trés experiéncias em reformas
administrativas estaduais

1964-1967

Comunicacdo apresentada a Hl  CONFE-
RENCIA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PU-
BLICA pelo Prof. Jorge Hage Sobrinho — Chefe do
DivisGo de Assisténcia Técnica do Instituto de Ser-
vico Publico da Universidade Federa! da Bahia.

A fungdo de assisténcia técnica de um 06rgae
como o Instituto de Servigo Publico, aos Governos Es-
taduais, para ajustar suas administracdes ao ritmo do

desenvolvimento sécio-econdmico e para néle melhor
influir, pressupGe e baseia-se em constante pesquisa

da realidade e reflexdo tedrica s6bre fatos, muito mais
indutiva que dedutiva, e tem que ser suficientemente
flexivel para comportar téda a gama de varidveis do
real.

Com esta afirmagdo o Instituto de Servico Publi-
co da Universidade Federal da Bahia apresenta-se a
esta magna Conferéncia Nacional, muito honrado com
o convite que lhe estenderam os organizadores do en-
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contro, e pretendendc aproveitar a oportunidade para  discutir,
com esta elite profissicnal aqui presente, os resultados da sua
experiéncia de trés ancs de existéncia. Assim, o ISP encarg ésta
momento como um daqueles de reflexdo em que se faz explicita
a tarefa de teorizar a agdo, e assim o incorpora ac seu processo
natural e continuo de trabalho.

Nos Gltirros trés anos o ISP teve ocasido de enfrentar
trés concretizacdes diferentes de um mesmo fendmeno: a Refor-
ma Administrativa em trés Estados do Nordeste. A Bahia foi
a nossa primeira grande experiéncia, de 1964 a 1966, os proje-
tos ai elaborados ccham-se hoje em inicio de implantagdo. A
partir dos fins do ano passado ocupou-se o ISP em dar assistén-
cia, para reforma, aos Estados do Maranhdo e do Piaui; nestes
Estados nos encontramos, presentemente, em fase de andlise e
projetamento na maioria dos setores, em fase de implantagao
em outros, e ainda em levantamentos em alguns.

‘Qutros Estados j& solicitam a assisténcia do ISP para
trabclhos semelhantes, e os contatos iniciais vém sendo manti-
dos. E o caso de Alagoas, por exemplo.

Os diversos meios de que foi obrigada a langar mdos
a equipe técnica ISPiana permitem-nos, agora, refletir sdbre os
meétodos mais vdlidos de apreender e modificar a realidade.

A primeira grande questdo que propomos para reflexdo
¢ a da oportunidade do movimento de reformas administrativas,
e conseqiientemente, a dos objetivos de uma reforma. E lugar
comum que o Brasil, e muito particularmente o Nordeste, atra-
vessa fase de arrancada desenvolvimentista nos ultimos anos. No
Nordeste, a acdo benéfica dos poderosos instrumentos da SUDE-
NE e do Banco do Nordeste, como também dos Bancos Estaduais
dé‘ Desenvolviments e outros organismos, realizou o milagre de
acelerar, @ um ritmo dos mais altos, a taxa de crescimento eco-
ndmico, e, maior milagre ainda, a transformagdo do clima psico-
l6gico relacionado com a palavra ‘“Nordeste’”’, que hoje é siné-
nimo de ‘‘otimismo’’. lsto, evidentemente, reverte em nova =2

concreta alimentacdo ao processo de industrializagdo ali desen-
cadeado.

Esse processo de desenvolvimento, por sua vez, reper-
cute nas Administragoes Pablicas Estaduais de duas maneiras:

1.9 — exigindo o ajustamento do aparelho juridico-
-administrativo @ uma realidade socio-econdmica que ja o ultra-
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passou ou que apresenta sintomas evidentes de ultrapassagem
préxima; e

2.° — exigindo a transformagdo da Administracdo Pu-
blica em um instrumento dinamizador do processo de desenvoi-
vimento sécio-econdmico.

Af estGo, a um sé tempo, a justificacdo da oportuni-
dade e, o que é mais importante, os objetivos de uma reforma
administrativa.

Por entender assim uma reforma administrativa o ISP
procura derivar desta tddas as demais conclusdes que presidem e
orientam seu trabalho, e que vém sendo examinadas, reexami-
nadas e aprimoradas, com as continuas reflexdes sébre a sua
experiéncia nestes trés anos, as quais veremos a seguir.

Daqueles dois objetivos gerais, desdobram-se os seguin-
tes objetivos especificos:

1.° — instituir, no Estado, um sistema permanente de
planejamento do desenvolvimento estadual;

2.° — instituir, no Estado, um sistema que assegure
permanentemente a execugdo das decisbes politicas sdbre o de-
senvolvimento — diretrizes governamentais;

3.9 — instituir na propria Administragdo Estadual, os

mecanismos organizacionais permanentes necessdrios @ manu-
tencdo e ao aprimoramento dos sistemas administrativos.

€ de fundamental importancia distinguir, aqui, um
outro nivel de fixagdo de objetivos, freqiientemente confundido
com os proprios objetivos Ultimos (gerais ou especificos) da assis-
téncia técnica que uma entidade do tipo do ISP presta a um
Estado. Chamariamos a éstes de "‘objetivos dos convénios’’ ou
de objetivos imediatos e transitérios da entidade assistente, pois
sdo os que se refletem nas faixas dos cronogramas ou nas ati-
vidades da réde PERT do préprio trabalho dessas entidades.

Sdo objetivos désse tipo:

1.° — pesquisar, analisar e projetar normas e instru-
mentos racionais de administragdo de pessoal, programacgdo, or-
gcamento, administragdo financeira, administracGo de material,
administragdo de servigos auxiliares;

2.9 — estruturar ou reestruturar os 6rgdos incumbidos
das funcdes especificas da entidade assistida e aquéles respon-
saveis pelas atividades de administracdo geral.
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Achamos que é importante distinguir ésses dois niveis
de fixagdo de objetivos, ndo para abandonar o segundo grupo, é
claro, mas para chamar a atengdo para a sua insuficiéncia.

Ainda quando corrigido com o acréscimo da faixa *'Im-
plantagdo’’ como responsabilidade da entidade assistente, apds o
"projetamento’’ ali referido, ainda quando enfatizada a fase
da “pesquisa’’ e assim assegurada a seriedade cientifica e a va-
lidade dos projetos até onde pode ser valido um projeto feito
por 6rgdo estranho ao que vai utilizd-lo, ainda quando adicic-
nado um objetivo de ‘‘treinamento macigo dos funciondrios da
entidade assistida”, ainda assim, ésses objetivos parecem reve-
lar-se insuficientes como norteadores da ag¢do do assistente,

O enfoque da reforma tem que ser definido, inevita-
velmente, para assim determinar as suas estratégias na soma
ou na justaposicdo désses objetivos com aquéles primeiros. Eles
tém que ser vistos, e muito claramente lembrados a cada mo-
mento, por quem trabalha em assisténcia técnica, como um con-
tinuum, porque a Reforma Administrativa tem que ser encarada
e sentida como um processo continuo e interminavel de aperfei-
coamente da Administracdo Publica de um Estado, sendo o que
comumente se diz ““Reforma’’ apenas um primeiro impulso, um
primeiro momento, geralmente limitado, éste sim, aos prazos de
um mandato governamental, ou de um Convénio, ou de uma
"Verba'.

As estratégias resultantes de um enfoque assim, en-
volvem uma infinidade de comportamentos e regras que ndo
caberiam nesta exposicdo. Entre as que sdo consideradas, no
ISP, como fundamentais, destacamos as seguintes.

E necessdrio e imprescindivel realizar-se um amplo
inventario das vontades dominantes ou predominantes na co-
munidade como um todo, e dentro da estrutura governamental,
em particular.

Procurou-se obter isto, na Reforma da Bahia, através
dos Simpédsios de Politicas Governamentais realizados durante
seis meses, com a participagdo de 1 160 (um mil, cento e ses-
senta) especialistas, funciondrios, representantes classistas e
outras autoridades de 400 (quatrocentas) entidades, com a pro-

ducdo de 1 181 (um mil, cento e oitenta e uma) recomendagdes.
No Maranhdo foram obtidas 724 (setecentas e vinte a
quatro) recomendagdes, com 592 (quinhentos e noventa e dois}
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participantes de 216 (duzentos e dezesseis) entidades, num pe-
riodo de 4 (quatro) meses. E no Piaui, 593 (quinhentas e no-
venta e trés) recomendagdes com participagdo de representantes
de 311 (trezentas e onze) entidades, em igual periodo de 4
(quatro) meses. O grande cuidado a ser observado na adogdo
dessa medida reside em limitar-se a participagcdo de técnicos
altamente qualificados, mas estranhos a comunidade local; déles,
porém, ndo se deve prescindir, pois, através de uma partici-
pagdo inteligente, tém a alta missGo de provocar o debate dos
aspectos mais relevantes dos problemas apontados pelos parti-
cipantes locais.

A validade dessa estratégia aumenta quando ocorre
inexistir, como na Bahia dquela ocasido, e agora no Piaui, um
Plano de Govérno baseado em levantamento recente e exaustivo
da realidade sécio-econémica.

Ndo deve ser esperado, todavia, gque os Documentos
Informativos e as Recomendagdes désses Simpésios esgotem as
necessidades dos grandes levantamentos bdsicos. O ISP os con-
sidera como instrumento satisfatério apenas no que se refere
a coleta da situagdo atual e da opinido da comunidade global.
No que se refere & Administragdo Publica, todavia, outros dis-
positivos s@o aplicados, ainda no rol dos grandes diagnosticos:
censo geral do funcionalismo; levantamento das atividades de
todos os 6rgdos estaduais — atividades exercidas por lei ou de
fato, e atividades pretendidas; levantamento de téda a legisla-
cdo; levantamento de tédas as instalacdes disponiveis, sdo al-
guns exemplos.

Outra finalidade ndo menos importante perseguida
com a realizagdo dos amplos inventdrios de opinido — espe-
cialmente os Simpésios — ¢é o envolvimento geral das autorida-
des, dos funciondrios, e da comunidade atuante, nos programas
de reforma.

Um outro instrumento de multipla finalidade na es-
tratégia das reformas do ISP é o treinamento. A par do envol-
vimento natural que produz, o treinamento é encarado sob os
seguintes aspectos: por um lado, é treinamento instrumental
para os trabalthos de reforma em si, e por outro, € treinamento
para exercicio das novas fungdes, sendo éste Ultimo divisivel em
treinamento bdsico ou de atitudes, e treinamento especifico ou
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de habilitacde. Em ambos os casos, o que € essencial é a vin-
culagd@o do treinamento ao programa de assisténcia técnica, vez
que a experiéncia tem mostrado invariavelmente que o treinado
que ndo ¢ imediata e imprescindivelmente utilizado na tarefa
para qual se capacitou, desvia-se, frustra-se ou deixa-se atrair
por melhor paga.

Estratégia também fundamental, e, mais ainda, ine-
rente a uma reforma enfocada nos térmos acima expostos é ¢
que consiste em criar, logo ao inicio do processo, os nucleos ou
embriSes dos futuros sistemas permanentes de planejamento e
aperfeicoamento da Administracdo Estadual no béjo do propric
Estado. Estes torram freqlientemente a forma de assessorias,
ainda que com outras denominacdes. Nos térmos do pensamen-
to predominante no ISP, tais assessorias compdem-se em siste-
ma, com uma central, junto ao Governador, e outras setoriais,
junto a cada Secretdrio de Estado, estas subordinadas, técnica-
mente apenas, aquela, Tornadas responsdveis, desde o inicio,
pelas fungdes de programacdo, tais assesscrics, desde que inteli-
gentemente identificados os membros que as hdo de compor,
dentre técnicos da confianca das autoridades politicas, podem
desempenhar satistatoriamente a triplice missdo de constituir-
-se 1.° no principal fator de desencadeamento da atidude refor-
mista, 2.° no principal agente da prépria reforma e 3.° no em-
briGo que posteriormente dard continuidade oo processo quan-

do se esgoctar o prazo da assisténcia do 1SP ao Estado.
Vé-se logo que quando se pretende pensar em adotar

Orcamento-Programa, é ai que se tem de situd-lo estrutural-
mente.

A tarefa de identificar “inteligentemente’ os membros
que compordo tais assessorias é das mais dificeis e delicadas.
As vézes pode ser mais recomenddvel ‘‘descobrir’’ dentre técni-
cos que gozem da confianga da Governador os que devem com-
por a Assessoria Central e através déles, informaimente, identi-
ficar, nas Secretarias de Estado, os que rednam melhores condi-
goes para compor as Setoriais, colocando-os nos trabalhos que
se possa controlar e cuja necessidade e utilidade seja sentida
pelos titulares politicos, para depois entdo formalizar-se a cria-
¢do dos orgdos e dos cargos correspondentes.

Além désses nucleos acima referidos, hd que buscar
formas, que variardo em cada situagdo, para que, na medida
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do possivel, todos os trabalhos de reforma sejam feitos pelos
proprios funciondrios do Estado assistido. Assim, a missdo do
técnico do drgdo assistente é muito mais de orientador, de trei-
nador, que de executor. Em administracées pouco desenvolvi-
das e sem muitos recursos humanos, como as do Maranhdo e
Piaui, torna-se ardua essa tentativa. Mas ainda ai trata-se ape-
nas de adequar as coisas as variagdes do real. Passa-se, entdo,
a permitir que o técnico da entidade assistente faca diretamente
muitas coisas, mas faga com o pessoal do Estado, a um sé tem-
po fazendo e emsinando a fazer. A distancia geografica en-
frentada, nas 2 experiéncias atuais, pelo ISP, ndo impediu que
se tentasse permanentemente agir assim. Nossos técnicos re-
vezam-se em viagens continuas aos Estados assistidos, e hd mo-
mentos em que mais de 50% do corpo técnico do ISP estd atuan-
do 14, além dos elementos permanentemente lotados nos Escri-
torios Regionais. E isto é inevitdvel, pois as atividades de Le-
vantamento e Implantacdo, pela sua prépria natureza, realizam-
-se no local. Quanto as de Andlise e Projetamento, que pcde-
riam ser feitas a distdncia se outra fosse a filosofia da reforma,
sdo por nos divididas em duas etapas: a primeira elaboracdo é
feita na sede do ISP; em seguida, o prcjeto é levado a ampla
discussdo com autoridades e técnicos dos locais e I& mesmo é
re-elaborado e apresentado.

Problema importante encontrado no Programa da
Bahiaq, e, até o momento, ausente nos casos do Maranhdo e Piaui,
foi o do perigo de "“alienacdo’” dos funciondrios através dos quais
predominantemente se procurou realizar a reforma. Verificou-se
uma tendéncia acentuada por parte déles de se desvincular da
sua organizacao (Estado) para se vincular, inclusive em térmos
de lealdade, o crganizacdo assistente (iISP). Como consequén-
cia, viam-se ameagados de ndo '‘pertencer’” mais @ um ou a
outro, com graves prejuizos para a aceitagdo das mudangas por
parte dos demais que viam néles uma casta privilegiada em
térmos funcionais e financeiros (recebiam uma gratificagdo), e,
resistindo a éles, resistiam a Reforma.

Como Ultima e talvez a mais importante conseqiliéncia
da adocdo do enfoque de ‘‘Reforma como Processo Continuo™ e
do Programa de Assisténcia Técnica como apenas Um Primeiro
Momento, podemos anotar a estratégia da gradatividade. Ela
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encerra, entre outros aspectos, um principio permanente, um
dilema, e uma série de alternativas quanto ao seu processo,
dependendo a escolha, ai, mais uma vez, da indu¢do dos dados
da realidede em cada Estado, com téda aquela gama de varia-
veis do real.

O principio permanente é o de que, para um enfoque
de “Reforma como Continuum Intermindvel”, resulta a neces-
sidade de se encarar como segmento desta, e portanto como
“fase’” amarrada umbilicalmente ao que vird depois, o Trabalho
ou Programa de Assisténcia Técnica que geralmente dura de 2
a 4 anos. As conclusdes disto decorrentes sdo ébvias.

O dilema é o que situa o programador da assisténcia
técnica entre a alternativa de imprimir grande violéncia ao im-
pulso, ou seja, as mudancas a serem feitas nesse primeiro mo-
mento, e a alternativa de esforcar-se por manter um clima de
normalidade na vida administrativa do assistido, em térmos de
um aperfeicoamento tdo suave quanto pode ser suave qualquer
mudanga, procurando criar lentamente as condi¢des informais e
s6 depois formalizd-las, procurando atender e mesmo satisfazer
as demandas e solicitacBes das vontades dominantes no assistido
e ai, quase sutilmente, introduzindo as mudangas.

As vantagens de ambos os lados aparentemente se
equivalem, e sé a situacdo real de cada caso poderd ditar a de-
cisdo. O importante, aqui, é estarmos alertados para elas. A
violéncia nas mudangas traz o desequilibrio. Se ésse desequili-
brio é consciente, previsto e planejado, os resultados serdo al-
tamente positivos, pois éle fard a mdquina velha desorganizar
as suas defesas, e sentir-se obrigada a reorganizar-se, por ten-
déncia natural, nas novas bases ja ent@o irreversiveis. Por seu
turno, o ambiente da reformulag@o suave e natural parece mais
compativel com a tese da Reforma como processo de aperfeicoa-
mento continuo.

As alternativas para o processamento da estratégia da
gradatividade, que, como dissemos, dependem dos dados da reali-
dade, foram, em cada uma das 3 experiéncias do ISP, postas
como segue.

1. BAHIA — o Programa Bahia caracterizou-se
pela divisGo clara em 3 fases globais (por abrangerem tdédas as
dreas e setores), com extraordindria énfase na de ‘Levanta-
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mentos e Andlises’’ (10 meses, de um total de 22). Tal énfase,
além de indicar, acima de tudo, seriedade cientifica, foi adequa-
da ao caso da Bahia por 2 razdes: 1.°, porque ali havia realmente
um passado, uma tradigdo administrativa com raizes resistentes
e 2.9, porque era através désses “‘Levantamentos e Andlises”’ que
se treinavam os ‘Grupos de Reforma’ do Estado (Analistas e
Coordenadores) fazendo-se o trabalho através déles.

Nao obstante um cumprimento de prazos bastante pre-
ciso para trabalhos dessa natureza, a fase seguinte ““Apresen-
tagdo de Projetos’” por ter de envolver também trabalho legis-
lativo (apesar da utilizacdo dos prazos do Ato Institucional)
prolongou-se por mais 2 meses além dos 5 meses previstos. Em
abril, portanto, eram sancionadas pelo governador as leis basicas
da Reforma — Lei de Organizagdo, Lei de Normas Financeiras,
Patrimonais e do Material, e Estatuto dos Funciondrios.

Isso era apenas a legislagdo bésica, e ai estd o princi-
pio da gradatividade como se aplicou na Bahia. Ele transparece
em todo o Titulo das Disposicbes Finais e Transitérias do pri-
meiro désses 3 documentos, e especiaimente em um de seus
artigos que reza: a implanta¢do dos 6rgdos previstos na presente
lei far-se-a gradativamente @ medida que forem baixados pelo
Poder Executivo os respectivos regimentos. Era a “gradativida-
de’’ consagrada na propria lei, embora ndo transparecesse no
Cronograma Geral das Fases da Reforma. E como, a essa al-
tura, faltassem 4 meses apenas para o términoc do Convénio (em-
bora muitos dissessem, “‘para o término da Reforma®), era claro
o caminho a tomar: comegar pelos Regimentos dos Sistemas —
de Administracdo Geral e de ProgramacGo — os mais estratégi-
cos, numa estratégia de gradatividade. £ assim foi feito. O pres-
suposto era que com isso o Estado tivesse melhores condicGes de
continuar por si s6. De uma forma ou de outra, e por uma série
de razdes inclusive de ordem politica, foram elaborados ainda
outros Regimentos, antes de o ser o do Sistema de Programagdo.
Mas o do Sistema de Administragdo Geral foi efetivamente o pri-
meiro, e seu efeito multiplicador, atingindo em cadeia téda a
mdquina administrativa estadual, rompendo o equilibrio da or-
ganizagdo antiga e obrigando-a a reorganizar-se nas novas e
irreversiveis bases, foi estupendo. Mesmo dentro do Sistema de
Administragdo Geral, foi possivel aplicar-se o principio da gra-
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datividade com grande proveito. Através de Cecretos do Poder
Executivo ou Portarias do préprio Dirigente do Orgdo Central,
suspendeu-se, por exemplo, a aplicabilidade de uma Centraliza-
¢do de Compras, enquanto se providenciava a preparacdo de um
Almoxarifado Central.

2° MARANHAQO — no Programa Maranhdo, o ISP,
j@ com 2 ancs de experiéncia, procurou aprimorar a forma de
aplicacdo da gradatividade. E isto se refletiu no préprio Cronoc-
grama como ficou apds a revisdo de maio ultimo. Preferiu-se
partir de uma Lei Basica Geral que apenas fixa as diretrizes para
o impuiso inicial do processo de reforma, e delega ao Poder Exe-
cutivo amplos podéres para promover gradativamente as mudan-
cas, dentro de determinados limites.

Essas mudancas, por sua vez, sdo cronogramadas de
forma a atender a um duplo critério de prioridades: técnico e
politico. Prioridede de ordem técnica é, por exemplc, o Sistema
de Administracdc Geral; prioridade de ordem politica é, por
exemplo, a que foi dada para o Gabinete do Governador.

Ao mesmo tempo procura-se implantar ¢ Orcamento-
-Programa utilizando-se um nuciec de técnicos de aito gabarito
e em numero razodvel, com que ja conta o Estado.

3.9)  P!AUI — no Piaui, apurou o ISP algumas dife-
rencas fundamenteis no real, e dai resultou um diferente sentido
de gradatividede. No Marenhdo havia como que uma inquieta-
¢do por parte de muitos setores, querendo cada qual fazer a sua
“reforminha’, com ou sem & orientacdo do ISP.  Por mais que
se procurasse aternder, dando prioridade, no cronograma, a ésses
setores, restaria sempre ¢ possibilidade de que, por qualquer
razgo (interrupcdo de convénio, reviravolta politica, ou simples
impaciéncia) saissem do nossc controle. Isso féz com que se
sentisse como imperiosa necessidade a cclocagGo de uma Lei
Bésica Geral, que, logo no inicis, enguanto temos o contréle da
situagdo, amarrasse certas coisas e condicionasse outras, asse-
gurando, assim, rdo sb6 ¢ consagracdo das diretrizes que preten-
diamos introduzir, mas também a coeréncia interna na Adminis-
trecdo Estcdual, impedindo gue, mesmo acontecende o pior —
o cancelamento, por qualquer razdo, do nossc vinculo com o
Estadc — viesse o resultar uma “colcna de retathos” de reformi-
nhas setoriais.
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No Piaui éste perigo ndo foi sentido. Nd&o pareceu
haver igual enimus de reformar por conta prépria, embora haja
enorme receptividade para a reforma que o ISP vem fazendo.
Por outro lado, o vazio, a inorganicidade da maioria dos setores
é tal, que consideramos mais indicado comegar logo a fazer, a
implantar a curto prazo determinadas coisas — por exemplo,
Orcamento-Programa, embriGes do Departamento Central e do
Servico de Administragdo Geral em alguns setores, e certas
Secretarias especificas, treinando inclusive um minimo de pes-
soal logo de inicio — para ver se se desamarra um movimento,
se se sacode a Administracdo, para depois, entdo, quando o
processo assim o exigir, pensar-se na Lei Globa! do Poder Exe-
cutivo que uniformize, que estabeleca diretrizes e tudo o mais.

Estas sGo apenas, senhores, algumas reflexdes sébre a
nossa experiéncia. Jamais pensariamos em esgotar todos ©s
aspectos dessa grande experiéncia em Reforma no Nordeste,
em tdo modesta Comunicacdo.

Mas sentimos que é melhor dizer pouco, que nada
dizer. E o Instituto de Servigo Publico vinha sendo muito acusa-
do de ‘“nada dizer”, de pouco divulgar o seu trabalho. Vim aqui
para corrigir um pouco isso, e desculpar-me em nome do ISP.

Espero haver atingido pelo menos éste objetivo.

A nossa mensagem, repito agora, € aquela com que
iniciamos @ nossa comunicag¢do: a fungdo de assisténcia técnica
de um 6rgdo como o Institute de Servico Publico de Universidade
Federal da Bahia, cos governcs estaduais, pare ajustar suas
cdministracdes ao ritmo do desenvolvimenio sbcic-econémico e
parg néle melhor influir, pressupde e baseia-se em constante pes-
quisa da realidade e reflexdo teérica sébre fcotos, muito mais
indutiva gue dedutiva, e tem que ser suficientemente flexive!
parc comportar téda a gama de varidgveis do rech





