ADMINISTRATIVA: breves comentarios

Joao Paulo M. Peixoto”

r do Mestrado em Administragio Publica ¢ Governo do Departamento de Administragdo da UnB.



1 INTRODUCAOQ!

“No meu pais, como no seu, homens publicos sdo orgulhosos de serem servidores do Estado, ¢ se envergonha-

rao de serem os seus senhores.”

Winston Churchill (discursando perante o Congresso Americano)

Origem da propria Ciéncia Politica, o
Estado ¢ acima de tudo um objeto de poder.
Sua natureza, concepgao, formato e perfil ide-
ologico variaram ao longo de uma oscilante
trajetoria, expressando também a idéia abstra-
ta de governo em geral e o sentido da autori-
dade governamental contrastando com os go-
vernados. Sustenta Harold Laski que “todo
cidaddo do mundo moderno esta sujeito a um
Estado”.

Sem Estado ndo ha governo; e sem
governo nao pode haver administragao publi-
ca. A ligagcdo entre estas trés instituigdes €,
portanto, 6bvia. Convém lembrar que, histori-

camente, tanto nos Estados Unidos como na
Europa, o desenvolvimento do governo e da
administrag¢@o publica se deram em consequén-
cia de alteragdes ocorridas na macroestrutura
politica. Ademais, na mudanga do Estado ab-
solutista para o democratico surgiram novas
formas de vida governamental e administrati-
va, que vieram viabilizar um novo modelo po-
litico-institucional.

O dilema entre o que prega a Consti-
tuicdo e o que vicejou na pratica, no que diz
respeito aos poderes e a organizagido do go-
verno federal, nao € um problema afeto unica-
mente aos Estados Unidos.

2 ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Em torno de 1660 — e do outro lado
do Atlantico — presenciava-se o inicio da mo-
derna administra¢ao publica (Barker, p. 1). A
Inglaterra decide nao mais seguir o absolutis-
mo administrativo exercido pelo Conselho Pri-
vado do Rei e seus orgdos auxiliares; em vez
disto, o pais deveria ser governado por
Westminster. Em 1661, comega o reinado de
Louis XIV, na Franga, e pelos proximos dez
anos, com o auxilio de Colbert, as institui¢des
herdadas do passado foram desenhadas de
acordo com o sistema administrativo francés
que, modificado e revigorado por Napoledo,
ainda perdura. Em 1660, ainda, Frederick
William garantiu aos seus dominios um gran-
de periodo de paz e de reorganizagdo, ai co-
mecando a historia da administragdo prussiana

que, na verdade, vem um pouco antes (1600)
com a organizacao do Conselho de Estado,
por Joachim Frederick. Em tempos mais re-
centes (1870), a Alemanha inspirou a organi-
zagao dos exércitos, os métodos de educagéo
e o planejamento dos servigos sociais.

Além da tradic@o historica, dois fato-
res devem ser levados em consideragao na
moldagem de um sistema administrativo. O
primeiro — de natureza geografica — € a confi-
guragao interna do pais, que pode facilitar ou
dificultar as comunicagdes, e as questdes de
fronteira. Neste sentido, a administragao in-
glesa (i.e., a de um pequeno pais, de dificil
acesso) € simples, se comparada com a da Fran-
¢a ou da Alemanha. O outro fator ¢ o social —
a natureza do sistema de classes, no qual a

"Este artigo foi escrito tomando-se como base textos publicados originalmente em inglés da autoria de BARKER.
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administragdo tem que atuar; a classe de onde
o administrador provém, sua posi¢ao e hierar-
quia social. Sendo este ultimo um fator de pri-
meira grandeza, que pode diferenciar substan-
cialmente um pais de outro.

Barker chamava a atencdo para a ne-
cessidade de se distinguir “administracdo” de
“governo”, principalmente se for levada em
consideragdo a relagao destes dois termos para
com um terceiro, “Estado”.

Governo, do latim “gubernium”, é o
que controla o leme da nau. Consiste no con-
junto dos orgdos a que se acha entregue a di-
re¢ao de um pais e, de modo especial, no oOr-
ga0 supremo ao qual todos os outros se acham
subordinados, e que pode ser uma pessoa ou
um grupo de pessoas.

Para Bobbio (1993), as atividades ad-
ministrativas podem ser dependentes ou su-
bordinadas a outras e controladas por estas
(abstraindo-se o exame daquelas de Governo),
as quais determinam ou especificam os fins a
atingir (politicas de Governo), e as executi-
vas, no duplo sentido de que acatam uma es-
colha ou norma anterior, e de que dao conti-
nuidade a norma, intervindo para a consecu-
¢ao final de interesses e objetivos ja fixados.
Segundo ele, com a ampliag@o das tarefas pu-
blicas no campo das intervengdes infra-estru-
tura, dos servigos sociais e, ainda, no das ati-
vidades economicas de base, emergem os tra-
¢os de uma administragdo diversa, cujos fins
estdo voltados para interesses coletivos, o que
requer estruturas proprias e estaveis e ainda
pessoal recrutado profissionalmente e tecni-
camente qualificado. E a partir daqui que nas-
cem formas de organizagao autonomas, regidas
por normas proprias e critérios internos de agao
(especialmente no campo da contabilidade e
das finangas), predispostas a atingir determi-
nados objetivos de carater produtivo: as em-
presas.

Entende-se que a Administragdo Pu-
blica é a parte da Ciéncia da Administragdo
aplicada ao setor publico e ao conjunto de or-
gaos encarregados da realizagdo dos fins es-
pecificos de cada esfera administrativa: fede-
ral, estadual ou municipal. Compreende tam-
bém o conjunto de atividades de natureza nao
predominantemente politica pelas quais esses
orgdos desempenham as suas fungoes. Alias,
aqui reside o grande problema de toda a admi-
nistra¢@o publica: o de assegurar a sua propria
continuidade de agdo, por meio de todas as
mudangas que o regime democratico deve re-
alizar periodicamente, na esfera politica. A Ad-
ministragao Publica pode ser:

a) centralizada, isto €, apresenta uma
hierarquizagao organica, na qual o
poder central se incumbe diretamen-
te dos servigos publicos ou do seu
controle; em tal sistema administra-
tivo, caracteristico dos Estados
unitarios, como a Republica da
Franca, tanto a administragao na-
cional como as administragdes lo-
cais obedecem as mesmas diretri-
zes, dentro dos mesmos padroes
administrativos; )

b) descentralizada, quando ela se
estrutura em planos — federal, esta-
dual e municipal — articulados entre
si, mas gozando da autonomia ne-
cessaria para adaptar-se a natureza
especifica de seus problemas; € o
sistema caracteristico dos Estados
federativos, como o Brasil.

O termo “Estado” refere-se fundamen-
talmente a organizagao politica da sociedade,
podendo ser usado de duas maneiras diferen-
tes: uma mais geral, significando todo o con-
junto de pessoas que vivem de maneira politi-
camente organizada, e outra mais especifica,
significando as instituigdes governamentais. Os
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gregos antigos falavam em polis (cidade-esta-
do). No latim cléssico, Cicero, por exemplo,
falava em res publica como expressdo favori-
ta. A res publica romana era uma entidade
‘muito abrangente que ia além da cidade de
Roma e dos seus cidaddos, estendendo-se por
toda a Italia e provincias. Cicero também usa-
va 0 termo enfatizando a estrutura legal da
associagao politica. Usava, ainda, civitas, sen-
do que os escritores medievais preferiam as
denominagdes civitas e regnum (reino). Na
Idade Média, civitas referia-se a cidades-esta-
do da Italia e regnum indicava o extensivo tipo
de Monarquia que estava crescendo em todas
as partes da Europa. A polis grega diferencia-
va-se do Estado moderno nao s6 em tamanho
mas tambem porque abrangia ainda os aspec-
tos sociais. Esta concepgao de polis incluia a
vida cultural, religiosa e o governo. Na filoso-
fia politica de Platdo e Aristoteles a polis era
vista como a forma ideal de comunidade, por-
que se colocava como auto-suficiente no pro-
vimento das necessidades econdmicas e soci-
ais e no desenvolvimento moral. O que
Aristoteles caracteriza como trago essencial da
polis — a auto-suficiéncia — distingue-se, acen-
tuadamente, de uma caracteristica fundamen-
tal no Estado moderno — a soberania. Como
estes, outros atributos importantes para a ca-
racterizacdo do Estado foram surgindo nos
seculos XVI, XVII e XVIIIL.

O uso da palavra “Estado” para carac-
terizar a nagdo politicamente organizada tor-
nou-se proeminente no século XVI gragas ao
filésofo politico Maquiavel, que a popularizou.
No mundo moderno, o Estado tende a ser vis-
to como o Estado-Nagao, embora haja exce-
¢oes. Tendo em vista que a soberania é a qua-
lidade que distingue o Estado moderno de
outras concepgdes mais antigas de sociedade
politica, ndo € surpresa que a teoria politica
tenha inicialmente atentado para a importan-

cia da autoridade absoluta. Jean Bodin e
Thomas Hobbes foram os primeiros filosofos
politicos a explicitarem a idéia de soberania
do Estado. Maquiavel, que os precedeu, se-
quer discutiu o tema; para ele a autoridade ab-
soluta do Estado era obvia. Sua preferéncia
pela forma republicana estava associada a im-
portancia dada por ele a liberdade. Maquiavel
nao foi propriamente um filosofo politico, foi
um funcionario do Estado, por isso, talvez, ndo
tentou definir nem justificar a existéncia do
Estado. Quando resumiu as formas de gover-
no, anteriormente classificadas por Aristoteles
como “boas e mas”, em apenas duas — monar-
quias (principados) e republicas — Maquiavel
manifestou sua preferéncia pela ultima, embo-
ra admitindo que a liberdade numa republica
somente poderia ser mantida pelo povo que
tivesse “virtude”, isto €, vitalidade, coragem e
independéncia — qualidades que os antigos
romanos possuiam. Defensor ardoroso do Es-
tado, Maquiavel sustenta que o agir virtuoso
€ um agir como homem e como animal. Re-
sulta de uma astuciosa combinagdo da virili-
dade e da natureza animal. Quer como homem,
quer como ledo (para amedrontar os lobos),
quer como raposa (para conhecer os lobos), o
que conta € o “triunfo das dificuldades e a
manuten¢do do Estado. Os meios para isso
nunca deixardo de ser julgados honrosos, e
todos os aplaudirdo”.

Bodin preocupou-se com os limites
de soberania do Estado, tendo sido o pri-
meiro teodrico a isolar o conceito e vé-lo como
caracteristica essencial a diferenciar o Estado
de outras organizagdes. Segundo ele, “o
Estado ou nasce da ‘violéncia dos mais for-
tes’ ou da convengdo”. (Azambuja, 1941,
pasle

Hobbes, por sua vez, preocupou-se
com o conceito de direito natural. A justifica-
¢ao filosofica para o Estado absoluto ou ilimi-
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tado encontra amparo na sua teoria politica,
que ressalta quao cruel poderia ser a vida sem
a ordem politica. Para o filosofo, ja que o ho-
mem ¢é auto-suficiente, dotado da mesma for-
¢a e capaz de competir com outros para satis-
fazer suas necessidades, “a condi¢do natural”
da humanidade € a “guerra de todos contra
todos”. Ainda segundo Hobbes, a tinica forma
de evitar tal fendmeno seria manter o Estado
governado por um soberano (homem ou as-
sembléia) com autoridade absoluta. E curio-
so, no entanto observar que o conceito de so-
berania absoluta do Estado ndo corresponde
necessariamente a monarquia absolutista. O
proprio Hobbes defendia a soberania mais no
plano individual do que nas maos de uma As-
sembléia. Afirma que

“ante a tremenda ¢ sangrenta anarquia do
estado de naturcza. os homens tiveram que
abdicar em proveito de um homem ou de uma
assembléia os seus direitos ilimitados. fun-
dando assim o Estado, o Leviald, o deus mor-
tal, que os submete a onipoténcia da tirania
que cles proprios criaram.”

John Locke, por outro lado, construiu
sua filosofia politica baseada no direito natu-
ral de todos os homens, como fez Hobbes,
embora com uma interpretagdo diferente. O
conceito de “direito” varia de um filosofo para
outro. Enquanto Hobbes entende o “direito”
como a “auséncia de obrigacdo”, liberdade ou
permissdo para agir como o individuo quiser,
Locke entende este “direito” como proveni-
ente da tradicional interpreta¢@o da lei natural
enquanto lei moral imposta ao homem por
Deus. Ao estabelecer os trés direitos naturais
mais importantes — Direito a Vida, a Liberda-
de e a Propriedade —, estava de certa forma
langando as bases do Estado liberal democra-
tico. (Locke apud Weffort, 1993).

Norberto Bobbio (1995, p. 41), resu-
mindo os aspectos mais relevantes do pensa-
mento Iockiqno, afirma:

Através dos principios de um direito natural
preexistente ao Estado, de um Estado ba-
seado no consenso, de subordinagdo do po-
der executivo ao poder legislativo, de um
poder limitado, do dircito de resisténcia,
Locke expds os direitos fundamentais do
Estado liberal.

Diferentemente de Hobbes, Locke
acreditava que o estado natural ndo € o estado
de guerra, onde nio haja senso de comunida-
de. Reconhecendo, porém, a necessidade de
um juiz imparcial, argumentou, entretanto, que
o homem tem o desejo de estabelecer um Es-
tado ou uma sociedade politica cuja fungdo seja
proteger os seus “direitos naturais”.

Ensina ainda Locke que o Estado re-
pousa sobre um contrato social, enquanto que
o0 governo baseia-se na confianga. E mais, que
o governo ¢ imbuido de poder para que possa
proteger a vida, a liberdade e a propriedade.
Caso falhe na manutengdo desses direitos ba-
sicos, o Estado perde o direito a obediéncia,
oferecendo aos cidaddos, neste caso, o direito
de substitui-lo. Essencialmente, Locke argu-
menta no sentido de restringir as fungdes do
Estado. Dai a sua influéncia constitucional para
o liberalismo politico e econdmico. Foi
Montesquieu, no entanto, quem viu no prin-
cipio da separacdo de poderes a melhor ma-
neira de garantir a liberdade no ambito do
Estado.

Enquanto Hobbes limitou a liberdade
para construir a autoridade, e Locke limitou a
autoridade para deixar espago para a liberda-
de, Rousseau acreditava que as duas poderi-
am existir ao mesmo tempo. Fundamentalmen-
te, Rousseau distingiu uma vontade geral de
uma vontade individual. No Estado ideal, as
leis devem expressar a vontade geral, susten-
tava ele.

A partir do pensamento de Rousseau,
Georg Wilhelm Friedrick Hegel construiu sua
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propria teoria politica, onde se destaca a parte
dedicada ao estudo do Estado e da sociedade
civil. Talvez a maior contribuicao de Hegel
tenha sido a sua precisa distingao entre Esta-
do e sociedade civil contrapondo-se a Locke e
ao liberalismo. Para Hegel a sociedade civil ¢
o conjunto de institui¢gdes que atende as ne-
cessidades da vida econdmica e regula people 's
pursuit of their private affairs. Um meio para
satisfazer os interesses privados. O Estado, ao
contrario, ¢ concebido como a “ordem mo-
ral”’, no qual os interesses privados tornam-se
publicos. O Estado ndo € um meio como a
sociedade civil, é um fim. Para os liberais, o
Estado € um meio para atingir os fins deseja-
dos pelos seus membros. Para Hegel, o Esta-
do € um fim em si mesmo e uma arena onde se
exalta: a Nagdo-Estado, o lider herdico, o po-
der militar e a guerra.

Enquanto Hegel via o Estado como
matriz da justi¢a e dos valores éticos, comu-
nistas € anarquicos véem-no como um meca-
nismo de exploragao e dominagao de uma clas-
se social sobre outra. Na filosofia de Hegel o
Estado € necessario para que existam verda-
deiramente moralidade e liberdade. Ja para
Marx, o Estado € um instrumento de domina-
¢a0 que priva o homem da liberdade. Domina-
¢do esta que se expressa por meio de institui-
¢oes de opressao que aparecem sob a forma
da lei, prisdes e forgas armadas, todas de-
signadas para manter o sistema econdmico
existente.

Na expressao de Engels, o Estado “de-
sapareceria”, visto que numa sociedade comu-
nista 0 governo de pessoas ¢ substituido pela
administragao dos bens e a diregao do proces-
so de produgdo. A desnecessidade do /aw
enforcement ¢ justificada porque todos obe-
deceriam as leis pronto e prazerosamente, por
saberem que elas destinam-se a promover o

bem comum e ndo a permitir a exploragao de
um grupo social pelos interesses privados de
outro. Mas, a substituigdo do Estado, insiste
Lenin, ndo pode acontecer sem uma revolu-
¢d0 socialista que coloque os meios de produ-
¢ao como propriedade do povo. O Estado néo
pode simplesmente ser abolido; ¢ preciso que
haja primeiro um periodo de “ditadura do pro-
letariado”, isto €, aimposigao coercitiva e con-
tinua de uma nova “ordem politica”.

Os filosofos anarquistas também defen-
diam a eliminagdo do Estado, embora diver-
gissem no método. O anarquista russo Peter
Kropotkin, por exemplo, defendia a tese de
que o Estado poderia desaparecer gradualmen-
te, mesmo numa sociedade capitalista, devido
ao crescimento da cooperagao voluntaria. Ja
Mickhail Bakunin concordava com os marxis-
tas e advogava a necessidade de uma revolu-
¢d0, mas argumentava que o Estado poderia
ser abolido imediatamente. Leon Tolstoi, por
sua vez, defendia meramente a resisténcia pas-
siva a autoridade estatal. Kropotkin foi certa-
mente o mais importante pensador ligado ao
anarquismo — doutrina que essencialmente
coloca o governo como indesejavel e desne-
cessario. De acordo com o anarquismo, o go-
verno € prejudicial porque o poder corrompe
aqueles que governam, divide os governados
e torna-se desnecessario porque € ineficiente.

Enfim, do Leviatd hobbesiano ao ar-
gumento de inutilidade defendido pelo anar-
quista russo Kropotkin; do colapso do libera-
lismo econdmico nos anos 20 ao triunfo do
neoclassicismo no desenvolvimento economi-
co na década de 1980; do apogeu do estatismo
configurado na Revolugdo comunista de 1917
ao colapso do socialismo estatal do final da
década, a discussio e a redefini¢ao do papel
do Estado para o desenvolvimento, tém sido
uma questdo crucial do nosso tempo.
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“A ‘burocracia’ ¢ a negagdo da democracia.”

Seja com o apoio dos tanques do Ge-
neral MacArthur, como aconteceu no proces-
so de reformas estruturais do Japao no pos-
guerra, seja sustentada pelo impeto do regime
revolucionario de 1964 no Brasil, seja pelo
direito da for¢a como na ditadura do General
Pinochet, seja no contexto da crise economica
aguda como na Argentina ou via 0 processo
de Fujimorizagdo peruano, o fato € que a his-
toria nos lembra que processos de mudanga
institucional ndo pertencem ao reino das coi-
sas que acontecem placidamente.

E preciso, portanto, ter paciéncia com
as reformas no Brasil, pois elas acontecem —
mesmo que de maneira lenta e nao com a pro-
fundidade desejada — em alguns setores, em-
bora pela via democratica e pela estabilidade
economica. As mudangas do capitulo da Or-
dem Econdmica inseridas na Constitui¢@o bra-
sileira de 1988 foram conseguidas no embalo
da vitoria do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, fato este que influiu decisivamente
na postura favoravel as mudangas, assumidas
pelo Congresso no primeiro semestre de 1995.
Situagdo que ndo se prolongou por muito tem-
po, o que fez com que as demais reformas pro-
postas pelo governo viessem a ter um ritmo
bem mais lento durante o processo legislativo.

Tentando definir Reforma Administra-
tiva, que se coloca no contexto das mudangas
institucionais, € inevitavel que a expressao surja
quase como sindnimo de burocracia e do pro-
cesso de racionalizagio, que haviam se inicia-
do com a revolugao burocratica nas monar-
quias absolutistas da Europa durante a Guerra
dos Trinta Anos. Reforma e mudanga sdo com-
panheiras inseparaveis da resisténcia e da tur-
buléncia. Reforma Administrativa foi definida
por Montgomery como

Hélio Beltrao, 1983

um processo politico destinado a ajustar o
relacionamento entre a burocracia ¢ outros
clementos da sociedade. ou entre elementos
da propria burocracia ... tanto os propositos
da reforma como os males a serem elimina-
dos atraves dela variam de acordo com as
circunstancias politicas. De uma mancira
geral a reforma administrativa pode ser
vista como o poder politico em agdo:
contendo racionalizagdes ideologicas. dis-
puta por controle de determinados sctores.
Servigos e pessoas, atores politicos. institui-
¢oes ¢ outros instrumentos de agdo politica
¢ administrativa.

Além de lembrar o conceito deste tema,
outra questao preliminar a respeito do assun-
to, e que parece esquecida, € exatamente a di-
ferenciacio entre Reforma do Estado e Re-
forma Administrativa, talvez pela propria
inexisténcia de uma definigdo universalmente
aceita para a segunda. A primeira, insere-se
no plano politico superior, pois na medida em
que redefine as fungdes e a abrangéncia da in-
tervencdo estatal na economia, por exemplo,
altera o perfil da entidade politica maior e as
suas relagdes com a sociedade civil. A segun-
da, coloca-se como mero reflexo da primeira,
por necessidade de ajustamento do aparato
estatal as suas novas atribui¢cdes. Uma refere-
se ao todo, a outra a uma parte dele. A Refor-
ma Administrativa € parte da agenda da Re-
forma do Estado e ndao um fim em si mesma,
como as vezes se insinua.

A historia do Brasil ndo € a historia do
liberalismo econdmico ou politi¢o. Ao contra-
rio, € o relato do estatismo e da cultura esta-
tal, pois o Estado no Brasil sempre foi o guia
da sociedade e ndo uma emanagdo da mesma.
Esta dependéncia das instituigdes, dos agen-
tes economicos privados e até da propria so-



ciedade em relagdo ao Estado centralizador,
onipresente, arcaico e muitas vezes autorita-
rio que permeou, durante décadas, a vida ad-
ministrativa, politica e econdmica do Brasil,
por si sO se constitui em obstaculo formidavel
a ser removido do caminho de implantagado das
reformas estruturais. '

A atual crise do Estado brasileiro so
comegara a ser resolvida se atendidas algumas
condi¢des basicas, incluindo uma reforma
administrativa que contemple a redugdo das
atribuigées do Governo Federal, um amplo
programa de privatizagdes; vigorosa des-
centralizagdo que favorega as administragdes
municipais e uma politica de revitalizagdo e
dignificacao do servidor publico e da fungio
pablica. Ou seja, a reforma do modelo de Fs-
lado autarquico institucionalizado na Era
Vargas e caracterizado no campo administra-
tivo pelo cartorialismo burocratico.

No campo econdmico, trata-se do
redimensionamento do Estado empresario, que
perdeu a vez nos tempos da globalizagédo e da
internacionalizag¢do da economia e do cresci-
mento da cidadania alicer¢ada na nova forga
da sociedade civil. Mais sociedade e menos
governo parece ser uma aspira¢do coletiva
neste final de século.

As importantes mudangas no texto
constitucional, aprovadas pelo Congresso Na-
cional no primeiro semestre de 1995, visando
a abertura e a desregulamentagdo da econo-
mia, inserem-se no contexto maior do que se
chama efetivamente de “reforma do Estado™;
parecendo, portanto, um pouco exageradas as
criticas no sentido de que o governo nada te-
ria conseguido neste campo. Uma vez postas
em pratica as mudangas do texto constitucio-
nal, surgirdao mudangas significativas no perfil
da economia brasileira.

A Reforma Administrativa proposta
pelo governo Fernando Henrique carrega um
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conjunto de boas idéias que se somam a tenta-
tiva de resgate de modelos vigentes anterior-
mente a Constituicao de 1988, alguns deles até
repetitivos, e tendo como objetivo fundamen-
tal desregulamentar e modernizar a adminis-
tragdo publica, como forma de enfrentar os
novos tempos, adequando o tamanho da ma-
quina administrativa a nova realidade imposta
pela reforma do Estado brasileiro. Esta nao é€,
obviamente, a primeira tentativa neste senti-
do. No Brasil, desde a década de 1930, com o
surgimento da Era Vargas e seu impeto
modernizante, o servigo publico foi objeto de
reformas visando eliminar os resquicios
oligarquicos do nepotismo ¢ do clientelismo,
visando a substitui-los pela profissionalizagao
e dignificacdo da fung¢ao publica. Segundo
Beatriz M. de Souza Wahrlich, (1983), “a pre-
ocupagao com a reforma administrativa sur-
ge, no Brasil, através do problema do funcio-
nalismo, focalizado na plataforma da Alianga
Liberal.” Além do problema do funcionalismo,
no entanto, Getulio chamava a atengdo para
outros temas de igual relevancia para o setor,
como os que se referiam ao modelo das uni-
versidades autonomas e a necessidade de li-
berdade didatica e administrativa para o ensi-
no superior € o ensino secundario. A tentativa
de implantagao, na Administragao Publica Fe-
deral, do modelo racional burocratico
weberiano foi o instrumento utilizado para
atingir aquelas metas.

Posteriormente, a Reforma Adminis-
trativa prevista no Decreto-Lei 200, ao final
do Governo Castelo Branco, introduziu ou-
tros tantos elementos de modernizagao do se-
tor publico, uma vez que seus principios fun-
damentais eram a descentralizagao e a simpli-
ficagdo da maquina administrativa federal. A
reforma concebida por Hélio Beltrdo tinha
como objetivo, muito mais do que mudanga
nos organogramas, proporcionar uma lenta e
duradoura mudanga de mentalidade. A Refor-
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ma Administrativa de 1967 contém muito mais
do que novos mecanismos administrativos; €
forte em principios politicos e filosoficos. Para
Beltrao (1984), a reforma dependia da “cora-
josa adogdo de importantes opgdes de nature-
za politica e filosofica”, consistindo aquela na
firme decisdo de encara-la como assunto
prioritario, e esta na coragem de romper “com
~uma série de habitos, preconceitos, rotinas e
vicios consolidados”, introduzindo-se na Ad-
ministragdo alguns principios simples, pratica-
dos na vida particular. Entre estes, contava-se
a presungao de confianga (confiar nas pes-
soas e no seu critério de julgamento); a pre-
suncdo da veracidade (acreditar que as pes-
soas dizem a verdade); o desapego ao
feiticismo de documento (acreditar mais nas
pessoas do que nos documentos); a decisdo
de pagar um prego pela simplificagdo e pelo
dinamismo, eliminando-se os custosos con-
trastes. Idéias que ele resumia dizendo que
“quem decide tem direito a uma certa margem
de erro; é melhor correr os riscos da des-
centralizagdo do que os da estagnagio”. Para
Beltrdo (1983), tratava-se da reforma das re-
formas.

Ao conferir prioridade as questdes das
Reformas Administrativas e do Estado no seu
projeto de governo, o Presidente Fernando
Henrique, de certa forma, segue a trilha
reformadora, nesta matéria, percorrida por
outros governos. Para varios presidentes, re-
formar o Estado brasileiro, embora movidos
por sentimentos e conjunturas diversas, foi e
continua sendo uma questao medular.

Reformar a administragao publica foi
empreendimento de varios governos em diver-
sos momentos da historia politica e adminis-
trativa do Brasil, como demonstram os esfor-
¢os de Getulio Vargas em 1930 e 1937, de Jo@o
Goulart em 1963, de Castelo Branco em 1967,
de Jodo Figueiredo em 1979, com o Progra-

ma Nacional de Desburocratizagdo — uma es-
pécie de segundo tempo do Decreto-Lei 200
—, com Fernando Collor em 1990 e, finalmen-
te, na administra¢do do Presidente Fernando
Henrique Cardoso.

A atual proposta de Reforma Admi-
nistrativa tem como objetivo principal devol-
ver ao Estado a sua capacidade de decidir so-
bre os gastos publicos, permitindo-lhe
gerenciar as suas responsabilidades basicas, e
consolida a preocupag@o geral em redefinir
claramente o papel do servi¢o e dos servido-
res publicos. Pois, tanto o Governo Federal
como os estaduais, tém as suas capacidades
de investimentos seriamente tolhidas por im-
perativos constitucionais claramente contra-
producentes. Uma das questdes fundamentais
neste processo € rever a natureza e o status
dos contratos de trabalho dos servidores pu-
blicos, em todos os niveis. Atualmente, os con-
tratos sao idénticos para praticamente todos
estes trabalhadores, ndo se levando em conta
as respectivas especificidades profissionais. Por
outro lado, as regras incluidas na Constitui-
¢ao de 1988 estabeleceram um Regime Juridi-
co Unico para todos os servidores piblicos,
independente do tipo de trabalho; determina-
ram que as contratagdes para 0 governo so
podem ser feitas por concursos publicos e,
sobretudo, estenderam o regime de estabilida-
de a toda a classe.

O objetivo da estabilidade era o de
impedir pressdes politicas no processo de
contratagdo e de reduzir a inseguranga no de-
sempenho de fungoes, daqueles que ocupam
postos-chaves do aparato governamental,
como juizes, policiais e fiscais de renda, entre
outros. Tal objetivo foi, no entanto, subverti-
do pelarealidade, que estendeu, a todo e qual-
quer funcionario publico, a impossibilidade de
vir a ser demitido e, até mesmo, a de ser trans-
ferido para outro cargo.
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Em ultima andlise, a legislagao referen-
te a Reforma Administrativa ora em discussao
no Congresso tem a inten¢do de devolver ao
Governo Federal a sua capacidade de decisao
em assuntos ligados aos gastos publicos, e de
permitir que o Estado possa desempenhar as
suas responsabilidades basicas ja que, atual-
mente, tanto o Governo Federal quanto os
estaduais estdo com a sua capacidade de in-
vestimento severamente prejudicada por
mandatos constitucionais referentes a Pre-
vidéncia Social, a transferéncia de pessoal e
de recursos para os estados e municipali-
dades, impedindo o Governo Federal, por
conseguinte, de levar adiante as suas proprias
prioridades.

Esse conjunto de regras, inserido na
Constituicao de 1988, tornou extremamente
dificil aos poderes federal, estaduais e munici-
pais administrarem o seu pessoal. A Reforma
Administrativa faz-se, assim, imprescindivel
para devolver ao governo a capacidade de re-
almente administrar seu funcionalismo, con-
tribuindo dessa forma para que os recursos
publicos sejam gastos de maneira mais racio-
nal, neste e em outros setores.

Além de propostas claramente liga-
das a redefini¢ao do papel do servigo publi-
co e de seus funcionarios, o governo se de-
brugou sobre outros topicos como a restri-
¢do da criagdo indiscriminada de novos mu-
nicipios, a mudanga no processo que permi-
te aos estados aumentarem seu endividamen-
to e um melhor controle das despesas com
pessoal.

E este o quadro que a Reforma pre-
tende reverter. Até o momento, no entanto, as
agdes estiveram muito mais voltadas para o
chamado saneamento do setor do que para as
agoes de contetdo realmente renovador. Se por
um lado € necessario corrigir eventuais irre-
gularidades, nao menos prioritario € o com-

promisso de mudanga da cultura burocratica,
pois a persisténcia do estatismo e da cultura
estatal também nao permitira a renovagao pu-
rificadora da maquina publica.

Nunca € demais lembrar que o servi-
dor deve ser o mais importante aliado da re-
forma e ndo a sua vitima. Profissionalizar,
melhor remunerar e dignificar a fungio publi-
ca e os servidores publicos nao € favor, e sim
obrigagdo dos governantes.

O inevitavel redimensionamento do
Estado, voltando-o para o cumprimento de
suas classicas e indelegaveis atribuigdes, como
educagdo, saude e seguranga publica — seto-
res onde ironicamente houve inegavel fracas-
so —, esta longe de prescindir de uma burocra-
cia motivada, respeitada e condignamente re-
munerada. Nao sera generalizando a classi-
ficagdo de “excedentes”, “despreparados”,
“parasitas” que devolveremos ao setor pu-
blico e aos seus integrantes o respeito da
sociedade.

Concluindo, vale lembrar que a déca-
da de 1980 simbolizou para a maioria dos pa-
ises latino-americanos, a transi¢ao para a de-
mocracia. A década de 1990, ao que parece,
sera a das reformas estruturais. A proposito,
convém ressaltar que a Organizagao das Na-
¢oes Unidas constata que menos de 10% das
pessoas participam das instituigoes que moldam
as suas vidas. De cinco propostas da ONU para
sanar este problema, duas se inserem na orbita
da responsabilidade governamental direta:

a) desenvolvimento de novos padroes
de administragao global e nacional,
com maior descentralizagao, confe-
rindo mais autoridade aos governos
locais;

b) reorientagao dos mercados para que
sirvam as pessoas, € nao as pessoas
aos mercados.
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O Brasil, que ja nao prestou a devida
atengao ao ressurgimento do liberalismo eco-
nomico, pelas maos de Margareth Tatcher em
1979, ainda permitiu que a Constituigdo de
1988 — que, paradoxalmente, consagrou o re-
gime da plena liberdade politica e da intole-
rancia e fechamento econdmicos, numa espé-
cie de avesso do modelo chinés de fechamen-
to politico e abertura econdmica — se colocas-
se como obstaculo gigantesco a absorgao, nes-
sas bandas, dos novos tempos, iniciado no he-
misfério norte e adotado em varios quadrantes
do globo e que, finalmente, parece haver che-
gado para ficar, nos primordios da década de
1990,

E preciso saber, porém, se o Brasil
conseguira romper de vez com o seu passado
estatizante e interventor para ingressar no ad-
miravel mundo novo da democracia, da eco-
nomia de mercado e da descentralizagdo ad-
ministrativa, de maneira geral e definitiva.

Convém lembrar, por ultimo, que tan-
to a Reforma do Estado como a Reforma Ad-

ministrativa transcendem questdes ideologicas
e se impdem essencialmente como uma ques-
tdo pragmatica, diretamente vinculada a
exaustao do modelo estatal, que foi compe-
tente para alavancar o desenvolvimento eco-
nomico, mas que se tem mostrado incapaz de
promover o desenvolvimento social. E hora
dos novos atores entrarem em cena, para que
o Estado demonstre que pode forjar cidadaos
com o mesmo empenho que demonstrou ter
sido capaz de, por exemplo, forjar ago.

A necessidade da Reforma Administra-
tiva se insere tanto neste contexto de moder-
nizac¢ao do setor publico como na necessidade
de fortalecimento da cidadania.

Esta reforma nao pode ser mera coad-
juvante no processo de realizagdo das metas
econdmicas de contengdo do déficit publico,
mas, acima de tudo, um passo vital do Brasil
no sentido da tao sonhada viagem ao mundo
desenvolvido, que passa, também, pela moder-
nizagao do Estado.
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