca de melhor monitoramento e
integrac&o com ¢ meio ambiente e a revisdo de procedimentos e préati-
cas atuais ao invés de buscar eficientiz-los através de instrumentos
modemos como o computador;

em decorréncia dessa busca de flexibilidade e estratégia, deve-se
procurar desenvolver a capacidade do Estade de promover projetos
multi-institucionais, projetos que logrem quebrar a barreira da depar-
tamentaliza¢ao tradicional existente nas organizagdes burocriticas. A
realidade é muttidimensional e interdisciplinar e necessita de diferentes
Orgaos e entidades para sua transformac&o e mudanga;

em quarto lugar, o Estado moderno deveria incentivar a participa¢do e
a motivagio dos seus servidores. Os modelos burocréticos tradicio-
nais, pela sua impossibilidade e mentaiidade, sufocamn essa motiva-
¢&o. As organizagbes do futuro devem ser crescentemente participati-
vas;

um quinto ponto do perfil organizacional desse Estado do futuro & o
estabselecimento de um intercambio absolutamente ativo com a socie-
dade e os cidadios. Este 8, alids, um principio basico dos regimes
democraticos e 6, fambém, uma exigéncia em termos de eficidneia
administrativa;
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f) uma decorréncia desse ponto e, & claro, da prépria crise que assola a
América Latina, & a capacidade gerencial do Estado em um clima de
“administragfic de escassez”, Isto & tic mais importante na medida
em que, por causa da crise, o Estado brasileiro fez uma opgéo por
programas sociais que exigem capacidade gerencial porque so, es-
sencialmente, programas multi-institucionais:

g) por Ultimo, ¢ Estade deve methorar sua infra-estrutura institucional pa-
ra ¢ desenho de suas polfticas plblicas. O Estade brasileiro em parti-
cular e latino-americano, em geral, deve desenvolver condicdes de
eficiéncia organizacional com adequados sistemas de conformacao e
suporte institucional para continuar desempenhandoe seu papel de in-
dutor e promotor do processoe de desenvolvimento écondmico, ao
mesmo tempo em que percorre 0 complicade caminho da integragio
regional.

44 - Como transformar o Estado

A proposta de reforma surge a partir do novo papel infervencionista que o
Estado assumiu, no Brasil e na América Latina, apés a década de 30 e da ne-
cessidade de melhorar a sua capacidade de gestiio, E, na realidade, a percep-
cao dessa necessidade levou os palses da regigo a realizar, nos (itimos trinta
anos, amplos programas de reforma administrativa com resultados, ne minimo,
duvidosos.

Mas a revisdo desse papel do Estado e, especialmente, dos enfoques
tradicionais de reforma se inicia na Iregia“asr,& a partir de uma reavaliacio tedrica e
conceitual do transplante das nogdes de racionalidade e eficidncia herdados
das sociedades industriais e assimiladas pelos palses subdesenvolvidos da
América Latina. S30 exemplos desse tipo de reavaliza¢o, por exemplo, o en-
saio de Salgado et alii*® sobre “Polfticas de Gestéio Piblicas e o papel do Es-
tado na presente situacdo da América Latina ¢ Caribe/1985™ e o livro de Os-
tak!*® sobre “Polflicas Plblicas e regimes pollticos” ou, ainda, o Congresso ibe-
ro-Americano sobre Sociedade, Democracia e Administragdo Plblica®™ reali-
zado em 1986 no Instituto Nacional de Adminisiragéo Pdblica da Espanha e que
congregou coordenadores e especialistas de Reforma Administrativa de toda a
América Latina.

Mas a experiéncia mais interessante e integrada desse novo tipo de en-
foque estd sendo realizada na Venezuela. Nesse pals, 0 Governo ctiou uma
comissdo que néio se chama, como tradicionalmente acontecia na regifo, Co-
miss&o de Reforma Administrativa e sim, Comissao Presidencial de Reforma do
Estado — COPRE. A Comissdio parie do princlpic de que a Reforma do Estado
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&, essencialmente, polfiica e, portanto, implica ndo s6 em reformar estruturas
administrativas, mas também em reformar aspectos polfiicos b&sicos de funcio-

namento do Estado, o que resuita em redistribuigdes importantes nas correla-

¢hes de poder dentro do Estado,

A COPRE é composia de 35 personalidades piiblicas de alto nivel da Ve-
nezuela que representam as forgas mais importantes dos pals: os principais
partidos polfticos, a Central de Trabalhadores, 0s arganismos empresariais, as
universidades etc., em uma composigdo muito semeihante, até emn ndmero, A
antiga Comissdo de Reforma Administrativa que existiu na primeira etapa da
Relorma Administrativa brasileira.

A idéia na COPRE & que a Comisséo sirva de forum nas negociagies e
acordos polficos que resultem imprescindlveis para chegar a mudangas em
profundidade no aparato governamental, Uma das premissas de trabalho da
COPRE & que ndo hé reforma sem consenso majoritario. E importante ressaltar
que nos seus projetos prioritdrios de mudanga polltica e administrativa, a Co-
Miss&o estd procurando obier a participagie dos cidadios. Para iss0, ela tem
consultado os mais diversos setores e tem se transferido para diversas cidades
do pals a fim de recolher impressdes e opinides de forgas vivas da Nag&o, As-
sim, por exemplo, como um dos seus produtos apresentou um projeto de "A~
cordo Nacional para a profissionalizagio da geréncia plblica”, no qual reco-
menda, em sintese, que 0s cargos gerenciais basicos das empresas do Estado
¢ 0s cargos de conteldo gerencial muito acentuado do aparelho cenira sejam
objeto de uma carreira gerencial orgénica, de cariter estavel e baseada no mé-
rito, onde a promog&o esté ligada a avaliagdes de rendimentos e os gerentes se
preparem com visbes nacional, democrética e de critério pdbiico.

Dentre as principais conclusbes dessa Reforma do Estado na Venezuela
ressaitadas por Gabaldon®®, vale a pena salientar:

1) A Relorma do Estado & um processo da maior complexidade, talvez
um dos mais complexos que se possa encontrar; tradicionalmente,
predominou na América Latina ¢ enfoque formalista nas reformas
administrativas: a mudanga de estruturas e organogramas seria sufi-
ciente para anular a maquina estatal, As indimeras experiéncias reali
zadas comprovam as deficiéncias desse enfoque tradicional;

2) A Reforma é um processo de mudanca polfica e social onde se
transformam as correlagbes de poder, interesses, atitudes, desen-
volvimentos tecnoldgicos e niveis de capacitago, além dos organo-
gramas. A modificagdo destes & uma pequena parte da mudanga to-
1al;
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3) Um outro tipo de conciuso € que o problema de reforma foi enca-
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rado na regido com uma perspectiva normativista em oposicéo &
perspectiva desejavel que & a perspectiva heurfstica, Como diz
Kliksberg®® um dos principais teéricos da reforma da Venezuela, “a
gesltao eficiente de organizacles complexas & um campo preferen-
cial de experimentacdes social a nivel internacional e hd uma busca
permanente de solugbes a partir da investigacdo e da prova de no-
vas tecnologias”. Um enfoque heurfstico, experimental, pode acres-
centar alternativas relevantes & reforma; o

Em quarto lugar, adverte-se contra as estratégias de reformas glo-
bais, A experiéncia latino-americana indica a necessidade de aplicar
esiralégia seletiva onde o esforgo reformista se concentre em pontos
estratégicos a paniir da perspectiva de metas nacionais prioritarias;
Em guinto, coloca-se a necessidade de integragéo entre os sistemas
de planejamento global e formulago de politicas e o sistema de de-
senvolvimento administrativo. 530 duas 4reas no minimo indiferentes
quando nzo rivais. Os planejadores normalmente subestimaram a
importincia da capacidade de gestde disponivel para cumprir a after-
nativa econdimica eleita. Os reformistas administrativos tenderam a
se encerrar na produgao de meios para a referma, sem conexdo com
© marco de planejamento no qual 0s meios da reforma se transforma-
ram em fins, Inicia-se agora, na América Latina, a aproximacio entre
as duas Areas, através de esfor¢os coordenados pelo ILPES (insti-
tuto Latino-Americano de Planificagdo Econdmica e Social), e o
CLAD {Centro Latino-Americano de Administragdo para ¢ Desenvol-
vimento), com a realizagéc do "Primer Encuentro de Planificacion
Econémica y Gestién del Sector Publico™*® do qual participou 0 Au-
tor;

Em sexto lugar, outra via importante é a superago do “despotismo
ilustrado” ou seja, tratar de reformar o Estado atrdves de um grupo
qualificado que produz um plano de reforma. A ciéncia gerencial mo-
derma caminba em outra diregio. As reformas feitas de fora das or-
ganizagdes s&o ineficientes. A idéia & que a eficiéncia se obtém atra-
vés da paricipacdo, no processo de reforma, de vastos segmentos
sociais entre 08 quais ressaltam os funciondrios e os préprios cida-
daos,

Uma conclusfo adicional é a especificidade tecnolégica do problema
plblica. Cricu-se, na América Lating, a ilusfo de que o problema pi-
blico se solucionaria com solugdes gerenciais extraldas mecanica-
mente do setor privade. A evidéncia emplirica mostra que esse tipo
de “transplante” tende a ser errbneo. HA peculiariedades na gestao
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plblica que requerem a adogdo de tecnologias especflicas, no mo-
menio adequado; o
8) E imporante para a América Latina superar 0 que Hirschman®®
chama de “fracassomania”, Dizia este autor americano, anafisando a
América Latina que, na regio se parte com freqiéncia da presuncio
de que todo projeto importanie ndo vai ser levado a bom termo. Esta
fracassomania leva 3 “profecia que se auto-realiza™, N&o h4 nenhu-
ma razéo técnica ou cientlfica para por em ddvidas, per exemplo, que
© sistema democritico & absolutamente capaz de produzir organiza-
¢Oes eficientes e de maneja-las de forma adequada;
9) por outro lado, as experiéncias latino-americanas mostram as poten-
cialidades dos processos de integragdo. E necessério superar os
modeios de trabaiho descoordenados e passar ao intercAmbio siste-
maético de experidncias dos palses da regido que se encontram em
situactes muito semelhantes do ponto de vista administrativo, Assim,
a realizagdo de programas conjuntos de pesquisa de administragao,
ou ainda de formacgdo de geréncias plblicas sio &reas importanies
de intercambio da regiao,
por Gitimo, & importante ressaliar que esse novo enfoque trata de
transformar o Estado e ndo somente moderniza-lo, A modernizacéo &
apenas uma das dimensdes da transformacio necesséria. O enfo-
que da Reforma do Estado & nSo somefite 16cnico mas essencial-
mente politice ¢ social,

10

——

5 - A GUISA DE CONCLUSOES ...

A Reforma do Estado nio sobreviverd, como j& aconteceu com as refor-
mas administrativas anteriores, se ndo contar cem o respaldo da populagso, HA
Que se costurar, irremediavelmente, a obra do Governe com aspiracdes so-
ciais, 0 que significa, antes de mais nada, o exercicio de uma prética democré-
tica, porém esquecida nesse Pafs de curta meméria: a pratica de ouvir 0s

agrupamentos sociais e a prépria sociedade, conforme menciona o Autor®) em
obra anterior,

A Reforma do Estado precisa transformar-se num projeto global, Trata-se
de um processo inesgotével. Reformar a méquina, procurar novos sistemas,
racicnalizar, sistermatizar, enxugar, integrar, methorar, aperfeicoar, modernizar,
incerporar novas tecnologias aocs processos tradicionais — todos esses verbos
fazem parte de uma mesma agéo: a agdo do Governo no sentido de, perma-
nentemente, procurar transformagbes para sua maior eficiéncia e melhor pres-
tagdo de servigos ao cidaddo e & sociedade,
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Assim, a Reforma do Estado nfio & um conjunio de leis e decretos. € uma
meta global do Governo; congsituada desta forma, poderd se transformar erg
um fio condutor @ uma obra nobre, que atravessard 0 espago e o tempo sem s

asgotar,

Para existir como tal, s&0 necessérias rr!edidas, decisfes e glt[tqd_es.nli‘;)sl'
isso, a Reforma do Estade pode comecgar a de]mear seus produtosf gmcr:‘a:s, mas
sem' perder a sua conceituaglio, ou seu significado malor — um férum pe
nente de debates, kléias e transformagdes,

Desta forma, evita-se a expectativa social, atenua-se o lndloedde_! fruni:;f:
¢des, E, sobretudo, redireciona-se o sentido da Reforma do Est:ar:lv:;:rl egtea o8
permanente, tirando-a do vazio e apresentando-a como algo que n ooci api':
apenas de atos e decisbes do Governo, mas da vontade dos grupos .

Aceitando-se as premissas acima, é {4cil de entender porque a F{efon‘pa
do Estade ndo deve ser conceituada como um pacote ner‘;\ c_:g;tt:a zlgzn:ﬁ%?c;;-
i j a admi .
de rieicoamento de mecanismos que gerem
::form:ped;: Esgtado &, antes de mais nada, um qmjeto permanente, um ens;grg:
social constante, um meta sdlida que perpassaria Governos, atravessa
tempos, num processo dialdtico de transformages e renovagdes.
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ANEXO |




LEGISLACAO

A relaglo de toda a legislagéo de reforma, citada no transcorrer deste tra-
balho, esta franscrita a seguir:

DECRETO DATA

61.383 19.09.67 Cria 0 Escritdrio da Reforma Administrativa, subor-
dinado ao Ministério do Planejamento e Coordena-
céo Social,

70,793 04.07.72 Extingue o Escritdric da Reforma Administrativa,

91,309 04,06.85 Delega competéncia ao Ministro Extraordindrio para

Assunios de Administrag80o para promover a exe-
cuaglo do Plang de Relorma da Administragio Pu-

biica Federfal,

91.501 31.07.85 Institui a Comiss@o de Coordenacfio do Plano de
Refoima da Administrag8io Federal.

93.211 03.09.86 Cria a Secretaria de Administracio Puiblica da Pre~
sidéncia da Replblica - SEDAP e extingue o
DASP,

93.212 03.00,86 Cria 0 Grupo Executivo de Reforma da Administra-
¢ao Plblica - GERAP.,

93.213 03.09.86 Institui 0 Cadastro Nacional de Pessoal Civil —
CNPC.

93.214 03.09.86 Organiza o sistema de gerenciamento das fontes de

pagamento de pessoal da Administragio Plblica.
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DECRETO
93.215

93.216

93.237

93.277

93.599

93.600

93.603

93.608

93,609

93.610

93.611

93,612
93.613
93.614
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DATA
03.09,86

03.09.86

08,09.86

19.09.86

21,11.86

21,11.86

21,11.86

21.11.86

21.11.86

21.11,86

21.11.86

21,1186
21,11.86

21,11.86

Estabelece novos procedimentos de auditoria de
pessoal civil da Administragdo Direta e autarquica.

Estabslece mecanismos de acompanhamento e
controle das entidades estatais.

Sistemnatiza as atividades de advocacia consultiva
da Uniéo.

Cria a Escola Nacional de Administragiio Pdblica —
ENAP e o Ceniro de Desenvolvimento da Adminis-
tragdo Plblica -~ CEDAM,

Reorganiza a Fundagao IBGE.

Aprova o novo Estatulo da Caixa Econdmica Fede-
ral,

Extingue a S.A. Cogue e Alcool da Madeira -
COALBRA,

DispGe sobre a extingfo de sociedades mercantis
sobre controle indireto da Unido — ALUME, CO-
NESG e CRN,

Dispde sobre a incorporagio das empresas pibli-
cas PETRASA e ARSA A PETROBRAS e & IN-
FRAERO.

Dispde sobre a incorporagio da empresa piblica

ALCONORTE pela Companhia Nacional de Alcalis,

Dispde sobre a transferéncia das Centrais de
Abastecimentos — CEASAs para os Estados e 0s
Municipios.

Extingue ¢rgios do Ministério da Fazenda.

Extingue érgios do Ministério da Educacio.

Extingue drgdos do MA, MIC, MEC e SEPLAN.

ne Ry

DECRETO

93.616
94,159

94.234

94,236

84,327

94,407

94,534

95.075

95,088

95.676

96.212

DEC. LEI
200

DATA

21.11.86

31.03.87

15.04.87

15.04.87

13.05.87

08.06,87

26.06.87

221087

27.10.87

27.01.88

22.06.88

DATA
25.02.67

Extingue escritérios de representagdo dos drghos e
entidades da Administragio Federal,

Altera a estrutura bésica e a competéncia da SE-
PLAN,

Reorganiza o Ministério da Salide e extingue as
Coordenadorias Regionais de Safide.

Transforma o Instituto Nacional de Pesquisa da
Amazénia ~ INPA em &rgae autdnome e o transfere
para o Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

Aprova a nova estrutura basica do MRE, extingue
consulados e unidades na Secretaria de Estado.

Dispbe sobre a extingo do Escritbrio de Repre-
sentacéo do Insituto do Agticar e do Alcoot — IAA,
em Londres,

Dispde sobre as despesas de pessoal & conta do
Tesouro Nacional nos érgaos da Administrag&o Fe-
deral Direta e Indireta.

Transfere a Caixa Econdmica Federal — CEF para o

Ministérie da Habitagio, Urbanismo e Meio Am-
biente.

Dispbe sobre o Subsistema de Capacitagio de
Pessoal Civil da Administragao Federal,

Institui no Gabinete Civil da Presidéncia da Reptibli-
ca a Subchefia para Assuntos de Imprensa e Divul-
gacdo — SID, vinculando a este a EBN, RADIO-
BRAS e FCBTVE,

Dispde sobre a incorporagdo da EBN & RADIO-
BRAS,

Dispde sob a organizagdo da Administragio Federal
e estabelece diretrizes para a Reforma Administrati-
va.
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DEC. LE!
2,291

2.292

2,299

2.300

2.328

2,399

2,400

2.403

LEI
6.036

7.596
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DATA
21.11.86

22.11.86

21,11,86

21.11.86

05.05.87

21,10.87

21,1287

21.12.87

21.12.87

DATA
01.05.74

10,04.87

Extingue o Bance Nacional de Habitago — BNH.

institui Planos de Poupanga e Investimentos -
PAIT, em beneficio do trabalhador.

Altera o Decreto-lei n? 200/67 na parte referente A
organizagio da Administrag@o Federal,

Dispde sobre licitagbes e contratos da Administra-
¢ao Federal, '

Extingue o Grupo Execuiivo das Terras do Ara-
guaia-Tocantins GETAT e transfere todos os seus
direitos e obrigagfes para o INCRA,

Extingue o Insituto Nacional de Colonizagéo e Re-
forma Agréria — INCRA ¢ cria o Instituto Jurldico
das Terras Rurais = INTER.

Dispde sobre a transteréncia das agbes represen-
fativas do capital da Companhia Brasileira de Trens
Urbanos - CBTU, de seus bens.

Dispbe sobre a transferénecia das agdes represen-
tativas da participagao federal nas entidades vincu-
ladas ao Sistema Nacional de Centrais de Abaste-
cimento - SINAC.,

Fixa diretrizes do Sistema de Carreira do Servigo
Civil da Uni&o e dos Territbrios.

Dispbe sobre a criag8io, na Presidéncia da Repdbli-
ca, do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
da Secretaria de Planejamento, sobre o desdobra-
mento do Ministério do Trabalho e Previdéncia So-
cial,

Institui a isonomia salarial nas fundagdes e autar-
quias de ensino supetior ¢ altera o Decreto-lei n?

LEI

DATA

200/67, com inclusdo das fundagdes pablicas na
Administrago Indireta.
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Exposicdo de Motivos S/n? de
3 de setembro de 1986

Excelentfssimo Senhor Presidente da Repliblica:

© Brasil moderno do século XXI, anunciado por Vossa Exceldncia, exige
que se produza ampla reforma em nossa Administragio Plblica, que integrard o
tripé de prioridades deste Govemno, juntamente com o Ptano Cruzado, que ope-
rou o saneamento financeiro, e os Planos Nacional de Desenvolvimento e de
Metas, gue esiabeleceram os rumos para o crescimento sustentado da econo-
mia e para ¢ resgate da divida social,

O Governo de Vossa Exceléncia i promoveu algumas alteragdes no
funcionamento de nossa Administragio Pdblica. Mas, a REFORMA ADMINIS-
TRATIVA &, antes de tudo, um complexo processo de mudanga cultural e so-
cial, voltado para a eliminagic gradual dos padrdes, absurdes, de operacéo, da
maioria de nossos sistemas administrativos. Nao & apenas uma colegao de leis
e decretos, nem depende da decisia governamental de reformular estruturas ou
regimes jurldicos de servigos e de pessoal.

Os mecanismos legais sho necessérios, e ¢ Governo 0s esta adetando
com o cbjetivo de tornar mais eficazes a gestéo piiblica e o atendimento das
necessidades béasicas da prépria sociedade.

A REFORMA DA ADMINISTRACAQ PUBLICA FEDERAL ndo se esgo-
tar4, entretanto, no nivel formal-legal. E indispensével que o servidor se cons-
cientize de que a tarefa essencial do Governo é servir ao piblico. E, també&m,
imprescindive], que a sociedade assuma papsl| mais ativo de cobranga de seus
direitos e de efetiva fiscalizagdo das pautas de prestacdo dos servigos plbli-
cos.

O Governo de Vossa Exceléncia € herdeiro de um aparato administrativo

cabtico, O processo de desenvolvimento brasileiro ndo incorporou mudangas
significativas nos padrdes de nossa Administragfic Plblica, a qual se mantém
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paralisada no centralismo, no forrmalismo e na burocratizagio excessiva dos
brgdos e dos servicos, Pouco se fez para dar & Administragde Piblica condi

¢les de modernidade, agilidade e eficidngia, compatlveis com o nosso nfvel de

desenvolvimenio,

A situagdo atual & resultado do conilito entre uma Administragio morosa
¢ incompetente e a necessidade de transformagio do Pals. Acabamos usando,
de forma inadequada, o princlpio da descentralizagio, espelhado no Decreto-lei
n? 200, de 1967, para a formagéo desordenada de empresas e fundacdes no
setor piblico, apontadas, sobretudo, como instrumentos de modernizagio,
quando apenas represertavam maiores flexibilidade de gestdo financeira e faci-
lidade de contratacio de pessoal, com niveis salariais mais remuneradores,

A AdministragBo Direta, emperrada e desprestigiada, perdeu credibilidade
a0s olhos do piblico e dos proprios funcionérios; o crescimento acelerado da
Administragéo Indireta gerou, em muitos casos, desperdicios e abusos, e, de

modo geral, representou a perda do poder de fiscalizagio e controle pelo pré-
ptic Governo,

Tal situagéo afetou, e afeta, negativarmente, o funcionamento do setor pd-
blico e a agéo governamental, como promave a fragmentacao da estrutura ad-
ministrativa, em linhas nem sempre coincidentes com os desejavsis procedi-
mentos de especializagdo funcionat e descentralizagéo administrativa; rompe a
cadeia de planejamento setorial e geral; e compromete a programagao orga-
mentéria, tanto pela dispers&o, quanto pela adogéo de critérios distintos daque-
les utilizados para a Administragéo Direta.

No tocante ao pessoal, a situagio ndo ¢ menos grave: multiplicaram-se
as formas de contratagfo; a auséncia de procedimentos corretos de selecio e
recrutamenio, como de planos de carreira, associada 4 m& alocagao de recur-
$0S humanos, levou & organizagio descrileriosa de quadros e A expansio de
gastos, lornados incontfveis pelos compromissos cristalizados na prépria es-
trutura administrativa, De tudo isso tem resultado uma certa inércia orgaments-
fia, que apenas assegura algum nlvet de reposicdo de recursos, muitas vezes
desnecessérios ou de baixa prioridade, e 0 custeio de agéneia superdimensio-
nadas ou que j& perderam o seu objetivo, impedindo o adequado financiamento
de novas e inadidveis priaridades.

E urgente executar a revisio desse contexto, ndo apenas através de kis
e decretos, mas, sobretudo, pela criagdo de mentalidade nova e da conscigncia
de que o Brasil nfo pode chegar as portas do século XXI imobilizado por uma
Administragéo arcaica, paralisante e incompetenie, quando suas responsabili-
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dades exigem lideranga, poiftica e administrativa, capaz de resolver problemas_.,
dirimir conflitos, intermediar interesses, de forma a dar ao povo qualidade c!e Vi
da e condigdes sociais compatfveis com o nosso desenvolvimento econdémico,

A REFORMA, cujos gizamento e infcio ora propomos & sua elevada con-
siderago, devers observar, dentre outres, os principios da valonzg;:?o e digni-
ficacdic da funglo e do servidor plblico, da racionalidade e da ehméncm} dos
servicos do Estado, da descentralizago de servigos e da desconcentragao de
poderes, A luz deles, Senhor Presidente, acreditamos que, na execucdo da
reorganizacao estrutural e funcional da Administragdo Federal, devam ser obe-
decidos os critérios de:

considerar a Administracdo Federal integrada nio apenas pelos ér-
gdos puiblicos, autarquias, empresas pﬁbﬁqas_ e sociedades de
economia mista, mas, também, pelas subsididrias destas e funda-
¢bes sob supervis&o ministerial; _
agrupar, as atividades atualmente executadas pelos 6rgéos e enti-
daes da Administrag8o Federal em bésicas e de cardter empresa-
rial, sendo que:
como atividades bdsicas sfo enlidades as de regulagédo e execu-
¢80 imediatamente relacionadas com as atribuigdes do Poder !_:’u-
biico, como as referentes as defesa nacional, & seguranga pdbl.'qa,
A ordem jurldica, & trbutacdo, ao sisterna moneldrio, ao ,rilane;a-
menlo e & programacéo govemamenlais, & educagio, 4 salide p‘d-
blica, 4 previdéncia social, ac abastecimento, & protegéo do mein-
ambiente e outras, voltadas & satisfagcdo de necessidades essen-
ciais da sociedade, ao equilibrio econdmico, cuja natureza imponha
ou recomende sua execugéo por pessoa juridica de direito plblico;
e
como atividades de cardter empresarial, entendem-se aquelas
de comércio, prestacdo de servicos ao setor privado, tran_sfor-
magdo industrial, operagdes financeiras, controle financeiro e
plangjamento de empresas e oulras que, por _sua natureza, exi-
jam execugdo por pessoa jurldica de direito privado; )
atribufr, em decorréncia dessa classificagdo, a éro&os da Unifo e a
autarquias, as atividades bdsicas, incumbindo-se as empresas pt-
blicas e sociedades de econormia misla daquelas de carater em-
presarial; ‘
permilic, por motivo de interesse publico, excegﬁes_ao acima pre-
visio, especialmente em se cuidando de manter entidades que ex-
plorem atividades monopolizada ou imediatamente co_nexa a Sequ-
ranga Nacional, respondam pela operacionalidade da mfra-estrutU{a
econdmico-social bdsica, ou produzam insumos de importéncia
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estratégica, observando-se, no ponlo, que a atuagdo do Estado
viabilizard o desenvolvimento do setor privado, sem com este corm-
petir;

prever, para as Universidades e 0s estabelecimentos isolados de

ensino superior, personalidade e regimes, jurfdico e de pessoal,
adequados as respectivas finalidades e garantidores de sua auto-
nomia;

possibilitar a existéncia de fundagdes, vinculadas a drgéo federal,
desde que dotadas de patriménio e recursos proprios bastantes a
seus fins ou destinadas ao ensino, 4 pesquisa ou as alividades
culturais; analisar as empresas puoblicas e fundacdes cujos fins se
identifiguem com atividade bésica, visando a dar-thes a meikor or-
ganizagao jurfdico-administrativa, consentdnea com os critérics da
REFORMA e adequaca a seus fins, possibilitando a transferéncia 2
Administracdo Direfa de suas aluais atribuicbes, sem prejuizo dos
graus indispenséveis de autonomia administrativa e financeira;
privatizar, ou extinguir, as empresas que, embora nao infegrem a
Administracdo, estejam sob controle, direto ou indireto, da Unido, e
ndo se incluam nas hipdteses excepcionais antes definidas,

extinguir os 0rgdos e entes cuja existéncia se mostre incompativel

com os principios j& enunciados, bem como os grupos de trabalho
e de estudo, comissdes e oulros colegiados, que hajam exaurido
seus fins ou perdido o objelo;

fornar privativas das instituicoes financeiras oficiais as atividades
de financiamento, atuaimente a cargo do selor piblico, sem prejulzo
daquelas de planejamento e fomento executadas pelas agéncias de
desenvolvimento regional: e

considerar, no caso de extingdo, transformacgdo, ou reducdo de or-
gaos e entidades de administragao Federal, nos ltermos da legisia-
céo atinente, as situagdes individuais de seus servidores, buscan-
do-se conciliar, sempre que possivel, o interesse da Administracdo
e do servidor, bem como respeitando os direitos adquiridos deste.

Tendo por nerle os principios e critérios em realce, a implantagdo da RE-
FORMA serd precedida e acompanhada de medidas legais e reguiamentares,
que deveréo observar as seguintes diretrizes:

I — a revisdo, a racionalizagB0 e a contencido de gastos plblicos, em
que se& incluem, especialmente;

a) a instituicdo de cadastro em que serdo registrados todos os ser-

vidores da Administragdo Federal, 0s inativos e pensionistas do
Tescuro Nacional;
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h) a sistematizag8o e o contiole do pagamento de servidores civis
da Administracio Federal, dos inativos e pensionistas do Tesouro
Nacional, como das remunera¢des de técnicos, consultores g es-
pecialistas; _

¢} a revis@io e o aprimoramento das alividades de auditoria do Siste-
ma de Pessoal Civil da Administragdo Federal ~ SIPEC;

d) o disciplinamento da contratagao de inativos pelos rgfos e entes
da Administragio Federal;

o) a reguiagio da remuneragio de servidores que participem de 6r-
gaos colegiados;

f) a revisdo dos critérios regedores da concesfio, aos servidores, de
vantagens pecunifrias indiretas; )

g) a fixagio de limites & contribuicdo de 6rghos e entidades para a
formagdo e a manulencao de fundos fechados de previdéncia pri-
vada ou de pecdlios de qualguer natureza; ’

h) a padronizaciio de especificagbes do material utilizado pelo setor

iblico,

i) apzriagao de cadastro nacional de material permanente e cadastro
nacional de bens imbveis, da Administrag8o Federal;

i} a definicéo de critérios a serem observados nas rglagf?es entre &r-
gaos e entidades da Administragdo @ as pessoas juridicas por uns
e outras criadas;

Il — a formulagfio de nova poiftica de recursos humanos, compreenden-
do, priotitariamente:

a) a criag8o de escola e centro de formagéo e treinamenio mode(—
nos e ajustados & realidade do Pals e As necessidades da Admi-
nistragéo; _ )

b) a implantacio de novo regime jurldico dos servidores da Admi-
nistrago direta e autarquica; _

¢) o estabelecimento de plane de cargos e salrios para esses ser-
vidores, ‘ )

d} o disciplinamento das requisigbes de pessoal no dmbito da Admi-
nistracdo Federal;

I — a racionalizagdo da estrutura da Administrag8o Federal e dc_Js me-
canismos de tutela administrativa, especiaimente no que diz res-
peito a:

a) instituicdio, na Administragao Direta, de r_novas E{spécie_s de or-
gaos dotados de autonomia administraiiva e financeira, com
adequada flexibilidade de agdo gerencial;
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b) inclusdo, na Administragao Indireta, das fundagdes sob supervi-
séio ministerial, bem como de outras personificagdes que se fize-
rem necessérias ou convenientes;

c} fixaghio de nova disciplina legal A realizag#o, pela Adminisirag8o-

Federal, de compras, obras, servigos, alienagdes e negdcios ju-
ridicos outros e dos concernentes procedimentos licitatérios;
d) adoclo de providéncias voltadas A desburocratizagdo dos servi-
¢os e procedimentos do setor pliblico;
e) implantagfio de novos mecanismos de acompanhamento e con-
trole do desempenho e produtividade das empresas estatais;
fy criagdo de mecanismos de fiscalizacao, pela sociedade, dos atos
e procedimentos do setor plblico,

Julgue cenveniente, Vossa Exceléncia, aprovar os critérios e diretrizes
acima sugeridos, e 0 seu Governo dedicar-se-4, aolongo dos préximos meses,
A completa revisdo de nossas estruluras e procedimentos administrativos, de
modo a dotar o Pals de um servigo plblico eficiente e consciente de suas res-
ponsabilidades para com nosso povo e a adequar o Estado a suas leghtimas
fungbes econdmicas e sociais, executadas com transparéncia e espfrito pibli-
¢o, dentro de padrdes austeros de produtividade e eficcia.

A instauragdo de tal processe, mediante a decretag@o das medidas que
ora propomos & consideracdo de Vossa Exceldncia, instrumentalizar os pro-
cedimentos e normas necessérias 4 plena implantagio da REFORMA.

Os atos trazidos a seu alto descortino tratam de:

criar a Secretaria de Administracéo Piiblica da Presidéncia da Re-
plblica, que substituird 0 Departamento Administrativo do Servigo
Fiiblico, constituindo o rgéo capaz de gerir a nova Administracéo;
institvir grupo interministerial, com atribuicbes executivas na im-
plantagdo da REFORMA;

criar cadastro do pessoal civil da Administragdo Federal:

organizar sistema de gerenciamento das fontes de pagamento de
pessoal, a cargo da Secrelaria do Tesouro Nacional:

estabelecer novos procedimentos de auditoria de pessoal civil;
instifuir a Escola Nacional de Administrac8o Publica e ¢ Centro de
Desenvolvimento da Administracao Publica;

fixar novos mecanismos de acompanhamento da gestao de empre-
sas estalais, pela Secretaria de Controle das Empresas Estatais;
reoganizar 0s servigos de consultoria e assessoramento juridicos
da Administracdo Federal.
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Haja por bem Vogsa Exceléncia aprovar essas sugestdes, e teremos o
infcio da esperada REFORMA ADMINISTRATIVA, processo complexo e gra-
dual que vai exigir tempo, paciéncia e obstinago,

Nédo nos faltarfo reservas interiores para participar desse‘esforgo.bE
muilo menos a Vossa Exceléncia, que atribuiu 3 REFOMA a pricridade indis-
pensével, ndo s6 como férmula jurfdica, mas, sobretudo como resultante de
urma nova cullura administrativa e polltica.

Essa, Senhor Presidente, a nossa convicgéo.

Aproveitamos a oportunidade para renovar a Vossa Exceléncia protestos
de elevada estima e distinta consideragao. :

ALUIZIO ALVES N
Ministro de Estado Extraordindrio para Assuntos da Administrag&o

DILSON FUNARO
Ministro de Estado da Fazenda

JOAO SAYAD
Ministro-Chefe da Secretaria de Planejamenio
da Presidéncia da Repiblica

J. SAULO RAMOS
Consultor-Geral da Republica
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