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Resumo

O artigo examina alguns pontos relacionados a problematica da gestéo publica
no Rio Grande do Sul, na perspectiva da montagem de uma agenda para sua
modernizagdo. O ponto articulador € a concepgédo de que 0s avangos societais,
que expressam uma diversificagéo social, com a afirmacdo de novos atores e
de um novo elenco de temas, desafiam e impulsionam a maquina administrativa
do Estado gatcho no sentido da implantagéo de um processo de modernizagéo
administrativa. A par dessas transformacdes na sociedade, esta ocorrendo uma
renovacgao tecnoldgica, derivada do campo das Tecnologias de Informacéo (TI),
que questiona procedimentos burocraticos e instiga a gestdo publica a
implementar programas de qualificacéo dos servidores publicos. O texto traba-
Iha, também, com a idéia da necessidade de retrabalhar o "ethos" do servidor
publico, isto &, construir valores ético-politicos, visando estabelecer o interesse
da “coisa publica” como elemento alicer¢ador do servico publico (a boa gestéo,
0s resultados e o atendimento ao cidad&o).
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Abstract

This article examines some issues related to the problematic of the management
in Rio Grande do Sul, from the perspective of setting an agenda for its

* Este trabalho representa uma tentativa de reflexdo sobre a experiéncia recente do autor
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Sul, no periodo de 1999 a 2002.
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modernization. The articulating point is the conception that social advancement
expresses a social complexity with the affirmation of new actors and a new cast
of themes, challenging and driving the administrative machine of the Gaucho
State, in the sense of implanting a process regarding the administrative
modernization. Along with these changes in society, a technological renewal is
occurring, derived in the field of Information Technologies — IT, which inquires
about bureaucratic procedures and urges the public administration towards the
implementation of qualification programs for civil servants. The text also deals
with the idea of the need for revising the civil servant’s "ethos", that is, to construct
ethical and political values seeking to establish an interest in the “public thing”,
as a fundamental element for the public service (an effective administration,
results and citizen’s service).

Os originais deste artigo foram recebidos
por esta Editoria em 23.06.03.

O tema da gestao publica estatal, nas suas inmeras variantes e angulos
para analise, esta, j& hd um bom tempo, em agenda de discussao, bem como
sinaliza um avanco no sentido da constituicdo de acumulos e ac¢des, particular-
mente na trajetdria da Unido, em especial durante os anos 90. Nesse sentido,
h& uma profuséo de trabalhos analiticos, bem como de relatos de inovacdes
tanto por parte de técnicos da estrutura federal como no mundo académico.
Diversas unidades regionais também viabilizaram agdes visando a recomposi-
¢do das estruturas de gestdo, buscando uma compatibilizacdo com os novos
métodos empregados na esfera federal. Em termos do Rio Grande do Sul, ape-
sar de ocorrerem eventos significativos ao longo dos anos 90, ha poucos traba-
Ihos analiticos disponiveis que possam ser referéncia para novas decisées ou
busca de alternativas. Nesse periodo, ocorreram extingbes de unidades
de governo e aliena¢gBes de empresas estatais, significando que, no momento
atual, o Estado gatcho, ou melhor, o Poder Executivo do Rio Grande do Sul,
€ marcadamente diferente, na composi¢éo, se comparado com o do final dos
anos 80.

O presente artigo propde-se a examinar alguns elementos que caracteriza-
riam o estagio atual da gestéo publica do Estado do Rio Grande do Sul, mais
precisamente no tocante ao seu Poder Executivo, visando & composicao de
uma agenda de modernizac@o administrativa. No que diz respeito a estruturagao
do trabalho, optou-se por dividi-lo em trés partes, além de uma concluséo. Na
primeira parte, far-se-4 um recorte tedrico para, minimamente, situar alguns pon-
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tos e dar sustentacéo conceitual; numa segunda parte, apresentar-se-do alguns
elementos de composi¢édo de uma visdo, aproximada de um diagndstico, dos
problemas atuais da maquina administrativa; e, por ultimo, o artigo centrar-se-a
na afirmacédo de uma hipétese/possibilidade de agenda para a modernizagao
administrativa do Poder Executivo estadual.

Alguns elementos conceituais

Apos diversas experiéncias reformistas implementadas, especialmente
ao longo dos anos 90, nos casos brasileiro e da América Latina, que tém
como expressdo mais visivel as privatizagcdes de diversos tipos de servicos,
verificou-se um esforgo expressivo de analise em torno do papel do Estado.
Verifica-se a presenca de uma expressiva bibliografia que recoloca na agenda de
discussdao a “questado do Estado” e que, em um periodo anterior, ostentava um
viés abstrato de concepcéo, particularmente aquelas concepg¢des ancoradas na
ortodoxia marxista. Mais recentemente, tem-se o contetdo analitico fortemente
influenciado pela realidade empirica, a partir do exame do Estado em acgéo,
implementando politicas publicas, sem que tal enfoque signifique auséncia ou
pobrezatedrica.t

Nesse sentido, duas boas contribuicbes para esse tema estdo em Noguei-
ra (1998a) e Keinert (2000). O primeiro apresenta uma trajetoria do Estado brasi-
leiro desde os anos 30 até os anos 90, onde constam, entre outros pontos, 0s
diversos momentos da constituicdo da burocracia brasileira, assim como as
razdes para a montagem das unidades autbnomas da Administracdo Indireta
(fundag®es, autarquias, etc.), que propiciaram a formac&o dos mecanismos de
insulamento burocratico. Ao diagnosticar o atual momento da burocracia brasi-
leira, Nogueira trabalha com a idéia da presenca de uma “sedimentacgéo passi-
va”, qual seja, ao longo dos tempos, algumas praticas foram assumidas cotidia-
namente e assim reproduzidas, o novo incorporando o velho a partir da auséncia
de rupturas.

Ja em Keinert, tem-se uma cuidadosa analise no sentido de estabelecer
alguns conceitos, em especial aqueles relativos ao espaco “publico” e ao espa-

1 O Centro Latino-Americano de Administragdo para o Desenvolvimento (CLAD) tem sido um
importante canal de difusédo e de relatos de experéncias nos diversos processos de refor-
mas levados a termo na América Latina. Nos congressos anuais dessa entidade, sdo apre-
sentados inUmeros trabalhos: por exemplo, no encontro de Buenos Aires, em 2001, foram
mais de meio milhar.
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¢o “privado”. Mais precisamente, ao modo como algumas instancias do Estado
trabalharam essa dicotomia dos anos 30 aos anos 90. Além disso, Keinert
executa a analise na perspectiva de demonstrar que a linha temporal da trajetoria
do Estado brasileiro possuia unidade interna até o final dos anos 70, em termos
da presenca de um paradigma, e que, nos anos 80, tem-se uma crise com 0
esgotamento de um modelo especifico de composicao estatal — o Estado
desenvolvimentista. Os anos 90, na opinido dessa autora, descortinam um novo
paradigma para o Estado brasileiro, muito diferente, quanto a forma e ao conteu-
do, na comparacéo com aquele que atuou até o final dos anos 70, como conse-
gUéncia do carater mais complexo da estrutura social brasileira.?

O formulador central do debate recente da reforma do Estado no Brasil,
sem duvida, é Bresser Pereira, tanto em termos da produc¢éo propria como de
organizador. Para Bresser Pereira (Pereira, 1995), o processo de reforma do
Estado desponta como produto de um duplo movimento combinado; de um lado,
a reforma deve ser interpretada como “(...) uma resposta ao processo de
globalizagdo em curso”, a qual provoca um reposicionamente estratégico dos
atores econdmicos, inclusive o Estado, pela necessidade de desregulamentacao;
de outro lado, € um produto da “(...) crise do Estado, que comeca a se delinear
guase mundialmente nos anos 70, mas s6 assume plena definicdo nos anos 80"
(Pereira, 1995, p. 17) . Esse processo de redefinicdo do Estado, para Bresser
Pereira, teria duas vertentes fundamentais na perspectiva brasileira. Em primeiro
lugar, houve uma crise econdmica profunda, que se expressou de forma aguda
num processo hiperinflacionario, tornando imperiosa a reforma do Estado diante
do expressivo déficit fiscal; ou seja, havia uma determinante de contetdo
material. Em segundo lugar, em termos das rela¢des internacionais, estava em
movimento a necessidade de responder o desafio da “(...) globalizacdo em
curso” (Pereira, 1995, p. 17), que reduzia a capacidade do Estado brasileiro em
formular e implementar politicas publicas. Portanto, os referenciais a balizar as
concepcdes desse autor sdo fundamentalmente, de duas ordens: crise fiscal e
competicdo internacional. A primeira imp&e-se como necessidade de reconstru-
¢ao do Estado, e a segunda, como um imperativo de redefinicao de papéis.

No tocante ao diagnostico da crise, Bresser Pereira aponta que a paralisia
do Estado brasileiro se sustentava “(...) pela perda da capacidade do Estado de

2 Um dos primeiros autores a trabalhar essa idéia (o aumento da diversificacdo da sociedade
brasileira) foi Santos (1985). Na concepgédo desse analista, a “(...) recuperacéo da adminis-
tragcdo publica, depurada de clientelismos e das alarmantes taxas de corrupgdo que se
observam agora, € algo que também se situa no horizonte (...)" das possibilidades, para
adequa-la aos requisitos de “uma sociedade moderna e dinamica” (Santos, 1985,
p. 308).
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coordenar o sistema econémico de forma complementar ao mercado” (Pereira,
1995, p. 20) e, também, a partir da “(...) crise da forma burocratica de administrar
[do Estado] devido a incapacidade de extirpar as praticas patrimonialistas ou
clientelistas da administracéo” (Pereira, 1995, p. 21). Para encaminhar a maqui-
na burocratica para outro patamar, o Estado, apesar de ser “(...) reflexo da
sociedade” (Pereira, 1997, p. 21), deve ser visto “(...) como sujeito, ndo como
objeto” (Pereira, 1997, p. 21), ou seja, Bresser Pereira apostava em um proces-
so de auto-reforma. Diante disso, a reforma teria como alvos, no curto prazo, o
ajuste fiscal, especialmente nos estados regionais e nos municipios, 0s quais
sédo identificados com evidentes excessos de funcionarios, e, no médio prazo, a
modernizacéo do aparato administrativo. Para o ajuste fiscal, seria buscada a
implementacao de trés medidas: (a) demissao de funcionarios, por excesso de
guadros; (b) implantagdo de teto salarial; e (c) recomposi¢éo do sistema de
aposentadorias. No médio prazo, buscar-se-ia estabelecer um complexo con-
junto de mudancas, para fortalecer a Administracdo Direta e a descentralizacéo
da gestdo publica, através da implantacdo de “agéncias executivas” e de
“organizacdes sociais” com base nos contratos de gestao.
Em outro trabalho, Bresser Pereira (Pereira, 1997) salienta que o processo
de reforma do Estado envolve quatro problemas:
“(...) @) um problema econdmico-politico — a delimita¢éo do tamanho
do Estado; b) um outro também econémico-politico, mas que merece
tratamento especial — a redefinicdo do papel regulador do Estado;
¢) um econdmico-administrativo — a recupera¢éo da governanga ou
capacidade financeira e administrativa de implementar as decisdes
politicas tomadas pelo governo; e d) um politico — o0 aumento da
governabilidade ou capacidade politica do governo de incrementar
interesses, garantir legitimidade e governar” (Pereira, 1997, p. 7).
Em termos dos propdsitos deste artigo, caberia ainda chamar atencao para
o terceiro problema (item c), ou seja, a recuperacéo econdmico-administrativa
ou governancga. As dificuldades no gerenciamento do Estado brasileiro, que
resultariam em ma governanca, decorreriam, fundamentalmente, da crise fiscal
dos anos 80, o que explicaria a necessidade de as primeiras medidas de ajuste
serem nesse campo. O aumento da capacidade de governanca derivaria de
uma reforma administrativa que teria como centro substituir o atual modelo
burocratico por uma concepcéao de “administragdo publica gerencial™.

3 Nesse momento, poder-se-ia situar a administracdo publica gerencial, ou, ainda, a nova
administragao publica, como sendo compativel com os avangos tecnoldgicos atuais, focada
mais nos resultados do que nos controles, como tendo, dentre outros, os seguintes compo-
nentes: foco no cidadédo, controle de resultados, aumento da autonomia da burocracia,
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Resolvidos esses quatro gargalos, o Estado brasileiro transitaria de um
modelo estatal centrado na promocéo direta do desenvolvimento econdmico e
social para outro que atuaria como elemento regulador e facilitador ou financiador,
a fundo perdido, desse desenvolvimento.

Assegura, ainda, esse autor que esse Estado terd um sentido social-
-liberal:

“(...) porque continuara a proteger os direitos sociais e a promover o
desenvolvimento econdmico; liberal, porque o fara usando os controles
de mercado e menos os controles administrativos, porque realizara
seus servigos sociais e cientificos principalmente através de
organizagdes publicas ndo-estatais competitivas, porque tornara os
mercados de trabalhos mais flexiveis, porque promovera a capacitagao
dos seus recursos humanos e de suas empresas para a inovacao e
competicdo internacional” (Pereira, 1997, p. 18).

Ja em Martins (1997), haveria uma preponderancia de alguns temas em
relacéo a outros, particularmente privatizacéo e desregulamentacéo. Dessa for-
ma, “(...) assim uma aten¢é@o menor tem sido dada aos problemas da organiza-
¢éo interna dos aparelhos de Estado e ao desempenho de suas burocracias”
(Martins, 1997, p. 12). Para esse autor, qualquer empreendimento reformista
das organizag@es do Estado deve ter em conta a atuacdo dos seguintes pontos:
(a) presenca de uma cultura politica particular; (b) processos condutores das
disfuncdes do servico publico; e (c) identificacéo dos gargalos da administragao
publica. Cabe destacar que a cultura politica do Brasil deve ser percebida em
uma dimensa&o histérica, bem como contrap6-la aos fatores recentes na desarti-
culagdo dos servicos publicos. Em consequiéncia, segundo Martins, tem-se a
possibilidade de que “(...) o patrimonialismo, o clientelismo, a burocracia exten-
siva e a intervencao do Estado na economia estéo inscritas na tradi¢éo brasileira
como caracteristicas persistentes da heranga colonial” (Martins, 1997, p. 15). A
combinacéo dessa heranca histdrica barrou, em diversos momentos, variados
processos de revisdo das estruturas administrativas, impossibilitando a monta-
gem de uma burocraciado tipo weberiana, no entendimento desse autor®. Martins
também chama atencao, a partir da analise dos primeiros governos civis apos o

separacao entre instancias formuladoras e executoras, criacdo de unidades publicas nédo
estatais para aquelas agéncias ndo diretamente envolvidas em ages tipicas de Estado e
controle social com contrato de gestéo.

4 Certamente, esse autor esta se referindo as seguintes caracteristicas: selecdo universal
dos agentes, impessoalidade das praticas, ordenamento hierarquico e racionalidade em
relagdo a fins.
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fim da ditadura militar, para a necessidade da constituicdo de uma estratégia no
processo de reforma, particularmente na ado¢do de movimentos flexiveis e
incrementais, bem como no sentido do estabelecimento de diretrizes sélidas.
Por (ltimo, ainda se pode destacar desse autor a necessidade da presenca de
um “arcabouco conceitual”, sendo que um segmento compreende trés questfes
inter-relacionadas: (a) o tipo de Estado projetado; (b) o modelo de burocracia
adequado; e (c) a coalizao politica para sustentar a reforma.

Em Nogueira (1998b), numa perspectiva diferenciada na comparagdo com
Bresser, percebe-se uma ampliagdo do cenario do processo de reforma para
além da esfera estatal, ou seja, considera como relevante a incorporacédo da
sociedade, dado que:

“Qualquer reforma do Estado digna do nome néo pode se reduzir ao
plano da administracéo, do funcionalismo publico ou dos ajustes fiscais,
tributarios e previdenciarios: seu nervo, a rigor, esta fora do Estado,
assentando-se na firme revisdo das articulacdes entre o Estado e a
sociedade e nareinvencao do modo de se pensar e praticar politica”
(Nogueira, 1998b, p. 22).

Ou seja, a reforma do Estado (mesmo nas variantes da modernizag&o ou
da reforma administrativa) deve ser situada, no limite da discusséo, como tendo
a dimenséo de um reposicionamento entre a estrutura estatal, de uma parte, e a
sociedade, de outra, na medida em que ambos sdo produto de uma trajetéria
historica.

Uma outra abordagem para situar a reforma do Estado esta na concepgao
de Matus (1997) sobre o Triangulo de Governo, que é composto pelos vértices
projeto de governo, governabilidade e capacidade de governo. O primeiro abran-
ge um conteudo propositivo de a¢des (0 plano de governo exposto no periodo
eleitoral) e € da alcada exclusiva do gestor politico, para definir uma direcao e
orientar o conjunto do Governo. A governabilidade representa as variaveis, ou
recursos politicos, que o gestor controla, ou ndo, como o peso da bancada de
apoio politico na area parlamentar, o volume de recursos orgamentarios disponi-
veis, dentre outros. Por Gltimo, a capacidade de governo € um conjunto de técni-
cas, métodos, e diz respeito ao modo de conducéo, visando viabilizar o projeto
de governo. Ou seja, a “(...) capacidade de governo expressa-se na capacidade
de direcdo, de gestdo e de administracdo e controle” (Matus, 1997, p. 22).
A reforma do Estado aqui pensada refere-se ao terceiro vértice, pois é aquele
que abarca a maquina administrativa e da viabilidade e potencializa os outros
dois. Um bom projeto de governo aliado a bons recursos, sejam politicos ou
materiais, podera alcancar 6timos dividendos, mas sera potencializado para
niveis mais elevados, se articular boas técnicas e métodos de gestao.
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Para encerrar esta parte, deve-se observar que o Estado regional é parte de
um todo articulado. O Estado subnacional é tributario e, portanto, dependente,
de modo expressivo, das normas e dos regulamentos definidos na esfera maior
da nagéo. Em consequéncia, deve-se ter como referencial a existéncia de uma
margem estreita, para conceber um programa de reformas dentro de um marco
regulatorio juridico dado. Mesmo assim, apresenta-se como tarefa necessaria
para atualizar métodos e ferramentas de gestdo publica diante do avanco
tecnologico e das profundas transformacdes ocorridas no ambito da sociedade.

Cenério atual — impasses e desafios

O exame das dificuldades da administracao publica gaticha na perspectiva
deste trabalho passa pela compreenséo alicercadora de que o modelo de gestéo
do tipo departamental esta esgotado e superado. A forma como os diversos
orgaos estao estruturados, ou, em uma expressao simplificada, de ordenamento
das “caixinhas”, tem como resultado final um cenério do tipo “federacgéo de ilhas”,
com baixa interagdo operacional, com estruturas pesadas/dispendiosas e com
demora no fluxo das respostas de trabalho. Esse esgotamento do modelo
departamental reverbera, fortemente, também na composi¢éo das carreiras dos
servidores, a partir da presenca de inimeros quadros diferenciados entre si,
tendo em vista a definicao de que a cada 6rgao corresponde uma burocracia
especifica. A grande conseqiiéncia do modo de agir departamental, mas nao
Unica, é potencializar a fragmentacdo da acdo de governo, dificultar o
gerenciamento e a avaliagéo dos resultados.

Outro resultado derivado da experiéncia departamental diz respeito a pro-
blematica da responsabilizagao tanto do servidor publico perante o gestor como
deste perante a populacéo. O tramite burocrético interdepartamental dificulta ou
ofusca, sendo elimina, os processos de responsabilizagdo. O envolvimento de
mais de uma unidade burocratica na formulagéo ou na resolucéo de problemas
enfraquece esse componente basico dos movimentos da agéo estatal. Ao lado
do baixo grau de responsabilizacao, firmou-se, como elemento estruturante do
modelo departamental, a Funcdo Gratificada (FG) como parcela relevante na
composicao remuneratéria e fator importante para recrutamento e selecao de
servidores. Ou seja, determinadas tarefas ou atividades s6 logram obter apoio ou
adesdo se ocorrer a contrapartida da FG. A concessdo da FG assumiria a
dimenséo de que determinadas tarefas s6 serdo realizadas se for concedido
esse diferencial; em outras palavras, realiza-se determinada atividade se for
concedida a FG, caso contrario, o servidor, em geral, evita assumir a responsa-
bilidade.
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Sob outro angulo, se se tiver o cidadao como alvo fundamental da politica
publica, apresenta-se como forte equivoco buscar solugées da racionalidade
departamental, na medida em que os resultados séo parciais e fragmentados.
Se, no passado, se poderia conceber que, por exemplo, os problemas da area
rural seriam resolvidos a partir das formulac¢des exclusivamente da politica agri-
cola, hoje, obrigatoriamente, a questao € mais complexa. Situar os problemas
do campo rural apenas a partir de uma unidade de governo é fragmentar a cida-
dania, ja que a solucao dos possiveis gargalos agricolas, envolve outras areas,
como, por exemplo, a ambiental, tendo em vista 0 uso das aguas e o de pesticidas,
ou, ainda, a educacional. Assim, uma visao complexa e, portanto, modernizante
da acéo estatal deve formular solugdes integradas, suplantando a proposta
departamental.

Outra variante da fragmentacéo administrativa liga-se as coordenadorias no
interior do Estado. Quer dizer, inmeros 6rgaos possuem, em seus organogramas,
unidades regionalizadas na perspectiva de potencializar um intercambio de infor-
macdes da regido com a unidade central, identificando problemas especificos e
acompanhando e gerenciando as acfes. O baixo grau de articulacéo das unida-
des centrais também é reproduzido, obviamente, no nivel das coordenadorias
regionais, com o agravante de que diversas dessas delegacdes estdo localiza-
das em cidades diferentes. Isto é, a coordenadoria da unidade A esta em uma
cidade, e ada unidade B, em outra. O distanciamento burocratico e fisico dificul-
ta a articulagao das diversas politicas de governo. Portanto, repensar a questéo
da regionalizacéo de atuacao no Interior (regionalizagédo do Governo), para am-
pliar o grau de interlocucéo horizontal e ndo apenas vertical, € uma medida
relevante em se desejando aproximar o cidad&o e os servicos do Estado. Cami-
nhando na busca de uma maior integracado das unidades regionalizadas, certa-
mente se criaréo as condi¢es objetivas para a implantagao, no interior do Esta-
do, de centrais de servicos, evitando, com isso, o deslocamento e a perda de
tempo do cidad&o.

Outra face perversa da fragmentacao administrativa expressa-se no tema
do funcionalismo publico, particularmente na presenca de 45 carreiras com atri-
bui¢cbes, modelos de avaliacdes, remuneracéo e perspectivas funcionais muito
diferenciadas entre si. Nessa situagéao, torna-se extremamente dificil (se ndo
impossivel) articular e implementar uma politica de recursos humanos de con-
tetdo geral, decorrente do desequilibrio remuneratério existente entre as carrei-
ras. Diante desse contexto, os diversos governos do passado tém procurado
implementar politicas pontuais, dada a inviabilidade dos movimentos gerais, ou
tém sucumbido a pressao dos grupos politicamente melhor articulados.

Nesse mesmo tema, verifica-se que a pauta de debate de interesse dos
servidores possui um estreitamento elevado, basicamente nas questdes
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econdmicas, dificultando a discusséo de outros temas, como aqueles relaciona-
dos aos ambientes de trabalho e treinamento, por exemplo. O resultado imedia-
to desse cenario é um distanciamento (ou apatia) entre gestores e servidores,
particularmente naqueles temas que dizem respeito as tarefas da gestéo publi-
ca, ou seja, a oferta de assisténcia e servigos a populacdo. Nao estdo nessa
pauta de debate os diversos processos do cotidiano operacional da burocracia,
sejam avaliacdes de resultados alcangados ou mesmo melhorias nos fluxos de
trabalho. Ndo ha uma sistematica que provoque o servidor a desenvolver, de
modo autdbnomo, solu¢des para gargalos e entraves. Uma hipGtese para esse
cenéario de apatia talvez esteja relacionada a inexisténcia de espacos (ou foruns)
de discusséo nos locais de trabalho, que puxem e sustentem uma discussao
acerca das atividades administrativas, nos quais o servidor publico possa expor
suas avaliagdes e sugestdes. Deve-se ter como referéncia central ainda que o
ato de governar deve incluir o servidor publico, e ndo exclui-lo, como se o Gover-
no fosse uma agédo exclusiva do gestor publico. Nao pode ser esquecido que as
politicas publicas sdo implementadas pela burocracia do Estado, e que esta
pode retrabalha-las ou retarda-las ou, até mesmo, impedi-las, e sempre ha mar-
gem de manobra paraisso. Ou ainda, de outro modo, a deciséo de empreender
esta na alcada do gestor publico, mas a implementacéo nédo pode dispensar
o servidor publico.

O padrdo de fragmentacdo das carreiras vai se refletir, de modo mais
impactante ainda, na atividade politica das entidades de representacgédo de inte-
resses dos servidores. A existéncia de 45 quadros de funcionarios traduz-se na
presenca de mais de trés dezenas de entidades de representacéo sindical e na
presenca de diversas associacdes que desempenham uma atuagao aproximada
daquela de um sindicato. Nesse cenario, caracterizado por intensa luta
intraburocrética de interesses divergentes, tendo em vista as limitagbes orca-
mentarias, tem-se, ainda, como elemento complicador, a presenca de inimeras
entradas para as reivindicagdes corporativas. Ou seja, 0s processos de
negociacéo, em geral longos e dificeis, facilmente podem ser rompidos pela
acao em outro ambiente politico, ndo anteriormente envolvido, como se a acao
negocial estivesse permanentemente aberta, 0 que € uma caracteristica persis-
tente do corporativismo praticado no setor publico brasileiro.

A atividade sindical das inimeras entidades de representacao vai contribuir
para uma hiperpolitizacdo dos ambientes de trabalho, especialmente nos mo-
mentos de ativismo negocial. Com isso, deseja-se frisar que o servigo publico
esta imerso na politica, o que, talvez, dificulte (ou no limite impega) a implanta-
¢do de uma rotina administrativa do tipo weberiana, fundada na obediéncia, na
eficiéncia e na busca de resultados. Esse cenario fica complicado ainda mais
com as praticas clientelistas, sejam elas na relacéo entre colegas, sejam na
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interacdo com as chefias, bem como a partir das préaticas dos gestores. Ou
seja, 0 ambiente organizacional esta eivado de diversas racionalidades, todas,
de algum modo, com variados graus de legitimidade para o agente envolvido,
derivadas de inUmeros interesses, que podem assumir uma dimenséo conflitante
ou convergente, sejam eles individuais ou coletivos.®

A dificuldade que se percebe nesse quadro complexo seria definir uma
publicidade, do tipo quem defende o qué, ou, no sentido do estabelecimento de
uma hierarquia, acordando que o interesse publico, ou seja, a sociedade, € o
elemento preponderante. Portanto, deseja-se afirmar que o determinante no
amalgama dos interesses deve ser um sistema no qual haja, por parte dos atores
envolvidos, processos simultaneos de cooperacao e competicdo, tendo sempre
um grande “foco”, o cidaddo. Assim, é afirmada a pluralidade de interesses no
interior da estrutura administrativa, mas, em um avanco em relagao ao passado,
busca-se um modo de trabalhar na montagem de mecanismos de explicitacao
destes.

Também se deve trabalhar com a hipétese de que um dos elementos de
composigao desse quadro é o desenvolvimento parcial de um ethos estruturante
para o servidor publico. Ele seria parcial por estar desenvolvido apenas em
alguns I6cus operacionais, em geral ilhas de exceléncias, nos quais os servido-
res possuem elevado grau de qualificacéo técnica e de remuneracgéo salarial, o
que cria as condi¢cdes adequadas para expressar orgulho e a contraface da
obrigacgéo politica do pertencimento. O pragmatismo das diversas formas de
recrutamento para as fileiras do Estado esta na origem da dificuldade da compo-
sicdo de valores ético-politicos capazes de instituirem um ethos de servidor
publico na densidade adequada a gestéo da “coisa publica”. A questdo da ma
remuneracao e a inadequacéao e/ou degradacao dos ambientes de trabalho cer-
tamente sdo elementos que contribuem para entravar a constituicdo desse ethos.
Além da melhoria remuneratoria, deve-se levar em consideragéo a necessidade
de criar canais de interlocucéo que ndo aqueles da representacéo sindical junto
aos gestores, capazes de propiciar trocas com os servidores, integrando-o0s na
gestdo das unidades de governo, com isso criando as condi¢gdes do respeito
mutuo e ndo desconfianca ou desconsideragao.

A par da fragmentacgéo das estruturas administrativas, houve a perda de
uma tradicao de planejamento, a partir do fim dos anos 70, em funcéo da degra-
dacao do equilibrio das contas publicas e do processo inflacionario, que se tra-
duziu numa preocupacao excessiva com o curto prazo. Nesse quadro, as
projecdes mais largas foram relegadas em fungéo das necessidades imediatas

5 A. M. Nogueira (1998) discute o sindicalismo no setor publico brasileiro.
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do “caixa do tesouro”, mas o momento atual é diverso daquele, no qual ha equi-
librio nos precos, o que cria as condi¢cdes para uma retomada das praticas de
planejamento do setor publico. Ou, usando as idéias de Matus, ocorreu uma
perda na capacidade de simulacdo do futuro e que, portanto, precisa ser
readquirida para romper com as praticas da improvisagao.

Torna-se imperativo retomar os processos de pensar as politicas publicas
em prazos largos, para, pelos menos, 0s quatros anos de um governo.
O referencial fundamental deve ser a erradicacédo dos imensos déficits sociais
gue a sociedade apresenta. Esse movimento de planejamento das a¢6es deve
ser tanto para fora do Estado, ou seja, para a sociedade, como também para
dentro das estruturas administrativas, em especial naquilo que é chamado de
custeio, visando potencializar recursos existentes. Assim, recursos importantes
podem ser perfeitamente alocados com uma adequada previsdo em termos da
frota de veiculos (modos de uso, manutenc¢éo, etc.), dos imdveis (racionalizacéo
de espacos, compartilhamento das unidades, conservacao, etc.) e das redes
l6gicas (melhor comunicagédo, controle de materiais diversos, etc.). Estes sao
apenas alguns exemplos que demarcam uma margem ampla para o emprego de
diversas técnicas de planejamento interno.

Além da questao de uma melhor alocacao dos recursos publicos, a adogao
de uma visdo de longo prazo amplia o grau de legitimidade governamental tanto
junto aos atores sociais como perante 0s servidores, que visualizam um sentido
para o cotidiano administrativo. Retomar uma idéia de planejamento impacta,
inclusive, no sentido de uma melhoria das técnicas e dos métodos de gestdo
publicas que estao, na atualidade, voltados para metodologias ad hoc, nédo s6
em termos de componentes do custeio, como no tocante ao gerenciamento
administrativo dos servidores.

Outro fator importante a impulsionar a retomada do planejamento,
especialmente interno ao Estado, diz respeito a ado¢éo das novas Tecnologias
da Informagéo (T1). No presente momento, hd uma impossibilidade de executar a
gestdo sem o uso das TI, pelo que elas representam em termos de agilidade e
economicidade. Deve-se ter em mente que o emprego dessas novas tecnologias
implica trabalhar uma vis&o de longo prazo, dada a impossibilidade de mudan-
cas abruptas ou intempestivas ao sabor da a¢éo do gestor. Deve-se, além disso,
ter o referencial da questédo espacial e o conjunto das diversas unidades no
Interior, tendo em vista a magnitude dessa implantacéo, em especial na area
educacional, o que, necessariamente, emerge como tarefa para mais de um
governo, com isso pressionando na direcdo da montagem de uma escala de
prioridades.

A aplicacé@o das Tl vai se refletir na preméncia de um requalificagéo dos
servidores, dado o impacto dos novos métodos de trabalho e a redefinicdo em
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direc@o a uma outra cultura administrativa. Com isso, deseja-se afirmar que os
métodos de trabalho advindos da informatizacao se consolidam no sentido da
afirmagao de um novo tipo de servidor, especialmente no tocante a agilidade de
resposta que essa tecnologia produz nos fluxos administrativos (ou seja, o pro-
cesso administrativo ndo podera mais “dormir” em cima da mesa), bem como na
perspectiva de assumir uma postura nao fragmentada.

Por dltimo, cabe fazer ainda uma reflexao sobre o estagio atual da socieda-
de como elemento impulsionador na reforma do Estado. S&o inegaveis os avan-
¢os em termos da diversificacdo social a partir da afirmacéo sociopolitica de
diversos atores da estrutura social. Ha uma multiplicidade e inimeros mecanis-
mos de expressao de interesses, que emergem no debate politico com forte
conteudo societal, independentes da sanc¢éo e da validagcao do Estado. Com
isso, pode-se afirmar o0 esgotamento de uma ordem social simplificada, na qual
alguns poucos agentes se constituiam como elementos centrais na arena politi-
ca; em sentido inverso, firma-se uma estrutura social setorizada, onde se for-
mam mdltiplos interesses e representacdes. O processo de urbanizagéo, uma
estrutura econémica dindmica, a ampliagdo da oferta educacional em diversos
niveis, as conquistas de direitos de expresséao politica e a normalizacao de pra-
ticas democraticas criaram as condig8es objetivas para a afirmacéo politica de
inimeros atores e temas. Nesse contexto, uma nova ordem social sera afirma-
da, na qual o peso politico de antigos interesses é questionado — em especial
aqueles ligados a estrutura agraria—, e novos atores vao instalar-se no cenario
politico. Refletindo esse avanco, diversos espacos de atuacao politica séo cons-
tituidos, o que significou deslocar o papel do Estado como ator constituidor e
ordenador do jogo politico. Nesse cenario, diversas racionalidades divergentes
logram se constituir e expressam seus interesses.

Se se considerar o Estado como uma expresséo de uma correlacéo de
forgas, esses novos tempos, a presenga de novos atores e uma nova agenda de
interesses vao impulsionar no sentido de tornar a estrutura estatal compativel
com o atual cenario socialmente complexo. Um Estado mais aberto, ndo refém
de grupos, que busque atender a amplos segmentos sociais, no sentido de
atenuar os déficits sociais, passa a ser mais do que uma necessidade dos
novos tempos, um imperativo para dar conta dessa nova correlagéo de forcas
existentes, em especial levando em consideracao a emergéncia de atores repre-
sentativos dos segmentos de “baixo”. Na perspectiva deste texto, a reforma do
Estado (mesmo suas variantes de reforma administrativa) assume a dimensao
de busca de equalizacéo entre, de um lado, uma sociedade que avangou, ama-
dureceu e se tornou complexa e, de outro lado, um Estado com praticas
administrativas defasadas, fragmentadas e com caréncias tecnoldgicas. Esse é
o desafio fundamental desse processo reformista, colocar Estado e sociedade
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no mesmo patamar, sem que um prepondere sobre o outro, mas sendo da
sociedade a palavra final.®

Uma hipétese/possibilidade de agenda

Inicialmente, é pertinente situar que se trabalha com o prognéstico de que
o processo de reforma aqui examinado deve corresponder a duas condicionantes
fundamentais para o sucesso desse movimento. A primeira diz respeito a pre-
sencga de uma estratégia de acdo dando conta de diversos elementos, como:
diagnéstico, alcance, razdo, modo, prazos, dentre outros.” A segunda tem a ver
com a presenca de uma coalizao politica de sustentacao no nivel parlamentar e
na estrutura social. Por conseguinte, a realizacdo dessa agenda vai depender de
uma adequada combinacéo dessas duas condicionantes.®

O primeiro passo transformador da gestéo publica gaticha passa pela adogéo,
ou resgate, de uma cultura de planejamento, que tanto pode ser de curto prazo
(para explicitar as urgéncias) como de longo prazo (para revelar o importante).
Cabe ressaltar que esse planejamento ndo seria de carater normativo, isto é,
elaborado por um grupo de iluminados, que se expressa em um plano. Trata-se
de um outro tipo de planejamento, como uma aposta na qual diversos resultados
sdo possiveis, ou, ainda, “(...) uma simulagdo constante do futuro (...)" (Matus,
1997, p. 191), no qual atuam diversos jogadores, alguns com racionalidades ndo
convergentes, mas que estéo sob a dire¢do de uma autoridade com legitimidade
politica que é possuidora de uma viséo de futuro.® Portanto, € um planejamento
do tipo estratégico situacional que abarca toda a estrutura de governo, que se
retroalimenta, bem como tem uma pratica reativa, estabelecendo, dentre outros
pontos, tarefas, responsabilidades, metas, que devem ser monitoradas e, se for
0 caso, alteradas. Essa ac¢ao de planejamento ndo tem fronteira explicita entre o

5 Uma boa discusséo das implicacdes entre reforma do Estado e sociedade esta em M. A.
Nogueira (1998a), que afirma: “A reforma do Estado, nesse sentido, € o prolongamento de
uma reforma da propria sociedade, tanto quanto € a remodelacéo das rela¢es entre Estado
e sociedade civil” (Nogueira, 1998a, p. 212).

7 Para Martins (1997), o éxito da reforma vai depender “(...) da adocdo de uma estratégia
flexivel, baseada em mudancgas incrementais” (Martins, 1997, p. 48). Salienta esse autor,
também, que “(...) somente parecem ter chance de sucesso as iniciativas realistas de
reforma” (Martins, 1997, p. 46).

8Uma discusséo sobre estratégia no setor publico estd em Matus (1996).

9 Uma alternativa para o arranque do planejamento estratégico poderia ser a mobilizacéo da
organizagao/érgdo, ou mesmo do Governo, no sentido de responder a uma questdo: qual é
o principal problema da area?
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planejador e o executor na medida em que todos os atores sdo envolvidos no
diagndstico, na busca de solugdes e alternativas, bem como na avaliagao peri6-
dica; de outro modo, todos planejam e todos executam.

Ao optar por essa metodologia de planejamento, séo criadas as condi¢des
adequadas para a integracéo departamental, impulsionando as organizagfes
publicas para a ruptura com a fragmentacgéo do passado, do mesmo modo que,
nessa alternativa de acao, o grau de responsabilizagcdo do setor publico se
amplia consideravelmente, tendo em vista que todos séo responsaveis. Soma-
-se ainda a isso o fato de que sé@o geradas as condi¢des objetivas para o
gerenciamento das acdes planejadas.

A adoc¢éo do planejamento como método norteador vai repercutir no
posicionamento do servidor publico nas atividades e compromissos da gestéo,
em um duplo movimento combinado. De uma parte, puxa o servidor publico para
0 ato de governar, a vista de que n&do ha governo sem esse ator, assim como a
gualidade de um reflete na qualidade do outro, além de mover, positivamente, 0s
mecanismos de responsabilizacéo, como ja foi salientado, em especial aqueles
gue sao ligados aos funcionarios publicos. Néo se trata de transferir para os
servidores publicos a decisdo de o que fazer, esta sempre cabe aos gestores,
sem sombra de davida, mas cabe, sim, incorpora-los numa parte do processo
de decisao, tendo em vista que seréo eles que vao executar aimplementagdo da
politica publica.

De outra parte, emerge a necessidade da constituicao de um processo de
requalificagcdo do servidor diante de um novo método de gestédo — o planejamento
estratégico situacional. A difusdo de uma nova metodologia de trabalho vai
requerer preparar difusores desse método de trabalho, ou seja, diante de um
novo tempo, em que modificagcdes nos sistemas de gestdo sdo introduzidas,
elas se traduzem na “reformatacéo” dos métodos de trabalho, revelando um novo
tipo de funcionério publico. De modo mais enféatico, pode-se afirmar que todo
processo reformista que almeje sucesso deve, necessariamente, passar por
uma sequéncia de eventos de treinamento para os servidores abrangidos por
essa agéo.

A preparacao dos servidores publicos na aplicacdo desses métodos de
trabalho vai se refletir na necessidade da constituicdo de um espagco — ou de
uma Escola de Governo'?, ja existente no passado, todavia, na atualidade,
desativada — para ser um ambiente de difusdo e reflexao para viabilizar
e potencializar os novos tempos. Ora, sendo o cidadao o alvo de um novo Esta-

10 Nogueira (1999) reflete acerca do papel das Escolas de Governo no contexto de implanta-
¢ao das reformas do Estado.
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do, supBe-se que os resultados sejam fundamentais. Esse paradigma represen-
ta uma transformac¢édo dramatica na postura da burocracia, demandando
claros movimentos na capacitacdo para o trabalho a partir de novas habilidades
e valores.

Na medida em que se efetiva um envolvimento amplo das unidades admi-
nistrativas na execucao da politica, a fragmentacao tendera a diminuir, sendo a
desaparecer. Em conseqiiéncia, rompe-se com um modelo de trabalho classico
da postura departamental, aproximado de um “fordismo burocratico” em que o
funcionario executa parte de uma tarefa e ndo percebe o todo, e caminha-se
para um processo do tipo matricial, mais complexo, porém transparente em
objetivos, metas e resultados.

Evidentemente, a implantac@o de uma nova cultura administrativa, na qual
o vetor fundamental € um novo tipo de planejamento, vai requerer paciéncia,
firmeza e tempo. Além disso, fica implicito que algum grau de mediacao politica
sera necessario adotar entre a visdo do gestor, de um lado, e a préatica dos
servidores, de outro, do mesmo modo que alguns interesses vao se manifestar
visando algum tipo de vantagem, sejam esta simbdlica ou material. Portanto,
algum filtro para retrabalhar esses movimentos deve existir, para evitar desvio do
foco inicial, que é o interesse publico voltado para o cidadao.

Concomitantemente a retomada das acdes sob a 6tica do planejamento,
seria desejavel o aprofundamento do emprego das Tecnologias de Informacéo.
Além dos impactos na melhoria dos fluxos administrativos, das revisées dos
modos de trabalhar, da celeridade nas informacdes e da reducéo dos recursos
orgamentarios, as Tl devem produzir mais trés efeitos relevantes. O primeiro diz
respeito ao monitoramento das a¢des de planejamento, pois se torna inimaginavel
pensar que esse controle possa ser efetivo sem o apoio das TI. O segundo se
refere ao impulsionamento que as Tl provocam no sentido de que os servidores
trabalhem em rede. Ou seja, o grau de comunicacgéo e intra-relacionamento da
burocracia publica deve aumentar significativamente. O terceiro compreende a
abertura que as Tl proporcionam ao cidaddo, a partir do fornecimento de informa-
¢Oes e no atendimento de servicos. Tendo em vista que parcela expressiva da
populacdo ndo tem acesso ao uso de computadores ou tem dificuldades em
utiliza-los, € adequado instituir um programa de inclusao digital a partir da forma-
¢do de postos de acesso gratuito.

Também deve ser enfrentado o tema da regionalizacéo, particularmente a
busca de uma melhor articulagao e compatibilizacéo das diversas representa-
¢Oes dos 6rgados no Interior, pois h4 uma margem para trabalhar na direcao
de uma otimizacao, com isso melhorando a presenca do Governo junto as co-
munidades do Interior. A equalizacé@o das unidades de representagao proporcio-
naria as condigfes para uma descentralizagcdo administrativa — o que é uma
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preocupacao inclusive de organismos internacionais como o Banco Mundial —,
rompendo com aidéia simpléria de que o Governo esta em Porto Alegre, quando
narealidade é apenas a unidade principal. A par da descentralizacdo administra-
tiva (a semelhanca de um Centro Administrativo Regional), ter-se-iam as condi-
¢cOes propicias para instituir a interiorizacdo dos postos de atendimentos de
servigos, processo semelhante ao implantado em Porto Alegre e conhecido como
“Tudo Facil".

Por ltimo, no tocante a questdo dos interesses corporativos e para fazer
avancar o processo democratico, deveria ser constituido um espaco formal
Unico de negociagao entre os gestores e a representacao sindical dos servido-
res. Esse férum de negociacéo explicitaria as agendas de interesses, portanto,
democratizaria e produziria transparéncia, bem como evoluiria no sentido de o
setor publico ter politica remuneratéria Unica para os servidores, escapando das
pressdes localizadas. Tal tipo de espaco de discussao poderia derivar, também,
para a discussao de outros temas, para além da questao salarial, como, por
exemplo, a Reforma Administrativa. Cabe destacar que néo se trata de negar ou
de derrotar a representacao corporativa, mas de democratizar essa pratica a
partir do tornar publica a pauta de interesse.

Fica o alerta final de que, tendo em vista seu conteddo, sua magnitude e
suas implicacdes, um programa de modernizag&o, nos termos aqui aventados,
representa uma atividade para ser executada para além de um mandato eleitoral
de quatro anos. Resumidamente, pode-se situar que uma agenda, em termos da
modernizagdo administrativa do Executivo do Rio Grande do Sul, compreenderia
0s seguintes pontos:

e foco no cidadao e nos resultados;

e planejamento da gestdo e do gerenciamento administrativo;

e escolade governo e plano de treinamento dos servidores;

o aprofundamento das tecnologias de informacéo;

e regionalizacdo administrativa e descentralizagdo do Governo;

e foérum de negociacao.

Conclusao

O objetivo primario deste artigo foi apresentar uma agenda que contem-
plasse um programa de moderniza¢do administrativa para o Poder Executivo do
Rio Grande do Sul. Essa agenda é apresentada como hipétese, na medida em
gue ha uma imbricacéo forte desta com o diagnéstico da realidade imediata, €,
evidentemente, existem filtros que variam de um analista para outro.
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Para realizar esse intento, resgataram-se algumas formulagées tedricas
do debate geral da reforma do Estado, especialmente as contribuicdes de Bresser
Pereira e Martins. Auxiliaram na argumentacéo as idéias de Nogueira, pela con-
cepcédo da necessidade de incorporar a sociedade no processo de reforma do
Estado, e de Matus, a partir da defesa da ampliagdo dos mecanismos de direcao,
gestéo e de administragéo e controle.

Em exame mais empirico da maquina administrativa do Poder Executivo
do Rio Grande do Sul, postulamos que a questéo central € o esgotamento do
modelo de gestao do tipo departamental. Esse modelo proporciona uma frag-
mentacao da acéo de governo e dificulta o gerenciamento e a avaliacao dos
resultados. Defendeu-se que um dos principais efeitos dessa fragmentacao se
localiza na presenca de inimeros quadros de carreira para os servidores
com modelos de avaliacdes, remuneracdes e perspectivas funcionais muito dife-
renciadas entre si. Tal estrutura, fragmentada e dispar, dificulta a elaboragéo e a
implementacgéo de uma politica de recursos humanos de contetdo geral, impe-
lindo os gestores a produzirem politicas pontuais, que, via de regra, ou
potencializam o fracionamento, ou tencionam as relac¢des intraburocraticas.

Chamou-se atencéo para o desenvolvimento parcial de um ethos estruturante
para o servidor publico, porquanto este existiria apenas em alguns l6cus
operacionais, em geral ilhas de exceléncia, nos quais os servidores possam
expressar orgulho e a contraface da obrigacao politica do pertencimento.

Como argumento legitimador para o processo de modernizacéo adminis-
trativa, alegou-se, de um lado, a ampla diversificagéo social existente no Rio
Grande do Sul, que desafia politicamente na dire¢cdo de uma nova postura das
estruturas administrativas do Estado gatcho e, de outro, os avang¢os das novas
tecnologias da informagao.

Finalizando, tem-se como vigamestra para recomposic¢ao das atividades
burocraticas a instituicado de um novo método de planejamento, isto é encami-
nhar uma solugéo para a fragmentacédo das atividades de oferta de servicos
publicos. A cidadania passa pelo resgate da pratica do planejamento, agora nao
mais normativo, mas estratégico e situacional, por ndo dicotomizar planejadores
e implantadores, pois quem planeja executa, e quem executa planeja.
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