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A reforma do Estado no Brasil : estratégias e resultados

Angela Santana

O debate sobre a crise do Estado ¢ a necessidade de sua reconstruc¢do teve inicio nos anos 80
nos paises industrializados. No Brasil, essa discussdo tomou vigor na década de 90. No seu bojo, dois
aspectos: a necessidade de tornd-lo mais eficiente, eficaz e efetivo nos aspectos administrativo e
politico e de efetuar revisdo das suas fungdes, enfim do seu papel nas relagdes com a Sociedade e o
Mercado. Trata-se da superagdo do Estado burocratico, produtor-empresario, com a introdu¢ao do
Estado gerencial, regulador e, sobretudo, democratico.

Em 1936, com a criagdao do Departamento de Administragdo do Setor Publico (DASP) durante o
primeiro Governo Vargas, tem-se a estruturagdo do aparelho do Estado, com carater autoritario e
centralizador, e a implementacdo de uma burocracia nos moldes “weberianos” na tentativa de suplantar
a administracao patrimonialista. Nesse periodo, também ja se inicia a a formagao do Estado empresario,
com a criacdo da Companhia Sidertrgica Nacional. Entretanto, apds a queda de Getalio Vargas, em
1945, o Estado ¢ tomado mais uma vez por praticas patrimonialistas, deteriorando de forma acentuada
o aparelho do Estado.

O Decreto-Lei 200, publicado em 1967, quase trés anos apos a instalacdo do regime militar,
buscou dar maior efetividade a agdo governamental, com a introdug¢do de valores gerenciais, como
autonomia de gestdo, e promoveu de forma acirrada a descentralizagao administrativa' do aparelho do
Estado, com a expansdo da administragdo indireta, sobretudo com a criagcdo de empresas,
implementando, assim, a “administracdo para o desenvolvimento” e conservando forte centralizagao
politica na Unido. Nesse momento tem-se o inicio da expansdo e consolidacdo do Estado
Desenvolvimentista’, do Estado empresario-produtor no Brasil. Esse movimento no aparelho do Estado
resulta no enfraquecimento da administragdo direta, deteriorando sua capacidade de formulagdo de
politicas.

As tentativas mal sucedidas de reforma administrativa promovidas por governos anteriores a
1995, ao invés de modernizagdo, ocasionaram a desestruturagao do aparelho do Estado.

No Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, constata-se uma iniciativa concreta de
reconstrucao do Estado, com readequacdo de suas fun¢des na expectativa de estabelecer as bases de um
Estado regulador e promotor do desenvolvimento do Pais, mediante implantacdo de modelos
organizacionais/institucionais e introdu¢cdo de uma cultura gerencial, associados a’mecanismos que
privilegiem valores democraticos como transparéncia, participacao e controle social.

Podem ser identificadas trés fases no periodo que abrange os dois mandatos de Fernando
Henrique na Presidéncia da Republica do Brasil, de 1995 a 2002, com base no foco da acdo politica da
reforma do Estado e estratégias de implementacao.

1. A Primeira Fase: O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

No inicio do Governo FHC, em 1995, o entdo Ministro da Administracdo Federal ¢ Reforma do
Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira, elabora o Plano Diretor da Reforma do Estado (PDRAE), que ¢
aprovado pela Camara da Reforma do Estado, vinculada ao Conselho de Governo da Presidéncia da

" A palavra “descentralizagdo” aqui adotada significa desconcentragio, ou seja, delegacio de competéncia, sem transferéncia
de poder decisorio e politico.

2 O Estado Desenvolvimentista caracteriza-se pela forte presenca do Estado no Mercado (Estado empresério-produtor),
sobretudo nas areas de infra-estrutura, para propiciar o desenvolvimento da economia do mercado, mediante substituigdo de
importagdes.
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Republica®. Esse white paper, além de apresentar diagnostico da crise do Estado (crise fiscal, crise no
modo de interven¢do no mercado e crise do proprio aparelho do Estado), delineia as suas fungdes
necessarias num contexto de globalizacdo econdmica, para viabilizar o atendimento das demandas
sociais e a inser¢ao competitiva do Pais nos mercados internacionais. Nesse sentido, preconiza:

m a revisdo de sua estrutura, ajustando-a ao papel de promotor e regulador do desenvolvimento
social e econdmico e fortalecendo sua capacidade de formulagdo e avaliacao de politicas publicas;

m o aumento de sua governanga, ou seja, sua capacidade de implementagdo de politicas
publicas, sob a otica de eficiéncia, eficacia e efetividade, mediante a introdugdo de novos modelos
organizacionais € novas parcerias com a sociedade civil, o estabelecimento de contratos de
gestdo/termos de compromisso de gestao/termos de parceria e, finalmente, a modernizagao da gestao.

Deve-se ressaltar o entendimento que faz o Plano Diretor sobre a modernizacdo da gestao.
Trata-se da superacao da administracao burocratica e dos tragcos de patrimonialismo existentes no setor
publico com a introdugdo da administragdo gerencial, contemplando (a) autonomia gerencial, com
flexibilidade de gestdo; (b) atingimento de resultados sob a oOtica da eficiéncia, eficacia e efetividade,
com a reorientagdo dos mecanismos de controle, no caso, de procedimentos para resultados; (c) foco no
cidaddo, ao invés de auto-referida; e, finalmente, (d) controle social, com a introdu¢do de mecanismos ¢
instrumentos que garantam a transparéncia e a publicidade da politica e da agdo governamental, assim
como a participacao e controle por parte do cidadao.

A partir da identificagdo de quatro segmentos de atuag¢io do Estado Desenvolvimentista*, como
¢ o caso brasileiro, o PDRAE redefine as bases da descentralizagdo do aparelho do Estado e estabelece
proposta e estratégia de implementacdo de sua reconstrug¢do, considerando a introdugdo de novos
modelos organizacionais/institucionais.

No caso do Nucleo Estratégico, primeiro segmento, trata-se de restabelecer a capacidade
governamental na formulacdo e avaliagdo de politicas publicas, as quais atendam os objetivos mais
gerais da sociedade e sejam compativeis com o interesse nacional.

Assim, o objetivo da proposta ¢ aumentar sua efetividade mediante:

m introdu¢do de uma cultura gerencial, baseada na avaliacao de desempenho;

m implantagdo de uma politica de profissionaliza¢do do servigo publico ( carreiras,

salarios, concursos publicos anuais, educagdo continuada);

m consolidagdo e convergéncia de sistemas de informagdes para instrumentalizar o

nucleo estratégico na sua funcao de formulacao e avaliacao de politicas publicas;

m capacitacdo gerencial para defini¢cdo e supervisao de contratos de gestdo/termos

de compromisso de gestao/termos de parcerias.

Nos segmentos Atividades Exclusivas’ e Servigos Nio-Exclusivos do Estado®, o objetivo é
aumentar a eficiéncia e eficacia na prestacao de servigos. Dessa forma, nas Atividades Exclusivas, setor
responsavel por regulagdo, regulamentacao, fiscalizacdo, fomento, seguranga publica, certificagao etc.,
ou seja, atividades em que o poder extroverso’ do Estado é exercido, é proposta a implantagio de

3 A sua aprovagdo se d4 em setembro e é publicado em novembro de 1995.

* O Estado Desenvolvimentista caracteriza-se pela forte presenga do Estado no Mercado (Estado empresario) sobretudo nas
areas de infra-estrutura para propiciar o desenvolvimento da economia do mercado, mediante substitui¢do de importagdes.
No Brasil, o Estado Desenvolvimentista consolida-se no regime militar com o Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967,
quando ha um crescimento descomedido da administrag@o indireta, acompanhado de um enfraquecimento da administragdo
direta.

> Abrange atividades que exigem o poder do Estado para sua execugdo, como servicos de seguranca, fiscalizagio,
certificagdo, fomento, entre outras.

% Compreende atividades voltadas para o atendimento a demandas sociais, como as que sdo executadas por institutos de
pesquisa, universidades, museus, hospitais etc.

” Poder extroverso ¢ definido como o poder da organizagdo que extrapola os seus proprios limites, ou seja, ou seja, seu
poder se expande além das fronteiras da organizagdo. Nesse sentido, o Estado ¢ a tinica organizagdo com poder extroverso.
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Agéncias Auténomas, entendidas como Agéncias Executivas e Agéncias Reguladoras®. Nos servicos
ndo-exclusivos, setor que abrange atividades que garantem os direitos humanos e o atendimento a
demandas sociais, ¢ proposta a sua execu¢do, com financiamento do Estado, por intermédio de
entidades publicas ndo-estatais, ou seja, as organizagdes sociais e organizagdes nio-governamentais’.

Finalmente, o ultimo segmento, voltado para a producdo de bens e servigos para o mercado, ¢
constituido de empresas estatais. Nesse caso, € proposta a privatizagao.

Além dos novos modelos, a estratégia se completa com a introducdo de novas técnicas de
gestdo'® nos segmentos de atuagio do Estado e de mecanismos de controle social, viabilizando a
mudanca de paradigma cultural: da burocratica para gerencial.

Para implementar a reconstru¢dao do Estado, de Desenvolvimentista para Regulador e Promotor
do desenvolvimento, o Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE)’elabora e
implanta os seguintes projetos':

m Reestruturacdo e Qualidade: com foco nos Ministérios, esse projeto propde, com base na

visdo sistémica do setor, a’revisdo de competéncias, resultando na descentralizacéolz, com a

adocio de novos modelos institucionais'> e/ou com a transferéncia’para Estados ou

Municipios”, e na privatizacdo. Nesse processo, o projeto estimula a utilizagdo de ferramentas

de gestdo para modernizagdo organizacional, que incluem o planejamento estratégico,

diagnostico da gestdo, implementacdo da qualidade da gestdo e de melhoria de processos de
trabalho. O objetivo desse projeto, portanto, ¢ focar o Nucleo Estratégico e capacita-lo na

formulag¢do, acompanhamento, controle e avaliacdo das politicas publicas. Juntamente com a

Reestruturacao e Qualidade, outros projetos sao implementados para dotar o Nucleo Estratégico

de capacitacao técnica e de sistemas de informagdes para permitir o efetivo cumprimento de

suas fung:?)es15 .

m Agéncias Executivas. A implementacdo de unidades piloto do projeto de Agéncias Executivas

¥ Apesar do Plano Diretor enfatizar como uma das fungdes do Estado a regulagdo do mercado, o modelo de Agéncias
Reguladoras ndo foi contemplado nos novos modelos institucionais.

® Em 1998, com a publicacdo da Lei no. 9.637, tem-se a introdu¢do do modelo de organizagdo social, com a qualificagdo de
trés entidades. Em 1999, foi estabelecido um novo modelo de parceria publico/privado, ou seja, a qualificagdo de
organizagdes nao-governamentais como OSCIPs (organiza¢des da sociedade civil de interesse publico) para execucdo de
politicas sociais.

' £ mencionado especificamente no PDRAE a implementacio da gestdo da qualidade, pautada no planejamento estratégico.
"0 MARE elencou um conjunto de 30 projetos prioritarios. Todos foram implementados, sendo que alguns foram
concluidos e outros encontravam-se ainda em execugdo quando o MARE foi extinto no inicio do segundo mandato do
Presidente FHC. A maioria desses projetos contou com o apoio de recursos financeiros advindos de empréstimo do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID).

"2 No caso de empresas estatais de producio de bens e servigos para o mercado, conforme mencionado anteriormente, a
proposta ¢ inclusdo no Programa de Desestatizagdo do Conselho de Governo da Presidéncia da Republica, com vistas a sua
privatizagao.

" Agéncias Executivas, Agéncias Reguladoras, Organizagdes Sociais ¢ OSCIPs.

' A desconcentragio, no caso, é acompanhada de mecanismos de participagio e controle social, como pactuagio de meios e
resultados por meio de contrato de gestdo/termos de compromisso de gestdo/termos de parceria, bem como o
estabelecimento de conselhos de administragdo no caso de organizagdes sociais, entre outros. A descentralizagdo, por sua
vez, ¢ realizada com a institui¢do de conselhos e/ou associacdes representativas, de carater deliberativo ou consultivo, nos
quais se privilegia a participa¢do no processo decisorio da aplica¢do dos recursos publicos e a fiscalizacdo de seus gastos.

" Nessa linha de atuagdo, tem-se a inclusio de projetos que objetivam o reposicionamento de remuneragdes nas carreiras de
Estado, a criacdo de novas carreiras e desativativagdo daquelas de carater operacional, a valorizacdo das fungdes gerenciais,
estimulo a capacitagdo, racionalizagdo e terceirizagdo de servigos, desregulamentagio da administragdo publica com
eliminagdo de normas que obstaculizam seu funcionamento eficiente, o controle gerencial de custos e, finalmente, a
convergéncia de sistemas automatizados de gestdo e a criagdo de novos sistemas como o de modernizagdo do processo de
compras do Governo, o de gestdo de documentos e informagdes, entre outros, tendo como base a instalagdo da Rede de
Governo.



VIl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Lisboa, Portugal, 8-11 Oct. 2002

no segmento de atividades exclusivas do Estado pressupde:

e nucleo estratégico forte, com politicas publicas definidas e com capacidade de
estabelecer e avaliar contratos de gestdo com suas instituigdes descentralizadas,
contratos esses que traduzam a efetiva implementagdo de suas politicas, com resultados
de eficiéncia, eficacia e efetividade;

e mudanca cultural na unidade piloto, com introdugdo de valores da reforma gerencial, ou
seja, orientagdo de suas agdes e decisdes para obtencao de resultados, observada a ética
na gestdo da coisa publica, avaliagdo de desempenho e foco nas demandas dos
clientes/usuarios;

e flexibilidade de gestdo com controle de resultados a posteriori, com transparéncia e
controle social, mediante a pactuagdo de resultados e de condi¢des e meios para atingi-
los, viabilizada com o contrato de gestdo e com instituigdo de mecanismos que
favorecam a participacdo e o controle pelo usudario/cidaddo como audiéncias publicas,
conselhos de usuarios, ouvidorias, mecanismos de consulta/comunicacio etc,;

e introducdo de novas técnicas de gestdo privilegiando a gestdo da qualidade, com
definicdo de missdo, visdo de futuro, macroprocessos e objetivos estratégicos,
integrando com informagdes o servidor no processo de mudanga ¢ estimulando sua
participagdo na definicdo de metas e respectivos indicadores de desempenho e,
finalmente, na elaboracao de planos operacionais.

Cabe ressaltar que o processo de implementagdo ¢ apoiado por uma comissdo coordenadora,
constituida de representantes da unidade piloto, do seu ministério supervisor € do ministério
supervisor do modelo. A sua qualificagdo se da com a assinatura do contrato de gestdo, que
contem os outlines do planejamento estratégico, resultados de eficiéncia, eficacia e efetividade,
com prazo determinado para seu atingimento, e respectivos indicadores de desempenho'®.

m Organizagdes Sociais. E o modelo preconizado para o setor de servigos nio-exclusivos do
Estado, abrangendo hospitais, institutos de pesquisa, universidades, museus, entre outros. A
implementacdo desse modelo se dd com a extingdo da entidade integrante do poder executivo
federal e absor¢ao de suas atividades por entidade publica ndo-estatal, ndo pertencente ao
aparelho do Estado, que ¢ qualificada como Organizacdo Social, habilitando-a a gerir
equipamentos e instalagdes do 6rgdo extinto e receber recursos do Orcamento da Unido para
execugdo de atividades mediante assinatura de contrato de gestio com o niicleo estratégico' .
Esse contrato estabelece resultados de eficiéncia, eficacia e efetividade, e respectivos
indicadores de desempenho, que a organizacdo social devera atender. Também nesse caso, a
entidade publica ndo-estatal devera implementar processo de planejamento estratégico e de
reestruturacao institucional, para capacita-la na execucao do contrato de gestdao. Essas entidades
também precisam instituir conselhos de administracao, que deverdo contar com a representagao
do segmento de usuarios do setor no qual irdo atuar.

Esses trés modelos organizacionais/institucionais, juntamente com as Agéncias Reguladoras e a

privatizac¢ao, formam o cerne do Plano Diretor.

Nesse sentido deve ser ressaltado que o Plano Diretor, apesar de propugnar o Estado regulador e
a necessaria privatizagdo das empresas estatais, ndo contempla o modelo institucional regulador para

atuar nos mercados nos quais se inserem as empresas privatizadas.

16 . . A s . iy epe ~
No modelo concebido no contexto do Plano Diretor, as agéncias executivas gozam de flexibilidade de gestdo nas
seguintes areas: recursos humanos, estrutura organizacional, compras e contrata¢cdes de bens e servigos, orcamento e

execucdo financeira.

7" A aplicagio desse modelo também presssupde a capacitagdo técnica do Nicleo Estratégico e a definigio de politicas

publicas para o setor no qual as organizagdes sociais serdo implementadas.

4
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Esse modelo foi concebido fora do ambito do MARE, sobretudo nos Ministérios de infra-
estrutura que conduziram o processo de privatizacdo de suas empresas estatais. Ao MARE coube a
estruturacdo dessas agéncias, somente no que diz respeito a dotagdo de cargos comissionados e vagas
temporarias para viabilizar o seu funcionamento. O modelo foi inicialmente implementado nos
setores'® que foram atingidos com a quebra de monopélio do Estado'.

Merecem destaque o modelo de Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs)
e a descentralizacdo de programas para Estados e Municipios, os quais consolidam o processo de
reconstru¢do do Estado, mediante o estabelecimento de novas parcerias, reestruturando as relagdes do
nucleo estratégico com os outros entes federados e com a sociedade civil, nos seus segmentos voltados
para a promog¢ao do bem comum.

Esse conjunto de projetos apresentou resultados positivos, necessidades de aperfeicoamentos e
de revisao.

No caso da Reestruturacdo e Qualidade dos Ministérios, o projeto cumpriu integralmente seus
objetivos na Presidéncia da Republica e parcialmente em trés Ministérios. Nas Agéncias Executivas, o
resultado foi modesto com a implantacdo de uma Agéncia Executiva. Destaque deve ser dado a duas
unidades piloto desse’projeto que, apesar de nao terem sido qualificadas como agéncias executivas,
absorveram e implementaram todo o processo, produzindo mudanca na cultura interna, de burocratica
para gerencial. Finalmente, foram qualificadas duas organizagdes sociais que apresentaram
significativos resultados na execucao de seus contratos de gestao.

2. A Segunda Fase: O Plano Plurianual

No dia 1°. de janeiro de 1999, inicio do segundo mandato do Presidente Fernando
Henrique, o MARE ¢ extinto, com a transferéncia de suas competéncias para o Ministério do
Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo na perspectiva de integragdo dos sistemas de planejamento,
orgamento e gestdo. A maioria dos projetos ¢ desativada, com destaque aqueles aderentes aos modelos
institucionais/organizacionais, preconizados no Plano Diretor, quais sejam Reestruturagdao e Qualidade,
Agéncias Executivas e Organizagdes Sociais.

A agenda prioritaria do Governo passa a ser o Plano Plurianual (PPA) nos moldes do’Brasil em
Ac¢do™ implementado em 1996. Esse programa inicialmente selecionou 42 projetos considerados
prioritarios para o desenvolvimento econdmico e social do Pais, contemplando sobretudo a area de
infra-estrutura, com 26 projetos. Nessa selecao, foram considerados sobretudo projetos estruturadores
de corredores de exportagdo e critérios como capacidade de redugdao dos custos de produgdo e de
comercializagdo e produtos e servigos, complementagdo de elos de infra-estrutura, atragdo de mais
investimentos privados, bem como a redugdo das desigualdades regionais e sociais. A concepc¢ao inicial
de corredores de exportagao evolui logo em seguida para eixos de integragdo nacional, ainda na esfera
da concep¢do de infra-estrutura e logistica, e posteriormente para Eixos de Integracdo e
Desenvolvimento. Desse conjunto de projetos, com prazo de trés anos para seu término, 26 tiveram
suas metas atingidas ou mesmo superadas. Utilizando a metodologia de gestdo por projetos (project
management), com a designagdo de gerente, com metas e prazos para cumprimento e sistema de
informagdes compartilhado, o Programa apresenta resultados favoraveis nas areas de infra-estrutura,
mas acirra conflitos tanto internos, nos Ministérios, quanto intragovernamentais, no caso do Ministério
de Transportes com o Ministério do Meio Ambiente.

'8 Os setores foram telecomunicagdes, energia elétrica, gas e combustiveis.

' No governo do segundo mandato de FHC se amplia a implantagio desse modelo para outros setores, perdendo sua
caracteristica de regulagdo de tarifas e qualidade de servigos nos setores de infra-estrutura, envolvendo a concessdo de
servigos publicos.

%O Brasil em Acio foi a unidade piloto da experimentagio de instituir a metodologia de gestio de projetos na
administrag@o publica.
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Sem a resolugdo dos problemas enfrentados no Brasil em A¢do, o Governo’estende essa
metodologia para todas as agdes governamentais, reestruturando-as, para inclusao no PPA, na forma de
programas, tendo como referencial os Eixos de Integragio e Desenvolvimento®', com objetivos, valores
monetarios, fontes de financiamento, metas e cronogramas fisicos e financeiros definidos, com um
gerente responsavel pela sua execucdo. Esse processo de reestruturacdo resultou na propria
programatizagdo do or¢camento anual. Com a designacdo de 330 gerentes para 365 programas, em
setembro de 1999, a Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP) desenvolve programas de
treinamento de capacitagdo gerencial. Com a implantacdo do Sistema de Informagdes Gerenciais (SIG),
em 2000, tem inicio o PPA, para o periodo 2000/2001, denominado Avan¢a Brasil e uma nova
estratégia de introdugdo da cultura gerencial no Estado.

Os conflitos verificados no periodo 1996/1999 no Brasil em A¢do se multiplicam no Avanga
Brasil. A compreensao de sua origem repousa no sistema politico presidencialista vigente no Brasil, no
qual o Presidente da Republica do Brasil depende de aliangas com partidos politicos para construir uma
base de sustentagdo politica no Congresso que respalde suas condigdes de governabilidade. No processo
de formagdo dessa base, o pacto politico ¢ referenciado ndo pelo programa de governo, mas pelas
nomeagdes que cada partido politico obtém geralmente nos 1°, 2° e 3° escaldes dos Ministérios e nos
outros 0rgaos governamentais. Assim, as prioridades politicas dos titulares dos 6rgaos em alguns casos
nao correspondem as do Governo, resultando que, sem governabilidade dos meios necessarios para
execugdo de seus programas, os gerentes’tornam-se meros captadores de informagdes para alimentacao
do SIG.

Outra ordem de problemas diz respeito a perda de eficiéncia dos gastos publicos. A auséncia de
uma instancia coordenadora no Ministério da execugdo dos programas pode redundar na sobra de
recursos em alguns e auséncia noutros.

Outra questdo que se coloca ¢ a rotatividade de gerentes nos programas, devido a mudangas de
titulares de 1°, 2° ou 3° escaldes nos Ministérios, acarretando mudancas em cadeia nos escaldes
subsequentes, ou ainda devido a melhores condi¢des de trabalho ou mesmo a oferta de cargo
comissionado (gratificagdo adicional) que o gerente recebe de outros 6rgaos do Governo.

O Avanga Brasil, embora tenha incorporado alguns conceitos do Plano Diretor, representou a
ruptura politica do modelo anterior de reconstrucao do Estado, privilegiando a geréncia de projetos em
detrimento da organizacdo e elegendo o gerente de programa como foco e sujeito da mudanca cultural
na administracao publica brasileira.’

Ora, o Estado precisa das organizagdes para cumprir suas fungdes € o programa, por sua vez,’so
pode ser implementado num Jocus, no caso, a organiza¢do. Portanto, na sua fundamentagao
metodolodgica, encontra-se a raiz do principal problema que o PPA hoje enfrenta: ter-se transformado
em mero instrumento burocratico de prestagdao de informacdes, as vezes até nao fidedignos.

O ultimo aspecto a ser discutido diz respeito a utilizagdo do PPA como fator de sustentabilidade
do Estado para promover e regular o desenvolvimento social e econdmico do Pais. Ao contemplar a
implementacgdo e a avaliacdo de programas do PPA e adotar a realizagdo de programas de treinamento
de capacitagdo como a estratégia principal na formagdo de gerentes, o Governo brasileiro deixa a
margem a urgente necessidade de fortalecimento do Nucleo Estratégico no que diz respeito a sua
capacidade de formulagao de politicas publicas, deteriorada nos ultimos 50 anos, e, pior, estimula sua

2! A origem dos conflitos intragovernamentais repousa no estudo dos Eixos. A sua concepgdo inicial, apesar de compreender
uma visdo articulada de quatro abordagens, correspondentes a infra-estrutura econdomica, condi¢des demograficas,
ambientais, sociais ¢ oferta de informag¢do e conhecimento, com o objetivo de propiciar a sua estruturacdo em efetivos
vetores de desenvolvimento sustentado, ndo pode ser contemplada na totalidade no estudo dos eixos, abrindo, dessa forma,
lacunas importantes nos programas de infra-estrutura, em prejuizo das areas de meio-ambiente e de informacdo e
conhecimento. A sua execucdo fica prejudicada, além de estabelecer conflitos interministeriais.
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fragmentagdo em favor de um sistema centralizado de planejamento e em detrimento da consolidacao
de um Estado democratico. A questdo que aqui se coloca diz respeito aos Eixos de Integracdo e
Desenvolvimento, nos quais estdo pautados a elaboracdo do PPA. O estudo dos Eixos foi realizado de
forma centralizada, sem agregacdo de conhecimento e experiéncia dos diversos orgdos do poder
executivo federal e com pouca promocdo da sua discussdo intensiva nos diversos segmentos da
sociedade civil, dada a sua importancia. Essa estratégia pressupde a retomada do planejamento
centralizado, resultando na fragilizacdo ainda maior do Nucleo Estratégico.

3. A Terceira Fase: A Integracao “Organizacio e PPA”

A’ partir’de’ 2001,” tem-se’a’retomada’gradual’dos’modelos’institucionais’e organizacionais,
preconizados no 1° mandato do Presidente Fernando Henrique, propiciada por dois fatores: a nomeagio
de dois integrantes da equipe do extinto MARE para cargos chaves e do alto escaldo do Ministério do
Planejamento e a continuidade paralela da implementagdo do modelo de Reestruturagao e Qualidade,
no caso por iniciativa de dois Ministérios, mas com apoio dos recursos financeiros do BID, de cinco
Organizagdes Sociais no Ministério de Ciéncia e Tecnologia, também por iniciativa daquele Ministério
e, finalmente, a continuidade no processo de melhoria de gestdo de duas unidades piloto que tinham
iniciado, mas ndo completado em 1998, seu processo de transformagdo gerencial para qualificacdo
como Agéncias Executivas.

‘Concomitantemente, tem-se o esvaziamento gradual do PPA, ja a partir de 2000,’sobretudo por
ndo ter contemplado a organizag@o no contexto de sua implementagado, entre outros fatores.” O inicio do
ano de 2002 ¢ marcado por uma iniciativa ténue de estabelecer a compatibilizacio do PPA com a
organizagdo, mediante a avaliagdo da gestdo do PPA em cinco Ministérios, iniciativa essa insuficiente
para conjugar os esforgos das duas estratégias de estabelecimento da cultura gerencial na administracao
pulica.

4. Conclusiao

A experiéncia brasileira sinaliza trés questdes importantes para o aprendizado desse dificil e
complexo processo da reconstrucdo do Estado em bases democraticas e gerenciais.”’A primeira diz
respeito a sustentabilidade de processos de mudanga calcada na organizagdo. Nesse aspecto, deve-se
retomar mais uma vez o caso das duas unidades piloto que deram continuidade aos seus processos de
modernizagdo da gestdo sem apoio governamental. Apesar de mudangas ocorridas no 1° escaldo,
portanto, da lideranga dessas organizagdes, o processo teve continuidade porque ja tinha se consolidado
na cultura interna organizacional, com a intensa participacdo e mobilizacdo de seus funcionarios na
modernizagdo da gestdo. A segunda refere-se a dificil compatibilizagdo da esfera politica com a esfera
administrativa no ambito dos ministérios no sistema politico presidencialista. A experiéncia brasileira
demonstra que essa compatibilizacdo € possivel quando se tem no Nucleo Estratégico pessoal bem
capacitado tecnicamente. Nesse caso, uma politica de recursos humanos consistente que viabilize o
ingresso continuo de pessoas competentes e qualificadas para o exercicio da funcdo publica ¢
fundamental para o sucesso da implantacdo da cultura gerencial e da reconstru¢do do Estado. E,
finalmente, pessoas e organizac¢ao t€ém que ser contempladas em qualquer estratégia de mudanca.
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