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1. Introducéo - O Estado, embora constitua, na maioria dos casos, a
mais significativa concentragao formal de poder no ambiente interno de uma
sociedade nacional, ndo detém a totalidade do poder, restando a sociedade
civil, na multiplicidade de entidades que a integram, parcela formidavel de
poder, que serd tanto maior quanto mais aberta e democratica for a socieda-
de. Mesmo os Estados totalitarios ndo dispdem da totalidade do poder que,
teoricamente, as respectivas sociedades nacionais podem reunir. Assim, a
sociedade civil, ou seja, 0 espaco ndo estatal da comunidade nacional, sedia
enorme gama de centros de poder, cada qual com sua soma de recursos e
vontade prépria. Esses centros de poder interagem no ambiente interno,
entre si e com o centro estatal de poder, e mantém igualmente interagcGes
com centros de poder externos a nagdo. Cabe aos governos, no exercicio da
lideranca nacional e desenvolvendo as proprias condi¢des de governabilida-
de, provocar a convergéncia das vontades (Vontade Nacional) e incrementar
0 da sociedade nacional, em torno de objetivos que mantenham pertinéncia
com os objetivos maiores da nacionalidade.

Fica evidente que a globalizacédo afeta a capacidade e a vontade de
qualquer pais, na medida em que se refere ndo so as relagdes interestatais
mas aquelas que, mais e mais, se estabelecem entre os diferentes centros
de poder internos a cada sociedade nacional. Rela¢des em que se realizam
trocas de todos os niveis: desde as trocas materiais - de mercadorias - as
trocas espirituais, culturais, do que se poderia denominar energia psicos-
social. Trocas, portanto, que afetam as vontades de cada centro de poder
e, em conseqiiéncia, a formacéo do que se convencionou denominar Von-
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tade Nacional. Ao afetar-se a formacdao, a constancia e a determinacao da
\Vontade Nacional, afeta-se o poder da sociedade nacional como um todo e,
mais especificamente, o poder do Estado e as condi¢des de governabilidade.

N&o apenas, ou necessariamente, como consequéncia da globalizacéo,
mas, sem duvida, afetado por ela, o0 Estado contemporaneo vive aguda crise,
que se constata pela paralisia, inoperancia ou inefetividade no exercicio de
varias de suas funcdes. O Estado brasileiro ndo escapa a crise geral e a ela
acrescenta mazelas peculiares: por isso que a “reforma do Estado” esta na
ordem do dia das preocupacfes nacionais. Diriamos mais: a reforma do
Estado integra a “estratégia nacional” brasileira, a ‘grand strategy’ segundo
os anglo-saxoes, para que a sociedade brasileira possa fazer face aos desafios
da globalizacéo.

2. Globalizacido e Crise do Estado Contemporaneo - Pode-se
dizer que, concomitantemente aos fendmenos que se reinem sob a rubrica
de globalizacdo, o Estado, como macro-instituicdo politico-juridica que
da expressao as sociedades nacionais, tem vivido aguda crise, em todas as
partes do planeta. A crise a que nos referimos, envolve, internamente, em
primeiro lugar a relacdo Estado-sociedade, caracterizando-se como uma
crise do modelo econémico-social politicamente adotado pelo Estado; em
segundo plano, a solucéo politica da questdo da inser¢do das massas, ou
seja, de sua participacdo no processo decisorio nacional, pondo em cheque
0 sistema representativo classico e a propria capacidade do sistema em
comprometé-las, para criar a ordem e legitimar-se. No ambito externo, o
exercicio da soberania, sob fogos, quer no plano intelectual, quer no da
pratica das relagOes internacionais, busca novas formas de realizacdo para
fazer face a desafios ante os quais o Estado-nacdo parece impotente.

2.1. O fenomeno da globalizagdo - Ainda que se possa identificar uma
“Ideologia” da globalizacéo, ou seja, uma série de construcdes cerebrinas ou
imagens tendentes a mitifica-la, a globalizacao ¢ um fato, ou um conjunto de
fatos, com um formidavel potencial de determinar possibilidades de futuro.
Claro esta que tais fatos ndo comportam apenas uma interpretacdo ou uma
Unica forma de a eles reagir. Mas ndo podemos desconhecé-los ou subes-
tima-los, se pretendemos garantir nossa existéncia como nacéo soberana e
viavel no proximo século.

E tdo abrangente o fendmeno que afeta todas as expressdes de poder
de uma sociedade nacional, embora com variavel grau de intensidade. Se
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é evidente o alto grau de globalizacdo da economia, ante as tendéncias de
ampliacdo e unificagdo dos mercados, da intensificacdo das migracoes de
capitais e fluxos financeiros e da formagao de grandes subconjuntos eco-
nomicos, ndo menos claro o fendmeno no plano sécio-cultural: ndo so se
abrem hoje amplas possibilidades de difusao, quase instanténea, de ideias e
produtos culturais, mas ainda o mercado de bens culturais se internacionaliza,
padronizando aspiracdes e comportamentos e ameacando a viabilidade de
grande parte das manifestacdes culturais nacionais ou locais.

No ambito da politica internacional, se a globalizacdo significava no
passado a inser¢ao em uma das areas de influéncia dos dois grandes blocos
em antagonismo, hoje a existéncia de uma Unica superpoténcia hegeménica,
ainda incontrastada, pode significar o predominio unilateral de uma vontade
ainda que sob a aparéncia da multilateralidade. No ambito interno, que €
o objeto preferencial de nossas reflexdes, pode-se apontar, desde logo, por
forca principalmente dos fatores econdémicos, um maior entrelagcamento
entre politica externa e politica interna. Entrelacamento que pode por em
cheque um atributo essencial do Estado-nacado, que € a soberania, hoje em
convivéncia, nem sempre tranquila, com os condicionamentos externos
pertinentes a temas como o da ecologia e o dos direitos humanos. Sob o
aspecto militar, se a ameaca do holocausto nuclear, embora nédo afastada
de todo, parece sob controle, estdo fora de controle as eclosdes de conflitos
localizados, em relacdo aos quais cresce a expectativa de uma acgao policial,
preventiva ou repressiva, multilateralizada ou regionalizada.

2.2. A crise de modelo - A relacdo Estado-sociedade se da dentro
de um modelo formal que contemporaneamente corresponde a trés tipos:
0 Estado liberal, o Estado socialista e o Estado social, ou o Welfare State.
Podemos afirmar que os trés modelos estdo em crise.

A crise do Estado socialista foi a mais ruidosa. A queda do muro de
Berlim n&o so foi o sinal mais visivel da derrocada do mundo soviético,
mas ainda constituiu o réequiem para 0 modelo de sociedade de economia
centralmente planificada e de estatizagao dos bens de produgao. Gorbacheyv,
com sua perestroika, tentou salvar o modelo, reformando-o. Acabou por
precipitar sua desintegracdo. Contudo, a crise persiste, na medida em que
as antigas sociedades de modelo socialista sovietico ainda ndo lograram,
em sua maioria, realizar a transicdo para outro modelo.

Jaacrise do Estado de bem-estar social, embora visivel, comporta-se
mais discretamente. Um de seus sintomas tem sido a queda dos partidos da
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social-democracia na Europa, eis que tais partidos, sem lograr realizar plena-
mente seus programas, tiveram suas imagens associadas aqueles modelos de
Estado. A crise deriva principalmente do fato de que tal modelo, reduzindo
a necessidade de poupanca pessoal, drena recursos do setor privado para o
setor publico, diminuindo a capacidade de investimentos empresariais cria-
dores de emprego. Além disso, 0 modelo reduz os incentivos individuais ao
trabalho e seus custos totais acabam por tornar as economias correspondentes
menos competitivas. E mais: como implementar uma “economia de mercado
socialmente (portanto, nacional mas néo estatalmente) controlada” - proposta
caracteristica da social-democracia - numa economia globalizada ?

O Estado liberal classico passou por aguda crise no entre guerras,
criticado principalmente por sua incapacidade de evitar as crises econdmicas,
de obter consenso politico em torno de questdes cruciais para as respectivas
sociedades nacionais e, ainda, de resolver adequadamente as questdes sociais.
Recuperou o folego apos a Segunda Guerra Mundial, fazendo concessoes
de sentido social, numa cautelosa aproximacgdo com as idéias inspiradoras
do Welfare State. Recentemente, correspondendo ao thatcherismo na In-
glaterra e ao reaganismo nos Estados Unidos, assistimos a um reacender
de experiéncias liberais mais proximas dos principios classicos, que, se
produziram aspectos positivos para as economias daqueles paises, a par de
vulnerabilidades graves do ponto-de-vista social, parecem mais perigosas se
e quando aplicadas em paises em desenvolvimento, como parecem mostrar
os exemplos do México ou da Argentina.

Deste modo, parece que o0s trés modelos, ainda que em graus diferen-
tes, estiveram e estdo em crise. E muito improvavel que o Estado socialista,
de tipo soviético, possa retornar onde ja desapareceu ou possa servir de
modelo a alguma nova experiéncia institucional. A discussao hoje centra-se
na opcao entre praticas liberais mais préximas dos principios do liberalismo
classico, no que se denomina neo-liberalismo, e formas e dimensdes de Wel-
fare State a serem implementadas, mantidas, aumentadas ou reduzidas, para
que os Estados correspondentes tornem-se ou continuem viaveis. Qualquer
que seja 0 ponto de partida, a globalizacdo coloca aos Estados ja em crise
um desafio novo que lhes acarretara mudangas significativas.

2.3. A crise da participag¢do - A questdo da exclusdo e da participagéao
é uma velha questdo da politica. Mesmo sob as mais respeitaveis formas
de regime democratico, grande parcela do povo sempre esteve, por varias
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razOes, afastada de muitas decisdes que iriam afetar diretamente suas vidas.
O fato novo é a generalizacdo, nas sociedades que se tornaram ou se tornam
sociedades de massa, do desejo de participar entre aqueles que antes sequer
suspeitavam desta possibilidade. Em sociedades desenvolvidas, como a
norte-americana e as da Europa Ocidental, que alcangaram no passado alto
nivel de participacéo politica, o advento de novas vagas de imigrantes ilegais,
fugidos da miséria em seus paises de origem ou atraidos pelas perspectivas
de melhorias no mundo rico, tem levado a uma reacédo excludente, no sentido
da negacéo a esses desafortunados de quaisquer direitos de cidadania, quer
politica quer social. Contudo, a massa dos ilegais se organiza, obtém apoios,
e pressiona por aceitacdo e participacdo ante aparelhos estatais freqlente-
mente impotentes para conté-la. Nos paises em desenvolvimento, as massas
se tornam cada vez mais conscientes de suas possibilidades, pressionam
pela participacao, por uma melhor distribuicao de oportunidades sociais, e
rejeitam quaisquer formas de apartheid. O problema € que freqgiientemente
ndo s6 as economias nacionais ndo tém como suportar o distributivismo
(implicito na absorgéo das massas) sem perder competitividade, mas também
o0 aparelho estatal ndo dispde de mecanismos institucionais adequados para
processar e canalizar os novos impetos participativistas.

Assim, tanto nas sociedades ricas quanto nas sociedades em desen-
volvimento, ha toda uma grande massa de pessoas cujas demandas nédo séo
representadas politicamente ou ndo o sdo suficiente e adequadamente, seja
porque ndo tém cidadania politica seja porque ndo tém cidadania social.
Os partidos politicos, a terem de escolher, decerto preferem representar 0s
anseios dos nacionais, dos cidadaos, dos que tém emprego, sdo sindicalizados
e comparecem - Ou podem comparecer - as urnas.

Considerando que as formas de participacao alternativas a represen-
tagdo classica ainda nao foram capazes de superar as objecoes de superficia-
lismo e manipulacdo por grupos hiper-ativos, resta aquelas massas grande
dose de frustracdo, que acaba por converter-se em falta de compromisso,
sendo deslealdade, com o Estado sob cuja jurisdicdo vivem. Paralelamente,
a tirar credibilidade a parcela da representacdo politica e a minar a base de
sustentacdo do Estado nacional, temos o fato - que € parte do fendmeno da
globalizacéo - da internacionalizacdo da mentalidade das elites. Parcela do
que se poderia denominar as elites estratégicas de cada pais cada vez mais
se constitui de “cidaddos do mundo”, que vivem num mundo sem fronteiras
e gue ndo desenvolvem um sentido de lealdade ao seu povo ou ao Estado
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que corresponde a sua patria.

2.4. Acrise da soberania - O terceiro aspecto da crise do Estado, agora
envolvendo também suas relagdes internacionais, diz respeito ao atributo da
soberania. O conceito de soberania do Estado-nacdo envolve duas dimensdes,
que podemos dizer xifépagas: uma voltada para o ambito interno, que se
traduz na supremacia do Estado, isto €, de sua ordem juridica, a qual, na
area de seu territorio, a nenhuma outra se subordina; outra, que ndo sendo
sendo a independéncia no concerto internacional, que vem a ser atendida
pelos principios da auto-determinacao dos povos e da nao-intervencao nos
assuntos internos de cada pais, e pela liberdade, de que cada Estado soberano
dispde, de celebrar ou denunciar tratados e aliancas.

Aparentemente, a idéia da supremacia do Estado, porgue se vincula
ao dever de prover a ordem interna, ndo conflita com os influxos da glo-
balizacdo. Mas a soberania no plano das relagGes internacionais, porque
contém inerentemente os principios e a liberdade antes enunciados, tem
sido considerada, por parte da intelectualidade dos paises hegemdnicos,
como o vildo da Historia moderna da Humanidade. “No plano dos nego-
cios internos do Esatdo, a soberania tem freqiientemente criado ordem e
estabilidade politicas. Nas relagdes internacionais, tem levado a anarquia”
- afirma o professor Harold J. Clem, do National War College dos EEUU
(The environment of National Security. Washington, D.C., National Defence
University, 1983, p.3).

O combate ao conceito de soberania, e aos principios que lhe dao
substancia ndo tem sido meramente académico. Sob varios pretextos, as
acOes internacionais das grandes poténcias, diplomaticas ou ndo, tem agre-
dido o conceito, em detrimento de Estados fracos demais para defender a
incolumidade desse atributo ainda essencial. Teses como a do “dever de
ingeréncia” e da “soberania compartilhada” tem sido sustentadas nos foros
internacionais e a¢des correspondentes tem sido realizadas. Ao fim e ao cabo
e a idéia da globalizacé@o que esta por traz desse tipo de atitude.

Compreendendo que ha formas novas de exercicio da soberania, em
que os Estados livremente assumem a necessidade de compartilhar decis6es
e controles, até para fazer face aos incoerciveis fluxos de capitais e pesso-
as e aos movimentos das grandes corpora¢des multinacionais, buscam os
paises mais conscientes, contudo, preservar a esséncia de suas soberanias,
guardando sempre a possibilidade de denunciar os acordos e agir indepen-
dentemente. Sem embargo, a constante critica e o crescente desprestigio do
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conceito de soberania ¢ um dado que deve ser levado em conta ao refletir-se
sobre o papel do Estado num mundo em crescente globalizacéo.

3. A Crise do Estado Brasileiro - Certamente, o Estado brasileiro
sofre o0s trés aspectos da crise porque passam 0s demais Estados no mundo,
agravados aqui por peculiaridades de nossa formacéo histérica e situacao
geopolitica.

3.1. A evolucdo do Estado brasileiro - Se 0 Estado brasileiro luta
contra as tendéncias centrifugas impostas pelas dimens@es continentais de
seu territorio, sua base humana apresenta notavel unidade, forjada, ao lon-
go da Historia, pela religido catdlica, pela miscigenacéo cultural e racial e
pela lingua portuguesa, que, quase milagrosamente, apresenta uma grande
homogeneidade no seu uso por todo o pais, caracterizada pela auséncia de
dialetos. Essa unidade, apontada por Calogeras e outros historiadores patrios,
essa auséncia de clivagens religiosas ou linguisticas, de incompatibilidades
culturais ou 6dios raciais, constitui um dado precioso a demonstrar, sem
ufanismo, que, entre nds, o Estado-nacdo € uma realidade a respaldar o
Estado-instituicao.

Mas o aparelho estatal, se ele foi predominantemente oligarquico, de
Campos Salles a 1930; corporativo-autoritario, de 1930 a 1945; populista-
desenvolvimentista, de 1945 a 1964; modernizador-autoritario, de 1964 a
1984; tem vivido, de 1984 para c4, a crise do esgotamento do seu gigantismo.
Na verdade, de 1930 para nossos dias, o aparelho estatal brasileiro sempre
cresceu, devida ou indevidamente: cresceu com o Estado-novo getuliano,
e era natural porque a ideologia dominante era a do Estado forte; cresceu
com o populismo desenvolvimentista porque o populista necessita do Estado
como instrumento de sua politica demagogica junto ao povo; cresceu no
autoritarismo, porgue havia uma ordem a manter e um continente a desen-
volver. Cresceu e esgotou-se. Perdeu sua capacidade investir e, portanto,
de comandar o processo de desenvolvimento.

Como escreveu Roberto Cavalcanti de Albuquerque:

“A crise do Estado no Brasil de hoje é o resultado de uma longa
evolucdo em que, de permeio a ciclos politicamente abertos e fechados,
descentralistas e centralizadores, consolidou-se uma poderosa superestrutura
tecnoburocratica, patrimonialista, crescentemente cartorial e clientelista.

Essa organizagdo revelou-se, a partir de 1930 e até fins da década
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passada, capaz de conduzir e orientar o desenvolvimento e a modernizacao
nacionais, seja em fases politicamente abertas, seja em periodos de auto-
ritarismo.

No entanto ampliou-se na sociedade a fruicdo do Estado, na tradi¢do
cartorial-clientelista, intensificando-se a pressdo dos interesses sociais na
disputa de concessoes, incentivos e beneficios que hoje consomem grande
parte dos recursos publicos, conduzindo o Estado a passividade e gerando
insuficiéncia de recursos para as fungoes que lhe sdo proprias.” (*O Estado
e a Republica: 1889 - 1989”, in Revista da ESG, N°. 13, 1989, p.34)

Se assim comentava em 1989, em trabalho posterior o mesmo analista
vem a acrescentar:

“O governo da Nova Republica (1985-89) tentou atabalhoada e inefi-
cazmente, for¢ado pela crise economico-financeira que anulara a capacida-
de de investimento publico e gerara pesado endividamento, conter e reduzir
0 gigantismo do Estado (do Poder Executivo da Unido, particularmente).

O novo modelo de desenvolvimento, contudo, ainda n&o se impusera
com a clareza e a forga suficientes para conferir sentido e consisténcia a
proposta de reinstituicdo do Estado que fosse aléem da agenda negativa
entdo adotada - cujas palavras-chave eram desmonte, corte de despesas,
desregulamentagdo, desburocratizacdo, descentralizag¢do, desestatizagdo.
Agenda que se legitimava apenas pelo objetivo de reequilibrar as financas
publicas. (...)

O Estado como superinstituicdo, embora combalido e desestruturado
pelo transformismo organizacional destrutivo e desestabilizador, projeta
sua pesada sombra sobre os espiritos dos constituintes de 1987-88. Im-
pedindo-os também de enxergar as tendéncias, que entdo se desenhavam
mundialmente, para a globalizacdo economica, a liberalizagcdo dos fluxos
comerciais e de capital, a formacdo de grandes blocos regionais - e, em
particular, suas repercussoes sobre o papel do Estado na economia. (...)".
(“Reconstrucdo e Reforma do Estado”, in Reis Velloso, Jodo Paulo dos, e
Albuquerque, Roberto Cavalcanti de, Governabilidade e Reformas. Rio
de Janeiro, José Olympio, 1995, p.142-3)

3.2. A Carta de 88: insuficiéncias e equivocos - A Constituicao Bra-
sileira de 1988 constitui a resultante de varias relagdes conflituosas que se
explicitaram quando de sua elaboragdo. Sobre um conflito ideologico basico

Revista da EMERJ, v.1, n.2, 1998 153



- ainda ndo havia ocorrido a queda do muro de Berlim - entre a esquerda
estatista e xendfoba, ou, quando menos, paternalista, e um agrupamento
centro-direitista, liberal-conservador, travaram-se varios conflitos em que se
defendiam interesses setoriais e altamente corporativos. O resultado, como
é sabido, foi um texto hibrido. Desde logo, entre outras ambigtidades: ndo
era liberal, nem era socialista.

De fato, o texto produzido constituiu a tentativa frustrada de uma
“constituicdo dirigente”, a maneira da constituicdo portuguesa socializante
da “Revolucéo dos Cravos”. Constitui¢ao dirigente que, no dizer expressivo
de Diogo Moreira Neto, “vem a ser, em sintese, a ado¢do de um programa
partidario por uma Carta constitucional”, onde ““0 que transparece € a
intengdo de substituir os partidos politicos por uma unica linha: aquela
escolhida e editada pelo Constituinte (Sociedade, Estado e administracao
publica. Rio de Janeiro, Topbooks, 1995, p.154-5).

Tentativa frustrada. Assim o reconhece um de seus principais inspira-
dores, o constitucionalista José Afonso da Silva, principal assessor do entdo
senador Mario Covas quando da Constituinte:

“Assumiu o novo texto a caracteristica de constitui¢do-dirigente,
enquanto define fins e programa de a¢do futura, menos no sentido socialista
do que no de uma orientagdo social-democratica, imperfeita, reconhega-se.
Por isso, ndo raro, foi minuciosa e (...) nem sempre mantém uma linha de
coeréncia doutrinaria firme”. (Curso de Direito Constitucional Positivo.
6a. ed., rev. e amp., S&o Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1990, p.6).

A imediata consequéncia dessa tentativa frustrada de Constituicéo
dirigente foi o detalhismo e os inumeros casuismos que abriga, constitu-
cionalizando temas que melhor ficariam a nivel de legislagdo ordinaria.
Nesse sentido, aponta Moreira Neto: “Em certos aspectos, o detalhismo
e o casuismo, por vezes deixam transparecer a inten¢do deliberada do
constituinte de retirar do legislador ordindrio qualquer op¢do de maior
significagdo, praticando o que Miguel Reale denominou de ‘totalitarismo
normativo’.”” (op. cit. p.153)

Apdbs comentar a auséncia de descortino quanto as novas tendéncias
entre os constituintes de 87-88, também Albuquerque faz severa apreciacao
do texto constitucional produzido:

“Essa auséncia de luz reflete-se, claramente, na Constituicdo de 1988,
que ampliou as competéncias do Estado, inclusive na infra-estrutura e nos
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servigos decorrentes, assegurou-lhe o monopolio das areas de petroleo,
pesquisa de recursos minerais e telecomunicagoes, privilegiou as empresas
de capital nacional em detrimento das estrangeiras; e, ao considerar o
mercado interno patrimonio nacional, acenou, embora cripticamente, para
a introversao da economia e protecionismo. Nesse contexto, ela mais parece
0 epigono do velho modelo nacional-desenvolvimentista (e do estatismo
que lhe ¢ correlato) do que o fundamento legal, consentaneo com os novos
tempos, da liberaliza¢do da economia e da reestruturag¢do produtiva, bem
como da reinstituicdo do Estado.” (op.cit., 1995, p.143)

A Constituicdo de 1988, em matéria de reestruturacdo do Estado
brasileiro, ao invés de encaminhar os problemas para solucoes definitivas,
simplesmente postergou-lhes a solugdo ou, mesmo, agravou-os. Assim foi
em relacdo a Federacao, em que a Unido perdeu recursos mas continuou com
0S encargos; assim também nos impasses que favoreceu na relacéo entre os
poderes, bem como na fraqueza com que tratou a questdo dos sistemas elei-
toral e partidario. Ao abrigar corporativismos de varia procedéncia, a Carta
de 88 tem impedido a reformulacdo da maquina administrativa em prol de
uma otimizagéo dos recursos humanos e materiais disponiveis. Assim, por
exemplo, em matéria de seguranca publica, em que a Constituicdo contempla
trés policias federais e consagra a clivagem entre as policias civis estaduais
suas co-respectivas policias militares.

A prépria Camara da Reforma do Estado, criada ao inicio do atu-
al governo, em diagnostico da situacdo do aparelho estatal constante de
documento publicado em 1995, reconhece na Constituicdo de 1988 “um
retrocesso burocratico sem precedentes”. Textualmente:

““Sem que houvesse maior debate publico, o Congresso Constituinte
promoveu um surpreendente engessamento do aparelho estatal, ao estender
para os servicos do Estado e para as proprias empresas estatais praticamen-
te as mesmas regras burocraticas rigidas adotadas no nucleo estratégico
do Estado. A nova Constitui¢do determinou a perda da autonomia do Po-
der Executivo para tratar da estruturagdo dos orgdos publicos, instituiu a
obrigatoriedade de regime juridico Unico para os servidores civis da Unido,
dos Estados-membros e dos Municipios, e retirou da administragdo indi-
reta a sua flexibilidade operacional, ao atribuir as fundagoes e autarquias
publicas normas de funcionamento idénticas as que regem a administra¢dao
direta.” (Presidéncia da Republica. Camara da Reforma do Estado. Plano
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Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia, Imprensa Nacional,
1995, p.27-8)

O vicio da ambigtiidade e do hibridismo vai reaparecer - acarretando
sérios reflexos quanto a governabilidade do Estado - na questao do sistema
de governo adotado: ndo é parlamentarista, nem e completamente presiden-
cialista. Pensada para ser parlamentarista, foi adaptada ao presidencialismo
ap0s manobra vitoriosa do entdo presidente José Sarney. Assim manteve, a
par de um Congresso reforcado em prerrogativas, alguns dispositivos tipi-
cos do parlamentarismo, como, por exemplo, as prerrogativas congressuais
quanto a organizacao da administracao publica, decorrentes do que dispdem
os incisos X e Xl do art. 48, contrariando a tradicdo presidencialista, que
oferecia mais flexibilidade e poder ao Chefe do Executivo.

Produto também do hibridismo, da dubiedade, da auséncia de maiorias
estaveis, a Contituicdo abusou do recurso as normas em branco. Mais de
150 dispositivos remetem a lei complementar ou a lei ordinaria, a grande
maioria até hoje néo editadas.

O pior de tudo foi que a Constitui¢ao instaurou no Brasil a espada de
Damocles da provisoriedade, quando estabeleceu o plebiscito sobre forma
e sistema de governo e marcou data para a Revisdo Constitucional (frus-
trada, afinal, porque o segmento politico ndo estava maduro para fazé-la).
A verdade é que passamos cinco anos sem discutir e implementar a legis-
lacdo que operacionalizaria mais de 150 artigos da Constitui¢do, que nédo
eram auto-aplicaveis, por forca desses referidos dispositivos. Por que iria 0
legislador ordinario desgastar-se fazendo leis que logo em breve poderiam
perder completamente a validade ?

A provisoriedade continua presente, enquanto se adotar esse instru-
mento do Parlamentarismo, que é a “medida proviséria” - a qual tem pro-
vocado perplexidades e terrivel inseguranca juridica, mas, paradoxalmente
- ndo podemos deixar de reconhecer - tem facilitado a governabilidade,
mormente quando escasseia apoio parlamentar ao Executivo.

3.3. O Estado Brasileiro como Federagao - Segundo a historiadora
Aspéasia Camargo, “(...) a Federacdo é a coluna vertebral que pode ou
ndo dar consisténcia e viabilidade ao conjunto de reformas, economicas,
sociais e politicas, que o Brasil pretende realizar”. Se tem razdo a analista,
podemos, ademais lembrar que, ao longo de nossa Historia republicana,
essa coluna vertebral tem sido for¢ada para um lado e para o outro, ora no
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sentido da centralizacéo, ora no da descentralizacdo, a ponto de chegarmos
a este momento com essa base estrutural gravemente combalida.

Em trabalho publicado logo apés a promulgacéo da Constituicéo de
1988, havendo remontado a idéia federalista no Brasil ja contida, em 1823,
no anteprojeto rejeitado da Constituicdo do Império e, em 1870, no mani-
festo dos republicanos, diziamos, ratificando os argumentos levantados no
passado:

“Entendemos, igualmente, que o Federalismo no Brasil ndo foi uma
op¢do aleatoria, acidental, mas constitui uma solugcdo que tem a indicd-la
ndo so as caracteristicas do espago brasileiro e de sua geografia humana,
mas também nossa propria variedade cultural”.

E acrescentdvamos: “Contudo, a consagracdo da idéia federalista
foi custosa, nem evoluiu nossa Federacdo, desde que constitucionalmente
instituida, de forma progressiva e constante. Muitos dos que se debrucaram
sobre nossa trajetoria historica, como Oliveira Vianna, Francisco Iglésias,
Golbery e Vamireh Chacon, tém, com propriedade, identificado uma espécie
de movimento pendular entre unitarismo e descentralizac¢do ”. ( Figueiredo,
Pedro de Oliveira. “O pacto federalista: rumo a um federalismo de integra-
¢ao”, in Revista da ESG, N°. 13, 1989, p.38)

Para demonstrar a existéncia do referido movimento construimos
quadro comparativo remontando ao periodo de D. Jodo VI no Brasil. Nao
querendo, agora, ir tdo longe, basta observarmos o que tivemos de 1926 para
ca: se tivemos centralizacdo, unitarismo, com a chamada Emenda Arthur
Bernardes em 26, depois com a Carta de 37, que instaurou o Estado-novo,
¢ finalmente com os textos constitucionais, de 67 e 69, produzidos sob a
egide do Movimento de 1964, tivemos descentralizacao e, portanto, certa
fragilizac@o do poder central, com a Constituicdo de 34, depois, no bojo da
redemocratizagdo do apos-guerra, com a Constitui¢do de 46, e ,finalmente,
na “Nova Republica”, com a vigente Constituicdo de 88.

Se observavamos que a busca de um ponto de equilibrio era o que
havia de constante nesse movimento de ritmo irregular, perguntdvamos:
“Por que ainda ndo logramos atingir esse ponto ? Em que consiste esse
ponto ideal?”” E respondiamos com a palavra de dois abalizados conhece-
dores da teoria e da pratica federalista, Themistocles Branddo Cavalcanti e
Miguel Gongalves de Ulhda Cintra, que, em artigo produzido em co-autoria,
diziam: “Ndo existe um padrdo unico de federagdo, mas tipos de federagdo
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em que cada uma das caracteristicas essenciais tem medidas variaveis”.
Isto porque “o problema da federagdo ndo ¢ somente institucional ou de
direito constitucional. Ele ser& antes um problema de ciéncia politica, pois
¢ do exame de coordenadas politicas e economicas que se pode estruturar
uma federacdo”.

Sendo problema de ciéncia politica, a ser equacionado pelo
exame da realidade politico-econémica - acrescentariamos, social - do
pais, resta claro que a formula federativa ndo é Unica, mas varia, admitindo
inumeraveis matizes. O modelo ideal - diremos, simplificando - € o que
funciona, aquele que possa funcionar no pais real, e a que sé se pode chegar
através de um processo corajoso, as vezes doloroso, de tentativas e erros.

A derradeira tentativa evidenciou-se na Constituicdo de 88, mas vem
de antes. Aspasia Camargo nos lembra que o processo de descentralizacao
“comegou com os governadores eleitos em 1982, avancou bastante com eles
e com o movimento dos prefeitos, o que se consubstanciou na Constitui¢do de
88, que foi extremamente radical em suas propostas de descentralizacdo.”
[ Grifos nossos ] (“O novo pacto federativo”, in Problemas Brasileiros. Sao
Paulo, Instituto Roberto Simonsen - FIESP/CIESP, 1975, p. 7)

Com efeito, diziamos em nosso mencionado trabalho de 1989:

“A Constituicdo de 1988 ndo so institucionalizou uma estrutura
federativa que reforca o papel dos Estados e Municipios, mas abriu ca-
minho para a institucionalizagdo de mecanismos novos de cooperacdo e
desenvolvimento regional. Contudo, ela enfraqueceu, relativamente a Uniéo,
cujo papel, no tocante ao desenvolvimento regional, ndo mais podera ser
0 mesmo do passado recente.

E de assinalar-se que a Constitui¢cdo instituiu, de forma insofismavel,
um federalismo tridimensional em que a autonomia municipal foi refor¢ada,
o0 que se constata pelo simples fato de que as leis orgdnicas municipais, que
eram leis estaduais, passaram a competéncia dos proprios Municipios (art.
29 da C.F). Além disso, ampliou-se sua competéncia legislativa e tributa-
ria (art. 30, incisos I, 11, Il e IV, e art. 156), deu-se ao Chefe do Executivo
municipal foro privilegiado (art. 29, inciso VIII), garantindo sua indepen-
déncia em face dos juizes da comarca, e resguardou-se a inviolabilidade dos
vereadores “por suas opinioes, palavras e votos no exercicio do mandato
e na circunscri¢cdo do Municipio (art. 29, inciso VI).

Do ponto-de-vista tributario, uma comparag¢do que se faca, grosso
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modo, com a Carta emendada de 1969 revelard claramente o refor¢o dos
Estados e Municipios em detrimento da Unido.

Se a Unido manteve, na sua competéncia, 0s impostos sobre im-
portagdo, exportagdo, propriedade territorial rural, renda e proventos
de qualquer natureza, produtos industrializados, operacgoes de crédito,
cambio e seguro ou relativas a titulos de valores mobilidrios, e recebeu
a possibilidade de instituir, por lei complementar, um duvidoso (porque
pode significar bitributagdo) ‘imposto sobre grandes fortunas’ (art. 153
da C.F.), transferiu para os Estados os impostos pertinentes aos servigos
de transporte interestadual e intermunicipal, e os sobre servigos de comu-
nicagdo e, ainda, perdeu os impostos referentes a producgdo, circulagdo,
distribui¢cdo ou consumo de lubrificantes e combustiveis liquidos ou gasosos
e de energia eletrica e, mais, os impostos sobre a extracdo, a circulagado,
a distribuicdo ou o consumo de minerais do Pais (comparem-se o art. 21
da Constitui¢dao de 1969 com o art. 153 da Constitui¢do de 1988). Mais:
se pela Constitui¢do de 1969 a Unido transferia 22% da arrecadagdo dos
impostos de renda e de produtos industrializados aos Estados e Municipios
(cada ente ficando, respectivamente, com 11%, cf. art. 25 da Constitui¢do de
1969, segundo Emenda Constitucional N°. 17, de 1980), pela Constituigcdo
vigente deve transferir 47% do produto da arrecadacdo desses impostos,
sendo 21,5% para os Estados, 22,5% para os Municipios, e 3% ‘para
aplica¢do em programas de financiamentos ao setor produtivo das Regioes
Norte, Nordeste e Centro-oeste, através de suas institui¢oes financeiras
de carater regional”(cf. C.F. art. 159, inciso 1). Aléem disso, mais 10% do
produto da arrecadacgdo do imposto sobre produtos industrializados devem
ser transferidos aos Estados ‘proporcionalmente ao valor das respectivas
exportacoes de produtos industrializados’ (C.F. art. 159, inciso 1I).

“E induvidoso” - concluiamos - “que a Uni&o, embora mantenha
competéncia para gerir, quer pela administra¢do direta, quer pela indireta,
uma ampla gama de atividades de nivel nacional ou macro-regional, ver-se-a
for¢ada, pela diminui¢do de seus recursos, a enxugar alguns programas e
notadamente, a alterar o estilo de gestdo dos planos e programas de inte-
resse regional”. (op. cit. pp. 43-4)

Eramos otimistas. O que se viu no periodo foi 0 quase esgotamento
absoluto da capacidade de investimento da Unido, a ponto de Hélio Jaguaribe,
jaem 1993, em conferéncia na ESG (CE-1/93 - “A Revisdo Constitucional”),
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reconhecer: “A Unido esta estruturalmente falida”. No entanto, se a Unido
dispGe de poucas sobras para investir, de algum modo tem conseguido con-
gelar seu custeio, principalmente na rubrica de pessoal, enquanto muitos
Estados-membros estdo crescentemente deficitarios. Por outro lado, alguns
Municipios, notadamente os correspondentes as capitais, estdo largamente
superavitarios, e até gastando mal suas receitas. Eis 0 que aponta o relatério
do IPEA a respeito:

“Observa-se que as despesas da Unido com pessoal, a despeito do
pico registrado em 1989, mostram-se estacionarias quando se considera
o periodo 1970-94. As despesas das unidades subnacionais de governo
apresentam, ao contrario, grande expansdo a partir de 1985”. (Relatério
sobre o desenvolvimento humano no Brasil, Cap. VI - “Desenvolvimento
humano, Estado e sociedade civil” - p. 136)

Ha um grave descompasso entre encargos e receitas atribuidos cons-
titucionalmente a Unido, aos Estados e Municipios. A reforma desse aspecto
da Constitui¢ao se impde, para que o Pais possa melhor enfrentar os desafios
da globalizagdo. Verifica-se, pois, que a chamada ‘reforma fiscal’ ¢ parte
indispensavel da reforma do Estado brasileiro, e ndo se esgota numa revisao
da estrutura tributéria - que deve ser consequéncia - mas implica o repensar
das competéncias das trés pessoas constitucionais. Essa reforma, porém,
encontra e encontrara formidaveis obstaculos nos interesses regionais ou
provincianos, incapazes de pensar sob a luz do interesse nacional.

3.4. O Executivo e a crise do burocratismo - O aspecto mais visivel
da crise do Estado desponta no Executivo, porque foi o Executivo que, his-
toricamente, se agigantou, assumindo uma pletora de encargos e perdendo o
controle sobre a administracéo, ou sobre boa parte dela, notadamente sobre a
chamada administracéo indireta. O clientelismo politico inchou o Executivo,
quer o da Unido quer o dos Estados e de muitos Municipios; o corporativismo
funcional - elevado a categoria de bandeira politico-sindical - avangou sobre
0s orcamentos; o legalismo formal emperrou a gestdo administrativa; e as
conveniéncias eleitorais impuseram a inapeténcia decisoria e a conseqliente
hemiplegia em que se encontram os chefes dos Executivos. O resultado é
que a maquina publica tem sido percebida, a despeito dos esfor¢os deste ou
daquele governante ou da dedicacdo de uma parte do funcionalismo, como
inutil ou ineficaz.

Essa perda da capacidade operativa do Executivo tem sido evidente
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e reconhecé-la e discursar sobre o que ja é obvio aos olhos de todos. O
cientista politico Sérgio Henrique Hudson de Abranches vai além e procura
identificar as raizes desse fato:

“A crise da divida, no final dos anos 70, interrompeu o ciclo de
crescimento brasileiro e reproduziu uma prolongada crise fiscal. O setor
publico entrou em acelerada decadéncia. Na decada de 1980, nos tornamos
exportadores de poupanca e o investimento declinou significativamente. Os
eventos politicos - crise do autoritarismo, mobilizagdo da resisténcia demo-
cratica, eleigoes indiretas, Constituinte, Sarney, Collor, Itamar - impediram,
por uma decada, que enfrentassemos a crise do setor pablico, que requeria,
nos anos 80, uma reforma administrativa e gerencial, e requer hoje uma
reengenharia completa (...). Na auséncia de mudanca, o Estado se estiolou,
preso nas amarras do corporativismo militante, sufocado no formalismo
das licitacoes e dos controles bacharelescos sobre a gestdo, contaminado
pela corrupgdo, pelo descaso e pelo desmando. Resultado, estamos perto
do colapso”. (“O Brasil na fronteira global: desafios imediatos de primeiro
grau”, in Velloso, Jodo Paulo dos Reis, e Albuquerque, Roberto Cavalcanti,
Governabilidade e Reformas. Rio de Janeiro, José Olympio, 1995, p.60)

Arespeito do aspecto dos recursos humanos no Executivo, a situacao
hoje € o resultado de varios equivocos e mudancas de orientacdo na Historia
de nossa administracao publica.

A reforma implantada com a criacdo do DASP, nos anos 30, visava
a constituir um servigo publico civil profissionalizado, bem estruturado em
carreiras, baseadas no concurso publico, como forma de prevenir o patri-
monialismo e o nepotismo. Claro que esses vicios ndo foram erradicados e
essa burocracia profissional ndo se consolidou.

Nos anos 60 e 70, iniciou-se, com os governos militares, uma reforma
administrativa, através do famoso Decreto-lei n° 200, de 25/02/67, que dava
énfase a uma estrutura de cargos em comisséo - a ser preenchida com base
na confianca pessoal dos dirigentes - € a uma rede de empresas publicas e
sociedades de economia mista, cujos empregos deveriam ser preenchidos
com base em critérios empresariais de necessidade e competéncia. Com
1SS0, as carreiras do funcionalismo, excetuadas algumas poucas, foram des-
valorizadas em favor dos cargos em comissao preenchidos prioritariamente
por estranhos ao servigo publico. Na administragao indireta, a flexibilidade
acarretada pelo regime celetista serviu apenas para facilitar as contratacoes,
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poucas as dispensas em favor da produtividade ou da eficiéncia.

Superado o periodo autoritario, a estrutura dos cargos em comissao
passou a preencher-se por critérios prevalentemente partidarios e eleitorais,
introduzindo-se espantosa rotatividade - e descontinuidade administrativa
- na oportunidade das alternancias dos governos.

A Constituicdo de 88 ndo elidiu a questao da rotatividade nos cargos
em comissdo, mas nela se pode observar, a par de uma rea¢do em favor da
burocracia - a elei¢do do critério do concurso publico como forma Unica de
preenchimento nédo sé dos cargos mas também dos empregos publicos (art.
37, inciso 1) - uma concessao ao clientelismo: a estabilidade concedida a
todos “os servidores publicos civis da Unido, dos Estados, do Distrito Fe-
deral e dos Municipios, da administracdo direta, autarquica e das fundacdes
publicas, em exercicio na data da promulgacéo da Constituicdo, ha pelo
menos cinco anos continuados”, fosse qual tivesse sido a sua forma de ad-
misséo (art. 19 do Ato das Diaposic¢des Constitucionais Transitorias). Além
disso, uma outra concessao foi demagogicamente feita, agora incentivando
0 corporativismo, ao garantir-se ao servidor publico civil - funcionarios,
inclusive - “o direito a livre associacdo sindical” e o “direito de greve” (art.
37, incisos VI e Vil da C.F.).

Em 1990, com a Lei 8.112, instituiu-se o regime Unico - ou seja rigi-
damente estatutario - para todos os servidores publicos civis da Unido, das
autarquias e fundacdes publicas, o que reforcou a tendéncia burocratizante
ja estatuida na Carta de 88.

Assim, chegamos a situacao atual: um corpo de servidores amparado
pela estabilidade, com direito a associacéo sindical e a greve, as vezes, em
alguns setores, insuficiente em niimero para o volume de servico, outras
vezes 0cioso por exceder as necessidade do 6rgdo, freqliientemente enve-
lhecido pela insuficiéncia ou irregularidade dos concursos publicos, deses-
timulado pela costumeira falta de recursos materiais para o desempenho de
suas funcdes, desmotivado pela auséncia de reciclagem, de um plano de
carreira, de objetivos factiveis e claros a alcancar. Um corpo de servidores
que, politizado em torno de objetivos meramente corporativos, €, muitas
vezes, pouco sensivel aos apelos do publico ou, mesmo, aos comandos de
seus superiores, cujas politicas e estratégias chega a sabotar, seja por acédo
seja por omissao.

Mas ndo é sO da qualidade do funcionalismo de que se ressente o
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Executivo, ressente-se também da inadequacéo de sua estrutura de gestao.
A historia recente da administracdo publica brasileira registra um sem
nimero de idas e vindas na estruturacdo do quadro geral dos Ministeérios.
Ministérios sdo divididos ou reunidos da noite para o dia, atendendo a uma
racionalidade extremamente labil, que tem variado de governo para governo
e, mesmo, atendendo a motivos menos defensaveis, como as necessidades
clientelisticas de loteamento de cargos de alto escaldo entre partidos ou o
simples efeito demonstrativo de uma énfase que o governante desejou subli-
nhar. Basta lembrar: Quantas vezes a Educacéo e a Cultura foram reunidos
ou desmembrados em ministérios ? Ou a Agricultura e a Reforma Agraria?
Tivemos até - é de pasmar a esdruxularia - um Ministério da Irrigacéo, o
que instaurou o perigo de virmos a ter um do Plantio ou, quem sabe, outro
da Colheita.

A Ultima grande mexida ocorreu ao inicio de atual governo, através
da Medida Provisoria N° 813, de 1°/01/95, com a qual, contornando a exi-
géncia constitucional de Lei ordinéria, se disp6s “sobre a organizacdo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios”.

Por ela se criou 0 “Conselho de Governo”, como 0rgdo de asses-
soramento do Presidente, a par dos ja existentes Conselho da Republica
e Conselho de Defesa Nacional, 6rgdos constitucionais de consulta. O
Conselho de Governo ¢ integrado pelo Conselho de Governo propriamente
dito e por Camaras do Conselho de Governo, “com a finalidade de formular
politicas publicas setoriais, cujo escopo ultrapasse as competéncias de um
unico Ministério”. Estas, por sua vez, dispdem de Comités Executivos “para
desenvolver as agcdes executivas das Camaras”. A Camara de Politicas Regio-
nais foi criada na propria Medida Provisoria, mas ficou o Poder Executivo
“autorizado a dispor sobre a criacao das demais Camaras”, o que permitiu,
por exemplo, a criacdo da Camara da Reforma do Estado.

Criou-se, na Casa Civil, o Conselho do Programa Comunidade
Solidaria, e extinguiram-se a LBA, Legido Brasileira de Assisténcia, e 0
CBIA, Centro Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia, além do proprio
Ministério do Bem-Estar Social. Criou-se também o cargo de Ministro Ex-
traordinario dos Esportes, a quem se vincula “tecnicamente” a Secretaria
de Desportos, que continua a ser 6rgdo do Ministério da Educacdo e do
Desporto.

Foi a referida Medida Provisoria que autorizou o Poder Executivo a
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criar a ABIN, a Agéncia Brasileira de Inteligéncia, como autarquia federal,
que “terd um presidente e até quatro diretores de livre nomeacéo do Pre-
sidente da Republica”, retirando a questdo da Inteligéncia estratégica da
Secretaria de Assuntos Estratégicos.

Pelo referido texto normativo e normatividade posterior, verificamos
que o Poder Executivo esta estruturado por 21 Ministérios (o0 da Reforma
Agraria foi desmembrado do da Agricultura e Abastecimento), um Ministro
Extraordinario, e mais 4 cargos de natureza especial (Chefe da Casa Militar,
Secretario-geral da Presidéncia, Secretario de Comunicacéo Social e Secre-
tario de Assuntos Estratégicos) com status de Ministro de Estado.

O Decreto N° 1.361, de 10./01/95, complementando a referida
Medida Provisoria, nos da conta da enorme gama de 0rgdos - autarquias,
fundacdes e empresas vinculadas diretamente a Presidéncia da Republica
e aos Ministeérios.

Essa pletora de Ministérios e 6rgaos de diversa natureza bem nos diz
da complexidade da maquina administrativa do Poder Executivo da Unido,
a reclamar simplificacdo, desconcentracao e flexibilidade, sem que se perca
a fidelidade aos objetivos de cada setor e a possibilidade permanente de
controle, o que - convenhamos - ndo é tarefa trivial.

3.5. O Legislativo e a crise da representacdo - De ha muito, desde a
redemocratizacdo, o Legislativo e a representacédo politica no Brasil vivem
profunda crise, 0 que € paradoxal em virtude do préprio exercicio pleno da
Democracia, que deveria estimular uma representacao auténtica e com ampla
aceitacao popular. O que se observa, contudo, inclusive através de diversas
pesquisas de opinido publica, € que o Legislativo, como institui¢do, e 0s
congressistas, como espécie do género “politicos”, ndo gozam do favor da
opini&o publica, e, ao contrario, recebem generalizado descrédito.

Assim, o Legislativo que, como poder constitucional, saiu reforca-
do na Carta de 88, com a capacidade mesmo de simplesmente paralisar
0 Executivo, ndo tem angariado do povo o respeito de que - no plano do
dever-ser - deveria receber. Se a presente legislatura parece ter aprendido
com a anterior as licdes da CPI do Or¢amento, ainda tem deixado flancos
abertos na questdo sensivel das prerrogativas e privilégios. O exemplo se
colhe no episodio do IPC, o Instituto de Previdéncia do Congresso, afinal
extinto, mas garantidos “direitos adquiridos” que estavam sob fogos, por
extremamente privilegiadores em comparacdo com as regras gerais da ad-
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ministracdo publica. Por essas “escorregadelas”, solucdes de compromisso
com o fisiologismo, com o corporativismo, o Legislativo parece ainda nao
haver recuperado a credibilidade.

Melhorou, entretanto, o relacionamento do Legislativo com o Execu-
tivo, na medida em que, nesta legislatura, ndo mais estdo os congressistas
tentando realizar (ou, a0 menos, 0 estdo com menor intensidade) uma gestéo
compartida do Estado: aquele terrivel erro - a que se referia Stuart Mill
(Veja-se Consideragoes sobre o Governo Representativo, Brasilia, Ed.
UNB, c. 1980, p. 48-9) - de pretender uma assembléia de representantes
governar, dando “ordens detalhadas as pessoas encarregadas da adminis-
tracdo”. Porque - explicava o autor, no século passado - ““existe uma dis-
tingdo radical entre controlar a tarefa do governo e executa-la realmente”,
acrescentando: ““em muitos casos, quanto menos se propuser a fazer, melhor
sera o seu controle sobre todas as coisas”. Elementar li¢do, tantas vezes
esquecida, e que continua atualissima no Brasil, guando muitos - havendo
sido derrotados no plebiscito - buscam, por vias transversas, uma indevida
parlamentarizacdo do Presidencialismo.

N&o se pode deixar de apontar, como fator da crise da representacéo
no Brasil e que afeta o funcionamento institucional do Legislativo enquanto
orgédo do Estado, a situacdo do quadro partidario nacional. Alias, uma das
questbes chave é saber se existe um quadro partidario verdadeiramente
“nacional”, no sentido de ndo regional ou local.

O aspecto mais visivel na atual configuracao do quadro dos partidos
e 0 de sua extrema fragmentacdo. Sdo 40 partidos com registro na Justica
Eleitoral, havendo, dentre eles, 18 com representacdo no Congresso. Além
disso, ha mais de uma dezena a espera de registro legal, embora a nova Lei
Organica dos Partidos Politicos, aprovada em agosto de 95, dificulte um
tanto a organizacdo de novas legendas. Essa pulverizagao, notadamente a
atomizacao da representacdo no Congresso, gera impasses e inoperancia,
dificultando o relacionamento com o Executivo que tem que negociar com
inameras liderangas, o que finda por valorizar excessivamente muitas lide-
rancas e partidos que, verdadeiramente, ndo tém maior representatividade.
Acresce que tal multiplicidade, usando o dizer de Luciano Martins, ““ndo tem
correspondéncia necessaria com a diversificacdo de valores na sociedade
ou com distin¢oes programadticas” (*“A problematica politica: fatores de
mudanca e fatores de conservacao”, p. 8. Texto apresentado no VIII Forum
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Nacional, em 14/05/96). Enfim, ndo ¢ util a sociedade, dificulta a gover-
nabilidade e - ainda ndo o dissemos - confunde o eleitor. Interessa a quem?

Mas a fragmentacao néo existe sO entre os partidos, ela se da também
internamente. A quase totalidade dos partidos contém inimeras faccoes e
irredutiveis individualidades. Em conseqiéncia, lembra Luciano Martins,
embora os partidos tenham o monopolio da representacdo politica, ““ndo
detém o controle do exercicio dessa representagdo por seus filiados no
Congresso” (idem ibidem).

O sistema eleitoral fragiliza o sentido de unidade das siglas e induz ao
individualismo: o financiamento das campanhas ¢ obtido individualmente e
0 maior competidor do candidato é o seu colega de partido, na medida em
que disputam o mesmo tipo de financiador € a mesma faixa de eleitores.
Os eleitos se sentem desobrigados com o partido, que apenas Ihe deu (ou
alugou) a legenda. Inexistindo legislacdo que induza ou fomente a disci-
plina partidaria (a “fidelidade partidaria” foi extinta por constituir “entulho
autoritario™), a dissidéncia ocorre sempre que a conveniéncia pessoal de
cada representante o indique.

Uma conseqiiéncia da falta de unidade e disciplina ¢ a dificuldade
de se negociar com os partidos e uma valorizacgéo crescente dos grupos de
pressdo. A constatacdo disso esta na necessidade em que se viu recentemente
0 governo de negociar as reformas diretamente com as centrais sindicais.
Outra - diretamente relacionada ao fato de que o mandato ndo pertence
ao partido, mas ao representante eleito - esta na extremamente freqlente
migragdo interpartidaria, que desvaloriza os partidos e desfigura o quadro
partidario.

Analisando os aspectos precedentemente apontados, o cientista politi-
co Olavo Brasil de Lima Jr. conclui que “a desvinculag¢do entre os sistemas
partidadrio-parlamentar e partidario-eleitoral distancia as institui¢oes da
sociedade” (Democracia instituicoes politicas no Brasil dos anos 80. S&o
Paulo, Loyola, 1993, p. 151). N&o so o representante nao se sente obrigado
com o eleitor do partido com o qual se elegeu, nem os eleitores se sentem
devidamente representados e capazes de cobrar posi¢cOes diretamente dos
representantes eleitos. Entre estes, alids, predomina a preocupacéo de atender
preferencialmente aos seus financiadores de campanha eleitoral, passada
Ou em perspectiva.

Parece evidenciar-se que a situacdo atual do sistema eleitoral e do
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resultante quadro partidario reflete-se diretamente ndo s6 sobre o rela-
cionamento do eleitorado em face dos representantes eleitos, diluindo a
representatividade, mas ainda sobre o comportamento do Legislativo, acar-
retando importantes consequiéncias para o relacionamento com o Executivo
e, portanto, no que diz respeito a governabilidade e ao desempenho do
Estado. Deste modo, uma reforma do Estado brasileiro que busque dar-lhe
mais flexibilidade, agilidade e presteza, para atuar num ambiente de glo-
balizacdo, ndo pode prescindir dessa reforma bésica, ao nivel da legislacéo
infra-constitucional, que se convencionou denominar “reforma politica”,
visando aprimorar os sistemas eleitoral e partidario.

A questéo sera sempre saber se aqueles que foram eleitos pelo atual
sistema e, portanto, conhecem o caminho das pedras - e sdo beneficiarios
do sistema - estardo desejosos de muda-lo ou dispostos a arriscar provaveis
reeleicOes para fazé-lo.

3.6. O Judiciario e a crise da prestagdo jurisdicional - Reza a Cons-
tituicdo no seu art. 5°, inciso XXXV: “a lei ndo excluird da apreciacdo
do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”. Isto significa que todos
os direitos - 0 menor que seja de um ponto de vista axiologico - quando
lesados, ou postos em perigo de lesdo, podem ser protegidos por uma agao
junto ao Poder Judiciario que apreciara sua procedéncia e decidira quanto a
pertinéncia e aplicabilidade do direito invocado. A isso se denomina presta-
cdo jurisdicional, ou o direito a prestacdo jurisdicional, direito ou garantia
individual, de que todos os que se encontrem sob a égide de um Estado,
constituido como Estado de Direito, dispdem.

A crise da prestagao jurisdicional significa que essa garantia individu-
al, por varias razdes se tornou inacessivel ou impraticavel para muitos que
dela, teoricamente, podem dispor. Significa que uma das fungdes essenciais
do Estado - qual a de prover Justica para seus jurisdicionados - ndo esta
operando. E voz corrente que tal fato esta presente entre nés, menos como
crise, mais como uma espécie de doenca crbnica que o Estado Brasileiro
vem “empurrando com a barriga”. A tal ponto o sentimento de desesperanca
em relacdo a buscar e obter a tutela jurisdicional é generalizado no seio do
povo que ja se detectou - e Wanderley Guilherme dos Santos disso nos dava
noticia em 1994 - entre os segmentos mais desfavorecidos da populacéo,
uma negacao generalizada da situagdo conflitual e a freqiiente busca de
meios nao institucionalizados de composic¢do. O historiador José Murilo
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de Carvalho, do CPDOC da Fundacgédo Getulio Vargas, comentou, no VI
Forum Nacional, em 14/05/96, a respeito de pesquisa gue vem conduzindo
na area metropolitana do Rio de Janeiro, na qual - como resposta a questao
do grau de confianga nas institui¢des - a Justica Comum, numa escala de
0,0 a 10,0, recebeu nota 5,0, a frente da Policia Militar (4,0), mas ao lado
da Policia Civil (5,0), ficando, contido, bem atras da Justica do Trabalho
(7,0) e das Forcas Armadas (7,0).

O fato novo é que, com a redemocratizagéo, generaliza-se uma “cons-
ciéncia de cidadania” que decerto aumenta, em namero e intensidade, as
demandas no plano politico, afetando, com o0 uso de novos mecanismos de
presséo, a governabilidade, mas ainda as tem aumentado no plano jurisdi-
cional, valendo-se, inclusive, dos novos instrumentos e normas criados pela
Constituicdo de 88 e legislacdo posterior, como o0 habeas data, 0 mandado
de injun¢do, 0 mandado de seguranga coletivo, a acdo direta de inconsti-
tucionalidade, a acao declaratoria de constitucionalidade de lei, e ainda a
legislacao de prote¢do ao consumidor - que modificou significativamente
diversos preceitos do Codigo Civil - e os procedimentos perante os Juizados
Especiais Civeis e Criminais (que, se, por um lado, constituem parte impor-
tante da solucéo, por outro tém efeito estimulante em relacdo ao aumento
total de demandas junto ao Judiciario).

A questdo, portanto, esta em que, acrescendo as mazelas antigas do
Judiciario - que se traduzem, principalmente, em reduzida acessibilidade aos
menos favorecidos e lentidao processual - temos uma formidavel sobrecarga
estimulada pelas mudancas politicas e do proprio ordenamento juridico. Ou
seja, 0 remeédio, ou o0 conjunto dos remeédios ministrados, pode estar matando
0 paciente. Considerando que até agora o Judiciario, sobretudo a primeira
instancia, nao foi suficientemente preparado para atender a tal sobrecarga,
é valido admitir que vivemos uma crise na prestacéo jurisdicional, havendo
0 risco de um colapso.

As possiveis causas dessa situacao de crise sdo multiplas e vém de lon-
ge. Aprimeira delas tem a ver com a estrutura organizacional extremamente
complexa do Judiciario brasileiro, que (valemo-nos dos comentarios de Hélio
Augusto da Silva Assuncéo) discrepando dos parametros do Executivo e do
Legislativo em que se evitam as interferéncias mutuas dos diferentes niveis
constitucionais, s6 pode ser classificada como nacional, tais as imbrica¢oes
ou o entrelacamento de todos os seus 6rgdos (“Sumario da Organizacédo do
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Poder Judiciario Nacional”, in Perfil da Magistratura Brasileira. Rio de
Janeiro, Associacao dos Magistrados Brasileiros / IUPERJ, 1996, p.19-20).

A complexidade do sistema, que tem no seu apice o STF (Supremo
Tribunal Federal), como derradeira instancia recursal e Corte Constitucio-
nal, evidencia-se pelo simples exame de uma estrutura de Justica Ordinaria
que tem no cume o STJ (Superior Tribunal de Justica), criado pela Carta
de 88 a partir do antigo TFR (Tribunal Federal de Recursos), e € integrada,
por conta da Unido, pelos diversos TRFs (Tribunais Regionais Federais) e
, Na primeira instancia, os Juizos e Tribunais do Juri federais, além de ser
constituida, nos Estados membros, pelos TJs (Tribunais de Justiga) e TAS
(Tribunais de Algada), tendo, na primeira instancia, os Tribunais do Juri, os
diversos, e especializados ou ndo, Juizos de Direito, as Auditorias de Justica
Militar Estaduais, os Juizes de Paz, e, recentemente, os chamados Juizados
Especiais. A par da Justica Ordinaria, ha as Justicas Especiais, federais,
encabecadas por trés tribunais superiores, de abrangéncia nacional: o TST
(Tribunal Superior do Trabalho), o TSE (Tribunal Superior Eleitoral), e o
STM (Superior Tribunal Militar). Entre a primeira instancia (as Juntas de
Conciliacéo e Julgamento e os Juizos de Direito estaduais - que julgam as
causas trabalhistas onde ndo haja JCJ) e o TST, existem véarios TRTs (Tri-
bunais Regionais do Trabalho); entre os Juizes Eleitorais (que sdo juizes
de direito estaduais prestando servigos gratificados a Justica Eleitoral) e
0 TSE ha varios TREs (Tribunais Regionais Eleitorais); o STM é o ponto
de convergéncia de uma estrutura de Juizos e Tribunais (Auditorias) que
se distribuem em todo o pais pelas trés Forgas Singulares e conta com o
servigo temporario de inimeros oficiais que integram, como juizes leigos,
os diversos “escabinados”.

A tal estrutura institucional, evidentemente complexa, soma-se 0
que poderiamos denominar a inadequacdo da normatividade pertinente,
quer a nivel constitucional quer a nivel de legislacao ordinaria. O problema
organizacional parte de uma construgdo constitucional que obedeceu, his-
toricamente, mais a “imputs” politicos e corporativos que a uma légica de
funcionalidade. Para soluciona-lo ndo ha outro caminho senédo enfrentar as
resisténcias a uma mudanca constitucional. Contudo, ele decerto é agravado
pela questdo processual, que, sendo substancialmente deixada a legislacao
ordinaria, €, portanto, em principio, mais facil de ser alterada.

A critica generalizada em relacdo ao aspecto processual esta na exis-
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téncia de um excessivo e procrastinador nimero de recursos e na adocao de
procedimentos extremamente complicados para causas relativamente sim-
ples. E fato: a necessidade de “seguranca juridica” levou a uma padronizagio
e complexificacdo dos procedimentos e criou inimeras possibilidades de
recursos que vao muito alem do atendimento ao principio do duplo grau de
jurisdicdo. A verdade é que “o devido processo legal”, que constitui garantia
individual consagrada na Constitui¢ao, nao significa necessariamente as
inimeras instancias recursais (até quatro) que nosso legislador aos pou-
cos foi incorporando a legislacéo e que, hoje, sobrecarregam os tribunais.
O senador Josaphat Marinho, no ja citado VIII Férum Nacional, apontava
como fatores contribuintes para essa situacdo “a atuacao corporativa dos
advogados” e “uma interpretacdo muito liberal dos préprios recursos pelos
tribunais”.

Outra causa frequentemente apontada para a crise no Judiciario - e
que vem de longa data - esta na insuficiéncia dos recursos orgamentarios.
Bem que a Constituicdo de 88 tentou obvia-la, ao estabelecer, pela primeira
vez em nossa Historia, que o préprio Poder Judiciario faria sua proposta
orcamentaria:

“Art.99. Ao Poder Judiciario é assegurada autonomia administrativa
e financeira.

§ 1° Os tribunais elaborardo suas propostas or¢camentarias dentro
dos limites estipulados conjuntamente com os demais Poderes na Lei de
Diretrizes Orcamentarias.”

Ainda assim, a experiéncia da aplicacdo do dispositivo, desde a
edicdo da Carta constitucional, mostra que o Judiciario ainda néo tem sido
adequadamente contemplado, principalmente no que diz respeito as rubricas
de investimentos para ampliacdo e modernizacao.

A 1nsuficiéncia dos recursos or¢amentarios redunda em insuficéncia
da estrutura material, o que transparece em acomodacdes exiguas ou aca-
nhadas, ou grandemente desconfortaveis, para tribunais, juizes, cartorios,
Ministério Pablico, advogados e partes. N&o héa viaturas de servigo para
citacOes, intimagOes ou diligéncias de modo geral. A informatizagdo esta
apenas iniciando: faltam computadores e redes de computadores adequadas.
Em consequéncia, o controle dos processos pelos juizes e pelas partes ainda
€ precario.

A questdo or¢gamentaria também se reflete no que diz respeito aos
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recursos humanos. Quer no que concerne a magistratura, quer quanto aos
serventuarios, os recursos humanos da Justica brasileira sao insuficientes
em nUmero e preparo para simplesmente manter em dia o andamento dos
processos. Quanto ao nimero, qualquer correlagao que se faca entre nimero
de magistrados e habitantes ou entre aqueles e os processos que Ihes sao
distribuidos em média, o resultado sera uma conclusdo de sobrecarga do
juiz brasileiro, principalmente o da primeira instancia. Contudo, mesmo na
segunda instancia ha sobrecarga. O senador Josaphat Marinho comentou no
Forum Nacional, em relacdo ao STF, que ndo héa corte suprema no mundo
que receba tantos processos, mencionando que cada ministro recebe por
semana nada menos que 200 processos.

Ha um grande despreparo administrativo e técnico entre os ser-
ventuarios. Entre os magistrados, se existe um razoavel preparo juridico
tedrico que se ressente, contudo, da falta de especializacdo dos juizes, ha
também despreparo administrativo e em matérias que sdo correlatas ao
aspecto especificamente juridico, como, por exemplo, psicologia judicial
ou criminalistica. As Escolas de Magistratura que foram criadas em varios
Estados buscam minorar os problemas, mas infelizmente muitas estdo mais
voltadas a preparacédo de candidatos a magistratura que a aprestar cognitiva
e psicologicamente 0s novos magistrados para o exercicio. As reciclagens
tornam-se raras, por forca mesmo do volume das demandas judiciais e da
falta de uma adequada reserva de substitutos para cobrir os afastamentos.

Do ponto-de-vista mais estritamente psicossocial, se é verdade que
se pode apontar certo individualismo e espirito de corpo como traco do
carater modal da magistratura brasileira, pouco afeita a trabalhar em equi-
pe e a aceitar criticas externa corporis, parece verdade que houve uma
mudanca qualitativa importante detectada pela pesquisa feita pela AMB
/ ITUPERJ: houve alteracdo na composic¢ao social da magistratura, agora
com grande presenca de magistrados provenientes da classe média baixa
da populacdo. Se ¢ fato que isto ndo assegura melhor qualidade da Justi-
¢a, nem auséncia de preconceitos, ao menos pde a magistratura a coberto
das criticas que a vinculavam necessariamente aos interesses das classes
dominantes.

Algumas mudancas recentes tém buscado contornar ou superar 0S
problemas aqui apontados. Visando a questao da acessibilidade e do barate-
amento da Justica, foram criados os Juizados Especiais “providos por juizes
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togados, ou togados e leigos, competentes para a conciliagcdo, o julgamento
e a execugdo de causas civeis de menor complexidade e infracoes penais
de menor potencial ofensivo™ (art. 98, inciso I, da Constituicdo, e Lei n°
9.099/95). Decorrentes dai, a instituicdo de Juizos Arbitrais, tendéncia
privatista mas de grande eficdcia para equacionar ou solucionar conflitos
com rapidez.

Menciona-se a necessidade de instituir as chamadas sumulas vincu-
lantes, visando a, pelo vinculo criado a orientagcdo sumulada, desafogar os
tribunais de recursos repetitivos e, as vezes, meramente procrastinatorios.
A 1déia € polémica porque, ausente em nossa tradicao juridica, conflita com
0 principio do livre convencimento do juiz.

Outra medida, que tem sido apresentada como a panacéia para oS
males do Judiciario, € a propositura do chamado “controle externo”, como
se tal controle ja ndo existisse. Na verdade, tal controle esta presente em
varios dispositivos constitucionais: no que prevé o julgamento dos integran-
tes do STF pelo Senado, em crimes de responsabilidade; no que determina
aos Tribunais de Contas - que sdo 6rgdos do Legislativo - competéncia
para apreciar e julgar as contas do Judiciario; no que d4 ao Senado a ultima
palavra na composicédo dos Tribunais Superiores; no que prevé a participa-
¢ao de advogados e promotores na composic¢ao dos tribunais, no chamado
“quinto constitucional”; no que estabelece a participacdo dos advogados,
através de sua Ordem, na organizacdo dos concursos publicos para a
magistratura.

A énfase no pretendido controle externo mal difarca a vontade
subjacente de submeter o Poder Judiciario ao “Poder politico”, o que fica
evidente quando crescem em intensidade as propostas logo apos alguma
decisdo judicial que contrarie interesses politicos poderosos. A idéia da
criacdo de um érgdo com a presenca de estranhos ao Judiciario, ainda que
seja para exercer fiscalizacao sobre desempenho administrativo dos juizes,
significa a introdugdo de critérios politicos e intervencao indireta em um
Poder que deve ser sobretudo independente, quer do Executivo, quer do
Legislativo. A perda pelos juizes da independéncia, que é o apanagio de
sua dignidade, constitui grave risco para as garantias constitucionais de
todos os cidadaos e ameaca ao préprio Estado de Direito democratico. Por
ISso, cremos que a tendéncia ndo corre a favor da criacdo de um controle
verdadeiramente externo, mas se poe no sentido de reforcar ou aperfeigoar
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medidas de controle exercitaveis internamente. A criacdo de um controle
externo, na verdade, esbarra na clausula constitucional “pétrea” do § 4°. do
art. 60, inciso Ill, que estatui:

§ 4°. Nao serd objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente
a abolir:

()

111 - a separagdo dos Poderes;

Numa sintese de toda a apreciagdo que fizemos sobre o Poder Judi-
ciario, e da necessidade de sua reforma como parte da reforma do Estado
brasileiro, dirifamos que a Carta de 88, ao reforcar o papel do STF como
corte constitucional, criou as condicdes para que o Judiciario brasileiro
se torne o centro de gravidade do sistema decisorio nacional, tal como,
para 0s EUA, o é a Suprema Corte. Se as vindouras reformas oferecerem
ao Judiciario o que ele, por si s6 ndo pode prover - legislacdo adequada e
recursos orcamentarios - cremos que a magistratura brasileira podera fazer
a sua parte, reformando mentalidades e introduzindo uma nova agilidade
na prestacao jurisdicional, o que sera altamente benéfico para o desenvol-
vimento da sociedade brasileira.

(X3

4. A Reforma do Estado

4.1. As tendéncias no mundo - Ja em 1987, Michel Crozier, em Etat
modeste, Etat moderne, clamava pela “transformacado do papel do Estado
e do comportamento de seus agentes’, argumentando:

“Um Estado arrogante, onipresente e competente em tudo, € necessa-
riamente impotente, porque ele ndo sabe ordenar sendo a partir de principios
abstratos e de visoes gerais. So um Estado modesto pode verdadeiramente
revelar-se ativo, porgue ele € Unico na capacidade de escutar a sociedade,
compreender os cidadaos e entdo servi-los ajudando-os a realizar eles
mesmos seus objetivos™. [Trad. nossa] (22 ed., Paris, Ed. du Seuil, 1991,
p.9 - Pref. a edicdo de 1987)

No mesmo sentido, temos a bem sucedida pregacéo de Guy Sorman,
com obra vasta sobre o tema, da qual A solugao liberal (original em francés:
c. 1984; em portugués: Rio de Janeiro, José Olympio, 1986) constitui bom
exemplo. Bastante significativo ¢ o seu Cap. 9, cujo titulo é: “O crescimento
sem o Estado”. O capitulo € subdividido em varias partes, cada qual tratando
de mudancas na relacdo Estado-sociedade em diferentes paises. Assim: “Na
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Gra-Bretanha, o acordar dos ‘empresarios’ ”’; “No Japéao, o Estado abre
mao’”’; “O novo desafio americano”; “A Europa dos managers”.

Da literatura norte-americana sobre o tema, & imprescindivel compul-
sar o livro de David Osborne e Ted Gaebler (c.1992) intitulado na traducao
em portugués: Reinventando o governo: como o espirito empreendedor
esta transformando o setor publico (72 ed. Brasilia, MH Comunica-
¢d0,1995). Este livro inspirou o relatério coordenado pelo vice-presidente
Al Gore dos EUA, intitulado Creating a government that works better &
costs less; the report of national performance review (New York, Plume,
1993). E o relatorio Al Gore tem balisado a reforma do Estado naquele pais.

Parece claro, da leitura do livro, que a reforma do Estado que os
autores tétm em mente, centra-se na questao da redefini¢ao da interagdo das
esferas publica e particular e no estilo de atuacdo do Executivo, especial-
mente do desempenho da administracdo publica. O primeiro ponto analisado
é pertinente ao aparelho burocratico do Estado:

“(...) ha cem anos a palavra burocracia tinha um sentido positivo.
Designava um método de organizagdo racional e eficiente, para substituir
0 exercicio arbitrario do poder pelos regimes autoritarios. A burocracia
trouxe ao trabalho do governo a mesma logica que a linha de montagem deu
ao processo industrial. Com sua autoridade hierdrquica e especializagdo
funcional, a organizagdo burocratica tornou possivel a realizagdo eficiente
de tarefas amplas e complexas.

“(...)

“Durante muito tempo o0 modelo burocratico funcionou - ndo porque
fosse eficiente, mas porque resolvia os problemas fundamentais que preci-
savam ser resolvidos. (...)

“Mas o modelo burocratico se desenvolveu em condi¢oes muito dife-
rentes das de hoje; numa sociedade de ritmo mais lento, quando as mudancas
ocorriam com menor rapidez. Desenvolveu-se numa era hierarquica, quando
SO 0s que ocupavam o topo da piramide social dispunham de informagoes
suficientes para decidir adequadamente, numa sociedade cujos membros
trabalhavam com as mdos e ndo com a cabe¢a. Numa época de mercados
de massa, quando a maioria das pessoas tinha desejos e necessidades se-
melhantes. Desenvolveu-se num contexto de comunidades formadas pela
geografia - bairros e cidades com fortes lagos de unido.

“Hoje, todo esse quadro mudou. Vivemos numa era de mudangas rapi-
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das; num mercado global, que impoe enorme pressdo competitiva as nossas
instituicoes economicas. Vivemos na sociedade da informacdo, em que o
povo tem acesso as informagoes quase tdo depressa quanto seus lideres.
Vivemos numa economia baseada no conhecimento, onde trabalhadores de
bom nivel educacional resistem aos comandos e exigem autonomia. Vivemos
numa era de nichos de mercado, com consumidores habituados a uma alta
qualidade e ampla escolha.

“Neste ambiente, as instituicoes burocraticas, publicas e privadas,
que se desenvolveram durante a era industrial, parecem-nos cada vez mais
deficientes.

“O ambiente contemporaneo exige instituicoes extremamente flexiveis
e adaptaveis; instituicoes que produzam bens e servicos de alta qualidade,
assegurnado alta produtividade aos investimentos feitos. Requer institui¢oes
que respondam as necessidades dos clientes, oferecendo-lhes opgoes de
servigcos personalizados, que influenciem pela persuasdo e com incentivos,
sem usar comandos, que tenham, para seus empregados, uma significa¢ao
e um sentido de controle, que eles as sintam como se fossem deles. Institui-
¢oes que confiram poder aos cidaddos, em lugar de simplesmente servi-los.

“Em certas circunstancias, as instituicoes burocraticas ainda fun-
cionam. Se 0 ambiente € estavel, a tarefa a realizar, relativamente simples,
e todos os clientes querem o mesmo servigo sem que a qualidade se torne
critica, a burocracia publica tradicional pode ser eficaz. (...)

“Mas, a maioria das institui¢oes governamentais é obrigada a execu-
tar tarefas cada vez mais complexas, em ambientes gue mudam rapidamente,
para clientes que exigem opgoes e qualidade. (...)” (0p. cit. pp. 13-16).

Para atender a essas novas complexidades, publicos cada vez mais
exigentes e caracteristicas ambientais, a proposta dos autores, baseada em
experiéncias municipais, estaduais e, mesmo, do governo federal, nos EUA,
estd em adotarem os governos novos métodos de gestdo que utilizam lar-
gamente, mas ndo apenas, diversas formas de terceirizacéo e participacao
comunitaria. Citam Peter Drucker, no famoso A Era da Descontinuidade:

“Qualquer tentativa de combinar a a¢do governamental com o ‘fa-
zer’, numa escala mais ampla, paralisa a capacidade de decidir. Qualquer
tentativa de fazer com que os orgdos decisorios ‘executem’ leva também
a uma ‘execucdo’ muito deficiente, porque eles ndo estdo focalizados no
modo de executar, nem equipados para isso. Essa ndo é sua preocupag¢do
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fundamental” (Apud Osborne & Gaebler, op. cit., p.32)

Os autores utilizam a expressiva imagem do ‘remar’ e do ‘navegar’
para caracterizar a distin¢ao entre 0s governos a antiga e o governo adequado
a contemporaneidade. Este se preocupa com 0 ‘navegar’;

“Os governos que se interessam primordialmente pelo rumo da
sociedade, estdo empenhados de forma ativa em modelar suas comunida-
des, seus estados e nacoes. Tomam um maior numero de decisoes sobre
sobre as politicas a seguir; movimentam um maior numero de institui¢oes
economicas e sociais. Em vez de admitir mais funcionarios, garantem que
outras instituicoes estejam prestando servigos e atendendo as demandas da
comunidade™. (op. cit. p.32)

Os autores, a despeito de enfatizarem a necessidade de os governos
se concentrarem no ‘navegar’, insistem em que a chamada ‘“privatizacéo’
constitui uma resposta e, ndo, a resposta:

“Ha certas coisas que as empresas fazem melhor do que o
governo [e, aqui, pode entender-se Estado, no nosso jargdo de Direito
Publico] , mas o governo faz melhor outras tantas. Assim, por exemplo, o
setor publico tende a ser melhor no gerenciamento das politicas governa-
mentais, na regulamentacdo das atividades publicas, na manutengdo da
eqiiidade, na prevencgdo da discriminagdo ou da exploragdo de grupos e
pessoas, na garantia da continuidade e estabilidade dos servicos, na defesa
da coesdo social (como ilustra a convivéncia de racgas e classes na escola
publica). As empresas tendem a ser melhores nas tarefas economicas, na
inovagdo, na repeticdo de experimentos bem sucedidos, na adaptacdo as
mudangas rapidas, no abandono de atividades obsoletas ou inuteis, na
execucdo de tarefas complexas ou técnicas. O terceiro setor tende a ser
melhor na execug¢do das tarefas que produzem pouco ou nenhum lucro,
exigem compaixao e solidariedade com os individuos, implicam ampla
confianga da parte dos clientes, necessitam atencgdo direta e pessoal (tais
como o atendimento de criangas em creches, de pessoas doentes ou inca-
pacitadas), o aconselhamento individual e que envolvem a aplicagdo de
regras de conduta moral e de responsabilidade pessoal.”” (op. cit., p. 48)

As idéias dos referidos autores norte-americanos - como adiante sera
facil constatar - influenciaram significativamente a proposta de reforma do
aparelho do Estado do governo brasileiro, tal como apresentada no “Plano
Diretor” elaborado pela Camara da Reforma do Estado.

Uma visdo complementar das tendéncias de evolucdo do Estado e
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da administracdo publica nos é oferecida no belo trabalho de prospectiva
publicado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, intitulado Sociedade,
Estado e Administracao Publica (Rio de Janeiro, Topbooks, 1995). O autor
inicia o seu ensaio com a prospectiva da sociedade no mundo, identificando
cinco tendéncias, resumiveis nas seguintes palavras-chave: conhecimento,
pluralismo, globalismo, participacdo e competicdo. E explica:

“Esses cinco elementos ja estdo presentes nas sociedades mais avan-
cadas e parece fora de duvida que balizam a linha evolutiva mundial da
Era do Conhecimento, partindo da premissa de que a civiliza¢éo ocidental
ja se tornou planetaria (...)”". (op. cit., p.24)

A partir da visdo prospectiva da sociedade o autor constroi sua
prospectiva do Estado, “entidade que cada vez mais é 0 que a respectiva
sociedade quer que ele seja”. As tendéncias que elenca em relacdo ao Es-
tado, sdo: a participacdo democratica, o pluralismo, a subsidiariedade, a
transnacionalizagdo, a imparcialidade, o socio-capitalismo, a fiscalidade
competitiva, a inseguranga, a ética no emprego do poder e a governa-
bilidade. A par dessas tendéncias, aponta outros aspectos tendenciais de
natureza institucional ‘instrumental’: a despolitizacdo, a deslegalizacdo e
a desregulamentagdo. (0p. Cit., p. 25)

Finalmente, discutida a prospectiva do Estado, chega a prospectiva
da administracdo publica, onde identifica algumas tendéncias: a parti-
cipagdo administrativa, a impessoalidade administrativa, a moralidade
administrativa, a desestatizacdo administrativa, a descentralizacdo ad-
ministrativa, a par de algumas tendéncias que denomina ‘operativas’:
a uniformizacdo administrativa, a processualiza¢do administrativa, a discri-
cionariedade técnica e o controle intermédio administrativo. (op. cit., p.28)

Descabendo, nos limites deste trabalho, a tentativa mesmo de resumir
as idéias articuladas pelo ilustre publicista e administrativista, tomemos um
aspecto, que consideramos crucial até porgue ja problematizado na questéo
da “crise da representacdo” no Estado contemporaneo. No capitulo sobre
“a sociedade participativa”, o autor lembra afirmativa de Jos¢ Arthur Rios
de que “a esséncia do desenvolvimento social é a participagdo”, para
acrescentar:

“Essa constatagdo se refor¢a na era do pluralismo, com a expansdo
da politiza¢do das massas, da tomada de consciéncia de um numero cres-
cente de interesses coletivos e difusos e do papel do poder disseminado na
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sociedade, mobilizavel pelos meios de comunicagdo social, notadamente
eletronicos. As novas técnicas de comunica¢do, em particular, tornaram
praticaveis e desejaveis iniUmeras modalidades participativas, ndo so re-
alentando formas tradicionais, algumas até expressadas no passado, como
abrindo espago para a cria¢do e o desenvolvimento de formas originais.

“Especificamente, no campo juspolitico, a participa¢do pode ser
polivalente, por se dirigir a qualquer dos Poderes ou fungoes do Estado, ou
especificamente voltada a atuacdo de um deles, identificando-se a legislativa,
a judicial e a administrativa.” (op. cit., p. 39-40)

Para a modalidade da participacao polivalente, o autor cita os insti-
tutos da representacdo politica, o da publicidade, o da informacdo, o da
certiddo e o da peticdo.

Na participacéo legislativa, que se distingue das demais porque ““se
dirige a formulacdo da norma legal no sentido amplo”, 0 autor menciona
varios institutos, alguns dos quais ja acolhidos entre nds pela Carta de 88:
o plebiscito, o referendo, a iniciativa popular, o veto popular, a op¢do po-
pular, o recall, e o lobby.

Na participacéo judicial, “que se volta a provocacgdo dos orgdos da
jurisdi¢do”, o autor identifica diversas modalidades, muitas das quais tam-
bém ja incluidas em nosso ordenamento juridico - conforme comentamos no
topico sobre o Poder Judiciario. S&o elas: o mandado de seguranca coletivo,
a acdo popular, a acdo civil publica, a acdo de inconstitucionalidade, a
agdo de impugnac¢do de mandato eletivo, a queixa-crime com suspensdo
de fungoes do Presidente da Republica, a legitimagdo extraordinaria de
comunidades e organizagoes indigenas, o juri e o escabinato e o acesso da
advocacia as magistraturas togadas. (op. cit., p.40)

Tratando do Estado participativo, em que discute a questio da par-
ticipacdo politica - na qual se inclui a ‘legislativa’ - o autor mostra que a
crise da representacéo € a crise da Democracia, ou do Estado democratico,
para, afinal, concluir:

“O resgate da democracia em questionamento sé se fara, portanto,
pela criteriosa abertura da participagdo politica, atrvés de novos canais
que ja, pouco a pouco, se delineiam, superando o exercicio insuficiente
da democracia representativa pelo da democracia participativa, que a
transcende sem nega-la, com caleidoscopicas op¢oes de forma e fundo para
exercé-la”. (op. cit., p.46)
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Sociedade participativa e Estado sob regime democratico de indole
participativa ensejam participacdo ao nivel da administracdo publica. E o
que nos sugere 0 autor no capitulo sobre a “participacdo administrativa”:

“A presencga e a atuagdo dos individuos e das entidades da sociedade
civil na administragdo publica segue a tendéncia juspolitica ampla acima
examinada ao caracterizarmos a sociedade participativa, Como expressao
dominante no préximo milénio, intimamente conotada a legitimidade.

“A par da participagdo politica na atua¢do do Legislativo e, na-
turalmente, do Judiciario, cujos 0rgaos agem provocados, a modalidade
administrativa €, de longe, a que mais dinamismo apresenta.

“A participag¢do administrativa visa, principalmente, a legi-
timagdo dos atos governamentais na execu¢do das atividades fina-
listicas da administra¢cdo publica, ou seja, no exercicio do Poder
de Policia, na prestacdo de Servicos Publicos, no Ordenamento
Economico, no Ordenamento Social e no Fomento Publico.

“Perfaz, assim, uma dupla funcdo: legitima as futuras decisoes e
amplia o controle de legalidade, de legitimidade e de moralidade daquelas
ja tomadas™. (op. cit., p.94)

A tendéncia é, pois, a da ampliacdo da participacdo do conjunto dos
cidaddos, ou dos seus elementos mais conscientes e ativos, na propria ad-
ministracdo publica, estabelecendo compromissos e, sobretudo, aportando
legitimidade as decisfes do administrador. Varias sdo as modalidades desse
tipo de participacdo ja praticadas no mundo:

““Sob o0 ponto de vista sistematico, pode-se arrolar treze institutos
de participagdo administrativa, hoje em uso, cobrindo um vasto espectro
caracteroldgico, desde a admisséao da simples influéncia do administrado
sobre as decisoes do Poder Publico que o possam atingir, até a vinculagao
decisional de sua vontade formalmente manifestada. S&o eles: o plebiscito,
o referendo, a coleta de opinido, o debate publico, a audiéncia publica, o
colegiado publico, a cogestdo paraestatal, a assessoria externa, a dele-
gagdo atipica, a provocagdo do inquérito civil, a denuncia aos tribunais
ou conselhos de contas e a reclamagado relativa a prestagcdo de servigos
publicos”. (op. cit., p.95)

A listagem desses institutos, alguns j& incorporados ao nosso orde-
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namento juridico, outros ensaiados, com maior ou menor sucesso, em uma
ou outra administracéo local, visa apenas a oferecer uma visao panoramica
de possibilidades e tendéncias, nao significando a priori 0 reconhecimento
da necessidade da adocao deles, no todo ou em parte em nossa estrutura
administrativa, sabido que as instituicdes so vingam se em sintonia com a
culturas das sociedades para as quais sao transpostas e as quais sao adap-
tadas. Reclama, contudo, o autor a atencdo do segmento politico brasileiro
para essas novas experiéncias: ““(...) o tema da participacao politica, sob
todas suas modalidades, ja amadureceu o suficiente no Pais para que se
possa reclamar, alem das contribuigoes dos estudiosos, sempre necessarias,
a essencial atengdo dos politicos” (0p. cit., p.98)

4.2. A proposta do governo FHC - As raz0es apresentadas pelo
governo para a Reforma na area administrativa prendem-se, em termos
genéricos 1) ao que se convencionou chamar de “década perdida”, por tal
se estendendo a desorganizacao da economia nos anos 80 e, em expressoes
mais especificas 2) as manifestagdes da incapacidade de o Estado cumprir
fungdes fundamentais e intransferiveis. O resultado dessa desfuncionalidade
do Estado manifestou-se sob forma de um descontrole, de reducéo dos ni-
veis de desenvolvimento econémico, de elevacgéo das taxas de desemprego
e da perversa persisténcia de taxas de uma inflagdo pouco civilizada. Tudo
isso traduzia e era traduzido por uma incapacidade estatal de financiar o
desenvolvimento, gerar empregos e oferecer servicos sociais fundamentais
e implantar politicas de cunho social de que carece a producéo brasileira.

O agravamento desse quadro dos anos 80 se agravou nesta década
com as “reformas administrativas” a toque de caixa promovidas pela Admi-
nistracdo Collor. Resultados mais explicitos foram o desmantelamento de
importantes sistemas de producéo de informacdes necessarias ao processo
macrodecisorio, a desorganizacdo de centros decisorios importantes, além
da fragilizacdo da memoria administrativa.

A essa caracterizacdo, de natureza endogena, da turbuléncia por que
passa o0 Estado deve ser agregada a mudanca de ordem mundial, que eviden-
temente ndo se bastou na implosdo de uma das superpoténcias mas que, entre
outras consequéncias, passou a recaracterizar os padroes de relagcdes econo-
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micas, marcadas agora por novos sistemas de fluxos de capital, informagdes
e tecnologias e uma exigéncia de alta qualidade e baixo prego que definem as
demandas no mercado mundial de hoje. A criagédo de blocos regionais tem a
inspiré-la, principalmente, o aumento do comércio internacional através da
completaridade de economias nacionais, do aumento do nivel de qualidade de
produtos e servicos de crescente agregacao tecnoldgica e de assegurar merca-
dos numa arena mundial da competicdo gradativamente mais exigente e mais
conscia de necessidade de protecdo de interesses.

Neste novo quadro de relacbes e hegemonias, seria dificil imaginar
que as relagdes entre Estado e sociedade permanecessem compromissadas
com o modelo do po6s-guerra: menos que uma questao de opcao ou prefe-
réncia, o Estado teria de se adequar a um perfil novo de funcionalidade que
garantisse o cumprimento de seu papel essencial. Essa adequacédo ou novo
formato ndo se conseguira realizar sem uma reforma de sua estrutura (o
que inclui necessariamente o aparelho do Estado, de modo a recapacita-lo
a promover desenvolvimento econdmico e social e um funcionamento po-
litico-institucional civilizado).

Reformar o aparelho do Estado néo € tdo simplesmente um jogo de
reduzir fungdes, despedir funcionarios, estimular-lhes a aposentadoria; trata-
se na verdade de criar uma nova forma de administrar o Estado, em que se
supera a inspiracdo burocratica e corporativista, que concentra e centraliza
funcdes e se singulariza pelo rigor de procedimentos e abundancia de re-
gulamentacGes e normas.

Dentre as medidas de redimensionamento do Estado (ajuste fiscal,
reformas econdmicas orientadas para o mercado, a reforma da previdéncia
social, inovacao dos instrumentos de politica social), coube ao Ministério
da Administracdo Federal e Reforma do Estado “estabelecer as condicoes
para que 0 governo possa aumentar sua governanga”, por tal se entendendo
a capacidade estatal de implementar politicas publicas e, mais especifica-
mente, “orientar e intrumentalizar a reforma do aparelho do Estado, tal como
definido em Plano Diretor especifico.

Esse “aparelho do Estado” abrange a administracdo publica em sentido
amplo, vale dizer, a estrutura organizacional do Estado em seus Poderes e
nos trés niveis. O aparelho do Estado ¢ definido como o Governo, isto €, a
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cupula dirigente dos trés Poderes, um corpo de funcionarios e a forga militar.
O Estado é mais abrangente que o seu aparelho, porque inclui adicional-
mente o sistema constitucional-legal que regula a populacéo nos limites de
um territorio, detém o monopolio do emprego da violéncia legal e o poder
de legislar e tributar a populacéo desse territorio.

A reforma do aparelho do Estado tem de ser concebida em arti-
culacdo com a redefinicao do papel do Estado. Num sentido, observa-se
que a administracdo publica brasileira conheceu trés modelos basicos:
1°) o patrimonialista - em que o aparelho do Estado funciona como uma
extensdo do poder do soberano e cujos auxiliares, servidores, possuem sta-
tus de nobreza real -; 2°) o burocratico que, a partir da segunda metade do
século XIX, época do Estado liberal, é criado para combater a corrupcéo
e 0 nepotismo patrimonialista e 3°) o gerencial que, surgido na segunda
metade do século X1X, implanta-se como resposta a expansao das fungdes
econdmicas e sociais do Estado, ao desenvolvimento tecnologico e a glo-
balizacdo da economia mundial.

Observe-se que, embora escalonados no tempo, nédo se pode no Brasil
afirmar o desaparecimento completo de qualquer deles. Ha residuos, ainda,
de patrimonialismo, e diversos principios regentes da administracao buro-
cratica sdo subscritos pela administracdo gerencial; que, em contraposicéo,
inclui uma orientagao segundo os valores de eficacia, qualidade na prestacao
dos servicos publicos e o desenvolvimento de uma cultura gerencial nas
organizagoes.

A administracdo publica gerencial funda-se singularmente nos prin-
cipios da confianca e da descentralizagdo da decisdo, razao por que exige
formas flexiveis de gestao, horizontalizacdo de estruturas, descentralizagao
de funcdes, incentivos a criatividade, com o que se contrapde a ideologia do
formalismo e do rigor técnico da burocracia tradicional. Em esséncia, uma
orientacao para cidaddo-cliente, o exercicio do controle pelos resultados e
da competicdo administrada.

Para a Camara de Reforma do Estado, de carater interministerial,
os problemas enfrentados pela maquina burocratica tém 3 naturezas: as de
carater institucional-legal (que dependem de reforma de Constituicdo ou
mudanca na legislacdo infraconstitucional), as ligadas a cultura burocrati-
ca e 0s problemas de gestdo. Tudo somado, o problema, como se observa,
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transcende um mero redesenhar de estruturas.

A solucdo proposta cal¢a a sua reengenharia na defini¢ao de 4 seto-
res (Nucleo Estratégico, Atividades Exclusivas, Servigos Nao-Exclusivos
e Producéo de Bens e Servicos), os quais partilham objetivos globais e se
norteiam por objetivos proprios; além disso, apresentam (apresentardo)
formas proprias de propriedade e de gestéo.

As razdes apresentadas pelo governo FHC, tal como explicitadas
no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (Camara da Re-
forma do Estado, Brasilia, 1995) para a reforma da administracao publica,
assentam-se, em sintese, em razdes de ordem historica e na impoténcia de
nossa macroinstitui¢do politica em cumprir as fungdes que lhe séo devidas,
num pais com uma sociedade complexificada como a nossa. E impossivel
ndo reconhecer em tais premissas motivos bastantes e compulsivos a um
redesenho do Estado, seus funcionarios, sua cultura e a tipologia da gestao
que tém de exercer, se se trata de fazer esse pais andar para frente e essa
sociedade ganhar maior qualidade de vida, consciéncia de cidadania e uma
economia compativel com a de um pais de Primeiro Mundo.

Se a iniciativa de mudanca foi, de inicio, repelida por setores sig-
nificativos da sociedade, ainda que se admita, hoje, uma reducdo dessa
atitude confrontante, nao se pode negar a oposicao que Ihe movem faixas
consideraveis da opinido publica, mais particularmente, idéias e interesses
que se articulam sob forma de grupos de pessoas. A iniciativa ainda néo €
aceita por um volume de pessoas e entidades (publicas e civis) que pensam
e influem nas decisdes macro do Congresso, malgrado medidas de estimulo
a aposentadoria tenham merecido adesao e certas iniciativas de incentivo a
criacao de microempresas tenham sido legisladas.

A chamada faléncia dos anos 80, a inadequacao do modelo de subs-
tituicdo de importacdes e os desempenhos do Estado como agente direto
de praticamente todos os sistemas de producéo acabaram se chocando com
a racionalidade de um mundo globalizado em sua economia e nos circuitos
de ambito planetario das informacdes, das tecnologias e dos capitais.

A inclusdo da reforma do aparelho do Estado no quadro da redefi-
nicdo do papel do Estado ¢é de extrema relevancia e oportunidade, embora
aquela seja a preocupacao imediata da Camara de Reforma do Estado e esta,
responsabilidade do Estado e de toda a sociedade. Aqui reside - a nosso
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ver - 0 ponto nodal da questdo da reforma: nao basta reformar o aparelho
estatal da Unido; sera preciso redistribuir competéncias entre Unido, estados-
membros e municipios, alterar a geometria das relagdes entre o publico e o
privado, estabelecer novos paradigmas para as intera¢oes entre os Poderes
constitucionais. N&o se pode deixar de encontrar a melhor maneira de com-
patibilizar novas funcdes que o Estado ira desempenhar na economia, agora
como regulador, promotor e arbitro - e o tipo de administracdo publica que
Ird gerir 0s negocios publicos.

Ha um importante aspecto de compatibilizacdo do processo de moder-
nizacgdo do aparelho do Estado com a realidade brasileira: a compreensao de
que a administracdo burocratica ndo desaparecera por completo da maquina
e, assim, na administracdo publica brasileira conviverdo a administracéo
burocratica com a administracdo publica gerencial, por exemplo, nas ativi-
dades do chamado ‘nucleo estratégico’.

E de observar que esta atitude difere da que foi tomada por ocasio
da reforma nos EUA, em que se buscou transformar o “paradigma burocra-
tico” em “paradigma empresarial” tout court. Na experiéncia americana,
0 chamado Relatério Gore (do vice-presidente) - como sabemos - endossa
premissas de um trabalho anterior, de David Osborne e Ted Gaebler que,
além de popularizar a expressdo ”Reinventando o Governo”, sustenta que
a reinvencdo, num sentido mais privatistico, é a grande opcao que resta ao
sistema publico.

Osborne e Gaebler defendem a aplicacédo de 10 principios de um
“governo empresarial”, 0s quais, se implantados, o transformaréo tdo com-
pletamente que ele merecera a referéncia de “reinventado”. Dentre esses
principios, acham-se alguns encampados pelo Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, do Brasil, como, por exemplo: “governos empresariais
sdo competitivos”, “governos empresariais sao voltados para o cliente”.

Houve por parte do governo brasileiro uma preocupacdo com uma
tradicdo fundada na administracéo burocratica; na verdade, mais que com a
tradicdo, preocupagdo com toda uma cultura que politicamente se defende
sob formas corporativistas e disp0e de poderosa base de atuacao e de apoio
no Congresso Nacional. Na verdade, ndo se postula no projeto brasileiro uma
identificagdo dos diferentes 6rgaos da administracao federal com empresas.
Ha, no caso brasileiro, a divisdo em “setores de Estado”, por tal se compre-
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endendo um “Nucleo “Estratégico” (o que define leis e politicas publicas e
cobra o seu cumprimento); o sistema de “Atividades Exclusivas”, em que se
exerce o poder extroverso do Estado: de regulamentar, fiscalizar, fomentar;
0s “Servigos ndo-Exclusivos”, onde o Estado atua simultaneamente lado a
lado com outras organizacdes publicas ndo-estatais e privadas e o setor de
“Producéo de Bens e Servicos para 0 Mercado”, que corresponde a area de
atuacdo das empresas e engloba unidades que, pertencentes ao Estado, se
acham voltadas para o lucro.

Com essa divisdo em 4 sistemas, 0 Estado proposto sera orientado
por objetivos globais que se definem como 1) o aumento de governanca
(capacidade administrativa de governar com efetividade e eficiéncia); 2)
limitacdo da acéo do Estado as funcdes que lhe séo proprias; 3) transferén-
cia para estados e municipios das acGes de carater local e 4) transferéncia
para os estados de acdes de carater regional. Como se tera observado, por
menor que tenha sido a influéncia de experiéncia americana, ¢ nitido que
sobrelevaram as caracteristicas brasileiras da administragéo publica.

Dos objetivos especificos, ressalta-se a preocupagao da modernizagao
da administracdo burocratica atraveés de uma politica de profissionalizagao
do servico pablico; a transformacéo no ambito das “Atividades Exclusivas”
de autarquias e fundagbes que possuem poder de Estado em agéncias auto-
nomas, regidas por um contrato de gestdo; com isso se estara substituindo o
controle a priori dos processos pelo controle a posteriori dos resultados. No
territdrio dos “Servigos ndo-Exclusivos” ¢ criada a figura do setor publico
ndo-estatal mediante um programa de “publicizacdo”, que vai transformar
as atuais fundacgdes publicas em organizacdes sociais, ou sejam, entidades
de direito privado sem fins lucrativos, com direito a celebrar contratos de
gestdo com o Poder Executivo e sujeita a um amplo controle direto, pela
sociedade, através de seus conselhos de administracdo. No que respeita
ao setor de “Producéo para o Mercado”, contratos de gestdo nas empresas
ndo-privatizadas serdo implantados.

E de observar, também que, ao lado da divisdo em setores com obje-
tivos proprios, sao tambeém definidas formas de propriedade que, além da
estatal e privada, incluirdo a figura da “propriedade publica nao-estatal”,
que ndo sera propriedade de nenhum individuo ou grupo e se orientara
diretamente ao atendimento de interesse publico.
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Verifica-se pelo que até aqui se disse a conformagao dos principios da
proposta brasileira aos “quatro principios centrais da administracdo empre-
sarial do poder executivo” endossados na transformacéo norte-americana e
segundo os quais governos empresariais efetivos

- desvencilham-se da burocracia transformando-se de sistemas nos
quais as pessoas sdo cobradas pela observancia de regras em sistemas em
que sdo cobradas pelos resultados que atingem;

- transformam sua cultura pela descentralizacéo da autoridade; trata-
se de dar mais poder aqueles que trabalham nas linhas de frente para que
desenvolvam mais suas proprias decisdes e resolvam mais os problemas
que lhes sdo proprios;

- Insistem na satisfacao do cliente, para o que ouvem seus “clientes’,
empregando sondagens, grupos de amostra e coisas assim;

- encontram, constantemente, meios de fazer o governo trabalhar
melhor e custar menos - através de uma reengenharia de como faziam o
trabalho e do reexame de programas e processos.

Guardando, aqui e ali, afinidades com a experiéncia internacional de
reorganizag¢ado e redefinicdo do Estado, mas observando, de toda maneira,
as caracteristicas do problema brasileiro, o projeto do governo vai depender
para a sua aprovacao, menos das qualidades técnicas que possa apresentar
que de um processamento politico permanentemente monitorado e atendido.

De inicio ha a considerar que a base congressual com que conta o
Executivo ¢ fluida o bastante para nao inspirar certezas e convicgdes de
éxito automatico; tal se devera a caracteristicas pessoais da representacao
politica mas também a aspectos institucionais em que se incluem o siste-
ma partidario em vigor (fidelidade, condi¢des de criacdo de um partido,
propriedade do mandato, condicao de coligacéo, sistema eleitoral etc.). Na
verdade toda uma pauta de mudanca que o Governo vai tentar passar no
Congresso.

O projeto governamental, ao tratar especificamente da questao do fun-
cionalismo, esbarra em Gbices de natureza técnico-juridica que poderdo ser
amplificados em fung¢do dos interesses politico-partidarios, sem embargo da
consisténcia das objec6es que ensejam. S&o eles: “a eliminacédo da isonomia
como direito subjetivo”, a despeito de sustentar-se a mantenca do principio
(op. cit., p.64); a “flexibilizacao da estabilidade dos servidores estatutarios,
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permitindo-se a demissao (...) por insuficiéncia de desempenho e por excesso
de quadros” (op. cit., p.63); “o fim da obrigatoriedade do Regime Juridico
Unico, permitindo-se a volta de contratacdo de servidores celetistas” (op.
cit., p.62); “facilidade de transferéncia de pessoal e de encargos entre pessoas
politicas da Federacdo, a Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e
0s Municipios, mediante assinatura de convénios” (op. cit., p.63). A verda-
de é que todas essas medidas soam ao funcionalismo como ameacas, por
absoluta - e até aqui justificada - falta de confianga nos critérios politicos
que poder&o presidir a sua implementacédo. A estabilidade e a isonomia, se
podem ter um lado pervertido, foram direitos pelos quais muito se pugnou
e em torno dos quais toda uma mitologia de garantias foi estabelecida.

No ambito do tratamento politico, € impossivel desprezar o fato de
que interesses e posic¢des, respeitaveis ou ndo, estardo em xeque e grupos de
pressao organizados estardo atuantes contra qualquer modificacao. Some-se
a isto um alentado espirito corporativista que ndo vai cruzar os bragos ante
a possibilidade de perda de direitos, posicdes e privilégios.

Todos esses dados, sintetizados para caberem no pouco espaco de um
trabalho como este, destacam a verdade incontestavel segundo a qual, para
o0 Brasil, que ja sabe planejar policies de nacdo moderna, a implementacao
conseguiente exige que o pais solucione problemas fundamentais de sua po-
litics, tdo ou mais graves que os de natureza técnica, porque atuam movidos
por idéias e interesses com a forca de convicgdes plantadas em nossa cultura
politica. Num sistema presidencialista como 0 nosso, s6 o Presidente, ele
proprio, vai conseguir desfazer um impasse que, em matéria, por exemplo,
de previdéncia, se define por uma equagao em que um dos lados mostra
deputados aprovando medidas severas de viabilizagao fiscal da previdéncia
e, de outro, 0s mesmos deputados recusando-se a terminar com o instituto
de aposentadoria apds 8 anos, que impudicamente os contempla.

5. Conclusao - A questdo central ndo esta mais em decidir se o Esta-
do brasileiro deve ou nao ser reformado, mas em definir e obter consenso
em torno do direcionamento da reforma. Considerando a nossa realidade,
a discussdo entre Estado minimo e Estado maximo passa a ser ociosa, se
nao tivermos clara a configuragao do pais que queremos ser ¢ - mais do
que isso - do pais que, estrategicamente, podemos ser. Por outra: devemos
ter claro - e consensualizado - nosso cenario desejado e possivel, onde se
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inscreva um conjunto coerente e articulado de objetivos. O tamanho e a ge-
ometria do futuro Estado brasileiro - ou seja, as relagoes desse Estado com a
sociedade - devem ser funcgéo dos objetivos nacionais de longo prazo e das
grandes linhas estratégicas que delineemos para alcanc¢a-los, no ambiente
externo da globalizacdo. Nem Estado minimo, nem Estado maximo, mas o
Estado estrategicamente necessario a realizacdo dos nossos objetivos num
horizonte temporal de uma ou duas geracoes.

Essa idéia do “Estado estrategicamente necessario” deve ser suficien-
temente debatida e aclarada, de modo a que possa presidir ndo sé a reforma
da relagcdo Estado-sociedade, mas ainda a reforma do chamado aparelho
do Estado. Debatida, para que a reforma obtenha a mais ampla viabilidade
politica; aclarada, para evitar que o viés ideoldgico e 0s preconceitos turvem
uma decisdo que deve balizar-se pelo que melhor possa corresponder aos
interesses brasileiros de mais largos prazo e alcance.

A questdo da governabilidade, afinal, se pde como decorrén-
cia natural da reforma do Estado. A reforma do Estado deve ampliar
a governabilidade e a estabilidade do sistema, tendo como referencial
inafastavel o aperfeicoamento dos mecanismos democraticos de gestédo
publica.

Para superar a crise do Estado brasileiro, é preciso reforméa-lo, mas
fundamental ¢ a definicao do tipo de Estado capaz de realizar esse novo
papel, exigido por um contexto globalizante altamente veloz. Os comentarios
seguintes, de dois cientistas politicos de renome, podem ajudar a compre-
ensdo da gravidade da crise e da natureza do problema. Primeiramente, a
precisa constatacdo do professor Hélio Jaguaribe, em exposi¢do na ESG,
durante painel havido em 11/06/96:

“O Brasil se defronta, na sua condi¢do de pais em estdagio intermedi-
ario avanc¢ado, com um presente dilema: se adota uma politica totalmente
liberal, sofre séria desindustrializagdo, se adota uma politica protecionista,
sofre séria obsolescéncia.”

Sérgio Abranches, em painel no VIII Forum Nacional, ao desen-
volver o tema As reformas constitucionais e sua regulamentacio,
acentuou:

“Este Pais, mais uma vez, combina duas curvas distintas de mu-
danca que, ao interagirem, tém um efeito acelerador uma sobre a outra:
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vinhamos de um processo de mudanga acelerada - demogrdfica, urbana,
social, economica e politica - acompanhada de uma prolongada crise ma-
croeconomica e do colapso do Estado, encontramos a globalizacéo e suas
transformacaoes. (...) Iniciamos a dura etapa de reformar o Estado e debelar
a crise fiscal e gerencial que o levaram ao colapso. Mas ainda vivemos em
precaria situagdo de governabilidade e a governanga ndo se restabelecerd
plenamente enquanto néo se redesenhar o Estado para o novo estagio em
que nos encontramos”. (op. cit., p.6)

Sera que a proposta do governo, tal como apresentada pela Camara
da Reforma do Estado da Presidéncia da Republica, atende a esse necessario
redesenho do Estado brasileiro? Teremos nela o delineamento do Estado
estrategicamente necessario para a insercao soberana do Brasil no mundo
globalizado do proximo milénio? Um Brasil cuja estatura estratégica ja se
mostra ampliada e tende a crescer ainda mais e celeremente?

N&o temos duvida de que, nos seus tracos gerais, a proposta governa-
mental corresponde, tal como descrevemos precedentemente, as tendéncias
de reformulacéo da maquina estatal nos paises mais avancados. No entan-
to - e o proprio governo disso tem consciéncia - a reforma do aparelho do
Estado, embora central, ndo esgota as necessidades de reforma do Estado.
Além disso, subsistem graves riscos de, na tentativa de mudar a geometria
do Estado, desarticula-lo e fragiliza-lo demasiadamente ante as exigéncias
da conjuntura - e, quanto a este aspecto, ndo temos conhecimento do grau
de preocupacdo e atencdo do governo.

Vimos que os modelos estdo em crise. Em conseqliéncia, havemos
de criar o nosso modelo de Estado, sem desconsiderar a experiéncia alheia
- mas, ao contrario dela aproveitando as experiéncias bem sucedidas - e
sem desconsiderar a forca de nossa realidade, que nos punird duramente se
a ela mal avaliarmos.

A proposta governamental rema no sentido de um Estado com uma
nova geometria: mais seletivo, mais agil, mais flexivel, mais eficaz, na
linha da tendéncia mundial. Essa tendéncia - ja vimos - reclama uma nova
institucionalizacdo que compreenda: privatizacdo seletiva; terceirizacéo e
parcerias com o setor privado; a criacdo de um setor publico ndo-estatal, onde
as regulacgdes se estabelecam com mais naturalidade e comprometimento das
partes; a ampliacédo da cidadania, pelo aumento das oportunidades sociais
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de participacdo (econdmica, social, politica e administrativa) - e o projeto
do governo vai por este caminho.

Quanto a questdo da forca da realidade do Pais, com todas as suas
peculiaridades, parece-nos que, numa sintonia larga, a proposta do governo
a auscultou. Resta, contudo, o problema de obter a sintonia fina, o que s6é um
acompanhamento cuidadoso da evolucédo da conjuntura podera propiciar.

A questdo da insuficiéncia da reforma do aparelho do Estado ¢ mais
complexa. Claro que o governo deliberadamente optou por uma proposta
de escopo mais restrito. O préprio texto do Plano Diretor elaborado pela
Cémara da Reforma do Estado nos adverte, distinguindo a reforma do Estado
da reforma do aparelho do Estado:

“A reforma do Estado € um projeto amplo que diz respeito as varias
areas do governo e, ainda, ao conjunto da sociedade brasileira, enquanto
que a reforma do aparelho do Estado tem um escopo mais restrito: esta
orientada para tornar a administra¢do publica mais eficiente e mais voltada
para a cidadania.” (op. cit., p.17)

E facil entender a estratégia do governo ao concentrar seus esforcos na
reforma da maquina administrativa: é o setor que depende tradicionalmente
das decisbes do Executivo, é o setor cujas faléncias sdo mais visiveis, en-
contrando-se ja sob os fogos da opinido publica, é,talvez, a linha de menor
resisténcia ao processo de mudanca. Entretanto, tal estratégia, se tem a sua
racionalidade e sua viabilidade politica, carrega, por outro lado, o peso de
sua incompletude: nédo resolve a crise da Federacdo, nao resolve a crise
da representacdo politica (portanto, do Legislativo), ndo resolve a crise
do Judiciario. E estas trés crises, articuladas, sdo suficientes para paralisar
qualquer processo de mudanca.

E-nos extremamente dificil aquilatar quanto a viabilidade politica da
alternativa, ou seja, da propositura, no momento, da reforma do Estado em
maior amplitude. Temos certeza, porém, de que este governo - ou 0 proxi-
mo - tera necessidade de fazé-lo, sob pena de inviabilizar, ou tornar indcua
a propria reforma da maquina administrativa.

Ora, 0 Pais ndo pode mais perder tempo com movimentos erraticos.
A concepcdo basica de uma reforma administrativa que amplie 0s espacos
da cidadania responsavel é boa demais para ser desperdicada. Realmente,
ao inveés de pensarmos em distribuir renda, num assistencialismo infrutifero,
devemos - ndo apenas como Estado, mas como sociedade, experimentar
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melhor distribuir oportunidades sociais e em repartir responsabilidades
decisorias, inclusive favorecendo a assuncéo de responsabilidades por parte
do setor privado e de um ampliado setor publico ndo-estatal. Se quisermos
fortalecer a cidadania politica, devemos ampliar a cidadania social. Nesse
sentido deve abrir-se espaco a criatividade popular, que se tem mostrado téo
rica no campo das belas-artes. Por que - dissemos alhures - ndo estimula-la
no campo da arte da convivéncia e da construcédo da sociabilidade?

A reforma do Estado é - deve ser - parte fundamental de um projeto
nacional, para o qual serd imprescindivel buscar-se uma convergéncia de
vontades, a partir da construcao interativa de uma base comum de percepcoes
do problema. A partir dai, cabera ao governo, realizando a dimensao dux da
governabilidade, fixar, democraticamente, grandes metas inspiradoras. Gran-
des metas, porque este Pais, com o potencial que possui, ndo tem o direito
de sonhar pequeno. Objetivos de longo alcance, que possam ser comuns e
congregar a Unido e os estados, 0s estados e 0s municipios, o setor publico e
0 setor privado, todos os partidos - a despeito de suas divergéncias quanto ao
como fazer, todas as classes sociais - embora possam manter alguns interesses
divergentes. Metas que sejam a um so tempo amplas, inspiradoras, multi-
plicadoras e portadoras de futuro. Metas que levem este Pais - suas elites,
imprescindivelmente - a pensar estrategicamente, projetando sua insercgéao
no mundo do séeculo XXI. &
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