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1. Introducéo

O propésito deste trabalho € tragar, no
quadro pendular de marchas e contramarchas
da Revisdo Constitucional, de reforma e
contra-reforma do Estado, um espaco de
neutralidade, parao qual sepossam transplantar
asidéas contrapostas por aquelesque polarizam
a discussdo, para que elas ali se estruturem
como base de um processo dialético, capaz de
precisar razdes, de sondar vontades e delinear
caminhos conciliatérios de trajetdrias tao
antagdnicas que hoje se projetam em completo
divércio da expectativa dos que, no plano
da legitimac&o originéria, sdo usados para
sustentacdo de antinomias como neolibera-
lismo-estatismo, Estado minimo-Estado
méximo, entre outras.

O tracgiamento desse campo contemplara
multiplas oOrbitas de andlise, abrangentes das
concepcdes de Estado e de direito, das reper-
cussdes destas nos modelos de administragéo
publica, dos atuais paradigmas constitucionais
e suas potenciais ou efetivas interferéncias
nas praticas administrativas e nas matrizes
das relagbes publico-privado e adminis-
tracéo-administrado.
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Diante da idéia da instrumentalidade do
aparelho estatal e dacorrelacdo entre atividade
administrativa (administragdo no sentido
objetivo), administrac&o (no sentido subjetivo)
e concepgdo politica, tendo esta tradugdo mais
fiel naslinhasde governo, torna-sefundamental
resgatar, seqiiencialmente, os paradigmas que
prefiguram ou conformam o Estado, especial-
mente os atuais (formais e informais), com
vistas ao delineamento das balizas que devem
demarcar uma nova nogéo de Estado, com
reflexos, em angulo aberto, sobre aquelas
préticas e relacles.

De outra parte, aandlise ndo pode descurar
o cruzamento deforcas centripetas e centrifugas
nalégicanatural dacontextualizagdo, asidéias
eosvaloresinternos e externos em processo de
imantacdo e repeléncia. Ha de atentar no
macrocendrio, buscando identificar as grandes
tendéncias mundiais; ha de se deter no estrato
interno, perquirindo a solidez de sua base para
sustentagdo dasidéias e dosvalores propriose,
ao mesmo tempo, a permeabilidade dessa
estrutura ao fluxo de concepcgdes externas,
avaliando o poder de afirmacdo, absorcéo e
resisténciaresponsaveis. Enfim, deveal cancar,
em toda sua extensdo e profundidade, o objeto
deexame, tornando possivel aidentificacdo das
crises e sua conotagdo, possibilitando estimar-
se 0 grau de viabilidade e consisténcia de
alternativas aventadas para supera-las.

Parabreve retomadados paradigmas, busca-
se, aqui, suporte em referéncias sintetizadas,
principalmente, pelo Professor Menelick de
Carvalho Netto, a partir de leituras de N.
Luhmann, Habermas, Marcuse, Norberto
Babbio, entre outros. (Exposi¢do em aulas nos
cursos de Pés-Graduagdo da Faculdade de
Direito da Universidade Federal de Minas
Gerais, 1995.)

2. Paradigmas pré-modernos

Os paradigmas pré-modernos (antigo e
medieval) condicionam uma organizacdo
politica e um direito de privilégio, cuja base é
a sociedade de castas, na qual a justica
equivaeaequidade do desigual, num artificio
que acaba por marmorizar a desigualdade
origindria da hierarquia social absoluta e
divinizada, em que se mantém as posi¢des de
nascimento. Ai, anormaperpassaareligido, o
direito, amoral, atradicéo e os costumes, que,
na realidade, confundem-se e se aplicam
Ccasui sticamente.

Esses paradigmas sofrem alteracdo, quer em
razéo do capital, quer daforca de trabalho — o
contraponto — que, fazendo homens livres e
possessivos, constituem-se em mecanismos de
paulatina destruicdo da estrutura feudal,
fechada e hierarquizada, o que traz como
reflexo a separacio das esferas antesindistintas.

3. Paradigmas modernos e

Estado de direito

Nesse contexto, emergem os Estados
nacionais como espago de elaboracdo raciona
de normatividade propriamente juridica e de
imposi¢cdo de regras abstratas e abrangentes.
Sustenta-se que o direito deve ser imposto por
lei emanada do aparato da organizagéo poli-
tica laicizada. O direito passaase assentar em
idéias de cunho natural e jusracionalista,
sustentadas pel o principio deigual dade perante
alei; da-se aquebra dos privilégios de nasci-
mento pela extensdo formal das liberdades e
dos direitos a todos os membros da sociedade.
O direito plblico, todavia, estaadstrito amelhor
sociedade, na expressdo de Pimenta Bueno
(Constituicéo Politicado Império, de 1824); s6
o direito privado é inerente a todos, mas, em
suas duas vertentes, tem-se um direito de escol,
oriundo daguela. Com efeito, o direito é de base
ditista e excludente, ja que cabe a sociedade
politica a salvaguarda da sociedade civil, com
0 que se evidencia o fosso entre elas, ou sgja, a
superioridade daquela em relacéo a esta.

O congtitucionalismo implanta o Estado de
direito, que é o Estado da legalidade, respon-
savel pelo direito e a ee sujeito. A ele cabe
desenvolver um sistema normativo vélido
universalmente para a sociedade, estruturado
sobre um conjunto deidé as postas como direito
racional naturalizado, de valor absoluto.

Odete Medauar! lembra, a partir de apon-
tamentos de Giannini, que a expressdo Estado
dedireito

“na sua formulagdo originéria revestia-
se de significado polémico contra o
Estado Absolutista tardio (Estado de
Palicia) evisava, naesséncia, alimitagdo
do poder do Estado, pelo direito, como
garantia aos individuos contra o
arbitrio”.

1 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo

em evolucdo. S0 Paulo : Revista dos Tribunais,
1992. p. 95.
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Mostraaautora, no entanto, que, no desen-
volvimento dadoutrina, verifica-se aagregacéo
de outros elementos a concepgdo abarcada por
aquele rétulo.

Sob os auspicios dessa filosofia, na
prevalénciado liberalismo, a salvaguardada
sociedade civil revela-se por meio do direito
publico, como o minimo de leis gerais
editadas para assegurar ampla liberdade a
cada um de desenvolver suas “proprieda-
des” fisicas e mentais sob a6ticado interesse
geral, entregue a representantes da melhor
sociedade e do direito privado, como o
conjunto de normas destinadas a garantia
formal daigualdade de todos perante a lei.
Todo esse direito, cujo substrato sdo normas
gerais e abstratas, destina-se a estabelecer
limites negativos, tendo ao centro os direitos
individuais?.

O direito ganha, assim, o respeito e a
rigorosa aplicagdo em sua vertente dogmé-
tica. Pode-se dizer, com apoio em criticas
feitas pela doutrina a teoria do Estado de
direito, de que danoticia Odete Medauar em
suaatualissimaobra, como as de Chevallier®
e Jean-L ouis Autin®*, retemperadas por salu-
tares ponderacdes da autora, que, ancorado
nessa concepcao, que conseguiu carrear para
aregra juridica forca simbolica especial e
incutiu nos governantes e na sociedade a
reveréncia ao direito, o Estado construiu o
artificio da legitimacao das autoridades
publicas, erigindo o direito ao patamar de
caucao de seus atos, osquais se sustentavam
na medida da observancia das regras de
competéncia e forma, sem qual quer compro-
misso com o contetdo material de justica
Eis por que a formulagdo precisava ser
densificada com novos elementos e aprimo-
rada em seus pressupostos, paraque lhefosse
garantida eficécia enquanto concepgdo da
organizacéo social e politica sucessivamente
transformada, buscando-se o primado do
direito, mas, também, o da justica na sua
perspectiva material.

2CARVALHONETTO, Mendlick. Anotacdes de
exposi¢cdes em aulas no Curso de P6s— Graduagéo
da Faculdade de Direito da UFMG. 1995.

3SCHEVALIER. L’ é&at dedroit. Revemedu Droit
Publique, p. 314-316, 1988. Apud MEDAUAR, op.
cit., p. 99.

4AUTIN, Jean Louis. lllusions et vertusde’ etat
de droit administratif. L’ etat de droit, 1987. Apud
MEDAUAR, op. cit., p. 99.

4. Crise do Estado de direito e do
liberalismo e opgdo pelo Estado social

No século XX, o liberalismo perde seu
primado. A negacdo historica dos valores de
liberdade e igualdade, as chamadas idéias
abstratas, principalmente pela presenca da
propriedade privada na base da relagdo de
exploragdo do homem, naprética, evidenciaram
a crise do liberalismo; a este, contrapunham-
se idéias socialistas, comunistas, anarquistas,
movimentos de massa empunhando bandeiras
de interesses coletivos, enquanto a Primeira
Guerrajogava nitidos reflexos sobre o cenario
mundial. A nocdo de Estado de direito
evoluia, entdo, para a de Estado social,
ganhando expressdo formal nas Constitui¢coes
do Primeiro Pos-Guerra e plenamaturidade na
Lei Fundamental de Bonn de 1949, em seu art.
20, item 15.

A organizacao politica logo passou a
perseguir, pelo menos no plano nominal, novo
perfil, em que seredefiniam direitosindividuais
e se consagravam direitos coletivos e sociais
sob a perspectiva de igualdade material, avali-
zada pelo poder publico. Propunha-se, assim,
aredefinicdo e arelativizacdo de direitosindi-
viduais, a incorporacdo de direitos coletivos e
sociais e a sua materializago.

Nas diversas formas de organizacédo
politica, ao Estado socia caberia, circunstan-
ciado, de um lado, pela pressdo das massas em
busca do reconhecimento de novosdireitos, pela
presenca do operariado como ator politico
importante, como decorréncia da Revolucao
Marxista, e, de outro, pelapropriademandade
adocdo gradativade politicasintervencionistas
para protecdo do capitalismo, a responsabili-
dade pelaampliacdo dabase de emprego, pelos
investimentos no processo de crescimento, pela
politica distributiva destinada a assegurar um
minimo social de acordo com ariqueza produ-
Zida, e pela substitui¢do do mercado naprovisio
dedireitos sociais em graus de universalizacéo
cadavez mais acentuados, dando fluxo alégica
estrutural de apropriagdo da producdo social
pelo capitalismo, e, como contraponto, ao rein-
vestimento, por parte deste, de seuslucros, com
0 objetivo de aumento da capacidade produtiva
e de financiamento do bem-estar, ou a ldgica
do capitalismo de Estado nas versdes do socia
lismo e das sociais democracias, entre outros.®

5> MEDAUAR, op. cit., p. 103.

§ MELLO, Carlos Ranulfo F. de. Social-demo-
cracia : compromisso e crise. Paestra proferida na
Assembléia L egidativa de Minas Gerais, em 9/9/96.
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Dessa concepgao politica de Estado socid
decorre arelativizac8o dadicotomiado direito;
a divisdo publico - privado passa a ter cunho
meramente didatico: todo direito é publico,
oriundo de um Estado superior. Esse Estado
confunde-se com o publico, e a€le cabe prover
todas as necessidades.”

Sustenta-se, assim, um Estado demiurgo,
monocratico, que exclui outras esferas de poder
e se coloca completamente afastado da socie-
dade, emboraconcebido paradar umaresposta
a0 social.

5. Crise do Estado social. Paradigmas do
Estado democratico de direito

O Estado de bem-estar, assentado no inter-
Vencionismo na area econdmicae social, antes
mesmo de produzir os resultados esperados,
entraem crise, parao que contribuiram fatores
enddgenos — contradi¢des internas do préprio
modelo — e fatores exdgenos, ou sgja, fora do
controle do Estado.

Na verdade, ja com o final da Segunda
GuerraMundial, teve inicio a crise do Welfare
State, a qual se acentuou nos primeiros anos
dadécadade 70, em mltiplasvertentes: acrise
econdmica, que se agrava em nossos dias pelas
tendéncias de globalizacdo, reorganizacéo
espacia da atividade econdémica, mudanca de
eixos decisorios, desregulamentacéo de
mercados, desterritorializacdo de economias
por forcados oligopdlios mundiais e revolugéo
tecnoldgica, conforme lembra Carlos Ranulfo
F. de Méllc®, acrise daracionalidade objetiva
da tecnocracia, do aparelho estatal, o que mais
se agravou no cendrio das sociedades pds-
industriais hipercomplexas, com relacdes
densificadas, com grandes massas reivindi-
cantes assumindo espago no cenario palitico,
em cujo contexto registra-se a emergéncia de
interesses difusos, de terceira geracao, parale-
lamente aos direitos sociais, exigindo novas
formas de atuagdo do setor publico eredefinicéo
depapéisestatais; acrisepolitica, com aquebra
da credibilidade dos mandatérios e areacdo a
representacdo; acrise da distin¢do das esferas
publica e privada, que se evidencianamedida
em gue a sociedade civil, representando o
interesse publico, enfrenta o Estado privatizado

" KELSEN, Hans. Teoria pura do direito.
Coimbra: Arménio Amado, 1976.

8 MELLO, op. cit.

ou omisso, exigindo o espaco de participacéo;
e, por fim, acrise deideologias, com as perple-
xidades decorrentes do fracasso de modelos
sAci o-econdmi cos dominantes capitaneado pela
gueda do regime soviético, que desafia os estu-
diosos a buscarem caminhos alternativos®.

E certo que, no contexto dessa crise, 0s
direitos individuais e sociais ganham novo
significado, colocando-se numa dimensao
pluralistae democrética, especialmenteapartir
das mohilizagBes do processo congtituinte, que
jarefletem a mudanca de paradigmas. Estru-
tura-se, entdo, com a Constituicdo de 1988,
novo nucleo filosofico-institucional de susten-
tacdo politica, o Estado democrético dedireito,
gue contemplasucessivas e concéntricas orbitas
de interesse, correspondentes as esferas do
individuo, das coletividades definidas, da
sociedade como um todo e dos grupos indeter-
minados, e cujas forgas vetoriais hdo de ser
impulsionadas e alimentadas em processo
democrético e de absoluta cumplicidade entre
0 cidad&o, asociedade e o Estado, na efetivacdo
do pluralismo ideal.

Por isso mesmo, a Constitui¢do, como
matriz principal dessa concepcdo, coloca-se
como instrumento do Estado e da sociedade,
e, assim, ndo diz respeito tao-sd ao Estado ou
ao sistema politico, mas também a propria
sociedade, como umareagdo a marginalizacdo
da prépria sociedade.

José Alfredo de OliveiraBaracho® colhede
Jean-Francois Revel a afirmacéo de que sendo
exageradamente pretensioso, o Estado margi-
naliza a sociedade e desestimula as iniciativas.

Opondo-se a esse exagero, adverte para a
necessidade de uma nova visdo do papel do
Estado:

“A tarefa principal do Estado
consiste em estabel ecer, como garantia
formal, o cumprimento do bem comum
e da solidariedade. O Estado s6 deve
agir por ele proprio, quando existe
necessidade real, que ndo foi atendida
por qualquer coletividade ou grupo de
cidaddos. O Estado ndo é o substituto
eventual dos atores omissos, pelo que
deve velar pela garantia do bem

9 CARVALHO NETTO, op. cit.
¥BARACHO, Jos¢ Alfredo de Oliveira. O prin-
cipio da subsidiariedade : conceito e evolucdo. Belo

Horizonte : Movimento Editoria da Faculdade de
Direito da UFMG,1995. p. 15.
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comum, sem substituir as acfes possi-
veis dos cidadéos, capazes de corres-
ponder ao interesse geral.”

Contudo, ainda pouco fiel a matriz consti-
tucional, o Estado brasileiro, longede assinaar,
Sem reservas, novos tragos, sd acanhadamente
vem incorporando aquela filosofia, conti-
nuando, em varios setores do aparelhamento,
naletargiado repouso sobre ostrapos de antigos
vicios e disfungdes, desconhecendo, também,
inconfundiveis paradigmas informais que
apelam por reflexos no aparelhamento estatal
e nas relagbes. Na realidade, manteve-se no
patamar da impoténcia para concretizar o
Estado social e, desacreditado em razéo de
multiplas circunstancias e fatores, viu-se redu-
zido ameraal egoria— ostentac&o einocuidade,
desperdicio e in€gficiéncia —, um monstrengo
de dificil combate em processo promiscuo de
autofagia. Esse desconforto, € certo, motivou
alguma reacdo do setor publico, orientada,
talvez, paraapropriasobrevivéncia, explicando
os discursos centrados em temas e jargdes da
modernidade, as campanhasinstitucionais para
recuperacéo deimagem, aaplicacdo de métodos
gerenciais para racionalizacdo de custos,
“otimizagdo de resultados’ e “satisfacdo de
clientes’, aabertura de canais de comunicagéo
com a sociedade e medidas mais consistentes,
visando aintegrar o cidad&o nos processos de
planejamento e decisdo, e objetivando a
reciclagem de pessoal e a apropriacdo de
tecnologia, pelo menos, pelos ditos nicleos de
exceléncia

Os avangos, no entanto, operam-se parci-
moniosamente, principalmente em face das
resi sténcias vel adas ou assumidas anovaordem
constitucional por parte do préprio Congresso
Nacional, manifestadas por inconcebivel
omissdo na elaboracdo da legislacdo comple-
mentar ou por tardia producéo legidativa; dos
poderes encarregados da aplicacdo do direito,
sobretudo pela revelada postura psicoldgica
negativa diante dos novos paradigmas que
deveriam constituir a base do processo de
novacdo do ordenamento como um todo; e da
prépria sociedade, que ndo se estruturou para
assumir sua posicdo de coadjuvante na tarefa
de construcdo de nova cidadania, como deten-
tora de poderes sobre o campo publico néo-
estatal, e, como fonte originariade legitimacdo
do poder estatal, ndo se assenhoreou de todos
os instrumentos de controle sobre esse poder.

1 bid. p. 100.

Assim, antes que se superassem as dificul-
dades para implementacdo de um novo orde-
namento constitucional eincorporacdo de seus
paradigmas, como decorréncia da fragilidade
interna as influéncias externas, e a pretexto de
enfrentamento das multiplas crises de indole
estrutural e conjuntural,

“forja-se, no Brasil, a reagdo cultural e
ideoldgica ao intervencionismo estatal:
o0 chamado neoliberalismo.”*?

Segundo essatendéncia, o Estado transfere
as responsabilidades para a sociedade, reser-
vando-se papel bastante restrito. Abandona-se
0 substrato do Estado social como seeletivesse
sido, entre nos, realizado e, mais de que isso,
como se a sua concepcao ideoldgica pudesse
ser consideradainteiramente incompativel com
a filosofia do Estado democrético de direito,
gue, em verdade, ndo exclui, mas, ao contrario,
pressupde a efetividade daquel e, sujeito, porém,
anovo arranjo de forgas e a novos padrbes de
legitimacdo em vertente pluralista e democra-
tica, substituindo o mero “cliente” por um ator
qualificado — o cidaddo — e invocando a agéo
conjunta da sociedade.

6. Concepcoes de Estado e modelos de
administracdo

Sem configuragdo consistente na correspon-
déncia com os paradigmas pré-modernos, o
aparelhamento administrativo sé ganha
relevancia no Estado moderno, assimilando
variaches decorrentes de inspiracdo politico-
filosofica das sucessivas concepgdes politicas
de Estado.

NaAntiglidade Classicae naldade Média,
aatividade publicaapenas tangenciavacampos
nitidamente abarcados por indistintos circulos
de poder gque gravitavam em torno de refe-
réncias mitoldgicas ou de uma sociedade de
castas e seapoiavanalégicadamoral religiosa
g, depois, nado feudalismo, que, SO aos poucos,
fragiliza-se pelo impulso do periodo comunal,
propiciando o inicio do desenvolvimento de
atividades administrativas tipicamente de
carater publico de &mbito municipal . Destaque
especial, contudo, deve ser dado a atividade
publica de carédter militar, que espelha a
hierarquia dos privilégios sociais de uma
sociedade de castas.

2 PEREZ, Marcos Augusto. Privatizagdo e
reformado estado. Revista de Direito administrativo
aplicado, Curitiba, n. 5, p. 356, jun. 1995.
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Em fase posterior, aadministracdo publica
passou a ocupar espaco mais amplo e impor-
tante. Todavia, como o publico confundia-se
com avontade do absoluto, aquela, ao seu turno,
incorporava os tracos de patrimonialismo.

No Brasil, nas monarquias do passado, nas
capitanias hereditarias e até o inicio do século
XX, estruturava-se, também, uma adminis-
trac8o patrimonialista. Nesta, o Estado era
percebido como propriedade do rei, e na qual,
portanto, 0 nepotismo e 0 empreguismo, sendo
a corrupcao, eram a norma.*®

Como visto, desde o final do século XVIII
até meados do século XX, tem lugar o Estado
dedireito, erigido, como reacdo ao absolutismo,
sobre ospilaresdaracionalidadelegal, em cujo
abrigo se colocavam as idéias liberais, que
restringiam o publico as esferas essenciais. O
espirito publico, por sua vez, absorviaaidéia
do vinculo do funcionério a entidade abstrata
do Estado. Nesse sentido, a licdo de Marcelo
Caetano:

“O funcion&rio que nos tempos da
monarquia absoluta fora servidor da
Coroa, um servidor do Rei, a quem,
mesmo quando modesto beleguim, repre-
sentava, passou, com asidéias modernas
do século XIX, a servir essa entidade
abstrata, mas ainda mais poderosa que
0s monarcas, que se chama o Estado.
Obtido 0 ingresso no cargo publico, o
funciondrio revestia-se, pois, da digni-
dade de quem mais proximamente
traduzia o Poder Publico junto do povo,
olhava com superioridade e nem sempre
com complacéncia os cidaddos que
tinham de contatar com ele, constituindo
uma castaque os administrados deveriam
respeitar com humildade e sofrer com
paciéncia’.

Sob orientacdo liberal, destinava-se o
Estado, j& entdo sujeito ao direito, agarantir a
propriedade e os contratos, aordem internaea
seguranca do Pais contra inimigos externos.

Celso Bastos™, analisando o Estado liberal

13 PEREIRA, Luiz Bresser. A reforma do
aparelho do Estado e a Constituicdo brasileira.
Brasilia: Ministério da Administragdo Federal eda
Reforma do Estado, 1995. p. 4.

1“4 CAETANO, Marcelo. A Reforma Adminis-
trativa. RDP, n. 57-58, p. 19.

15 BASTOS, Celso. Concessdo de servicos
publicos. Revista dos Tribunais, Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica, n. 15, p. 25.

guevigorou nofinal do século XVIII eno XIX,
aponta o0 seu trago bésico:

“O liberalismo tinha por nota carac-
terizadora o dispensar, tanto quanto
possivel, a presenca do Estado. Note-se
queadiretriz fundamental queimportava
cumprir era a da exclusdo do Estado do
campo econdmico, vale dizer, interdi-
tava-se-lhe por completo a ingeréncia
nessa &rea’.

Afirma José Alfredo de Oliveira Baracho'®
apropésito dafilosofia do liberalismo:

“A correnteliberal surgecomaidéa
de supléncia, objetivando a visdo nega
tivadanao-ingeréncia. O individualismo
filosofico, politico, econémico ejuridico
vé a sociedade como um conjunto de
singularidades separadas umas das
outras, onde cada qual procura sua
felicidade por caminhos proprios’.

A idéia bésica é a de ndo-ingeréncia e do
afastamento do Estado, que se restringe ao
estabel ecimento de limites negativos minimos.

Nessa concepcao, segundo Panebianco,!” ao

“ Estado minimo correspondia Administragdo
minima, a burocracia-guardia.”

Contudo, a administragéo ainda se organi-
zavasegundo critérios e conveniéncias politicas
dos governantes e dos grupos, assimilando o
carater patrimonialista.

Marcelo Caetano'®, em linguagem carica-
tural, registra seu testemunho acerca da admi-
nistracdo publica tal como ele a conheceu em
plena guerra de 1914-1918, e que bem se
adaptaria, com raras exclusoes, a realidade
administrativa atual :

“Um sistema de reparticfes, onde
funcionérios pachorrentos escreviam —
muitos chamavam-se escriturérios —
numa caligrafia apurada, papéis em que
informagdes, minutas, nimeros, acumu-
lavam-se pararesolucéo superior e depois
eram arquivados em livros bem encader-
nados e alinhados. O funcionalismo
constituia uma carreira prestigiosa na
qual se ingressava geralmente por
influéncias politicas, garantindo estabi-
lidade, paga certano fim do més, pouca
exigéncia no trabalho e — regalia sobre
todas apreciada nesses tempos em que

1 BARACHO, op. cit., p. 87.
1 PANEBIANCO apud MEDAUAR, p. 123.
18 CAETANO, op. cit., p. 18-19.
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era desconhecida a previdéncia social —
a perspectiva de uma aposentadoria ou
reforma ao cabo de uns tantos anos de
Servico.

“E certo que em alguns paises a
pratica dos partidos ou as mudancas
violentas de Governos punham sombras
nesta trangilidade. Um grande nimero
delugares pblicos, nos Estados Unidos
€ noutros paises americanos, constituia
0 espdlio de que o partido vencedor nas
eleicOes gerais se apossava, implicando
a demissdo de milhares de funcionérios
da confianca do partido deposto para
serem substituidos pelos cabos eleitorais
e outros asseclas do clé triunfante. E
nal guns paises europeus as alteracbes de
regime politico envolviam igualmente
renovacao de pessoal. Masamaior parte
dos burocratas permanecia, indispen-
savels como eram & continuidade admi-
nistrativa e cobertos pela idéia de que
acima de tudo serviam o Estado e ndo
um regime ou um partido”.

Entre nos, em 1935, é que se estruturou a
administragdo burocratica classica, aguela
regida, nasuaformacéo, no seu funcionamento
e no seu desenvolvimento, pelas regras e
procedimentos formais.

Segundo Luiz Bresser Pereirat®, 0 modelo
burocrético é um tipo de administracéo
racional-legal baseada em administradores
profissionais, em carreiras bem definidas, na
centralizag8o das decisbes, na hierarquia
traduzidano principio da unidade de comando,
na forma piramidal das organizactes, em
normas e rotinas rigidas, no controle a priori
dos processos administrativos — processos de
contratacéo de pessoal, de atendimento de
demandas, de concorréncia nas compras reali-
zadas pelo Estado.

Noticia Luiz Bresser Pereira?® que a admi-
nistracdo burocrética classica tem raizes no
sistema militar prussiano, tendo sido implan-
tada nos principais paises europeus no fina do
século XIX; nos Estados Unidos, no comego
deste século; e, no Brasil, em 1935, para
contrapor-se a burocracia patrimonialista,
caracterizada pel 0 empreguismo, pelo nepo-
tismo e pela corrupcéo.

Entretanto, entre nds, mesmo depois da
implantacdo da administragdo burocratica,
manteve-se 0 seu comando com os donos do

¥ PEREIRA, op. cit., p. 4.

2 1hid.

poder, sem que a Nacdo se apropriasse da
soberania nacional.#

Além do resquicio patrimonialista, ai sob
novas roupagens, o autoritarismo, a burocrati-
zacdo, aineficiénciaoxidaram as engrenagens
principais da maquina publica, fazendo-a
burocracia por burocracia, muitas vezes
desviada de seu papdl finalistico.

Com efeito, essa burocracia, com tragos de
centralizacdo e uniformidade e monocracia,
apresentava-se sob os canones da impessoali-
dade e da hierarquia, o que, por um lado,
sustentava a propria desresponsabilizacéo dos
agentese, por outro, projetavaafdtade€ficacia
daatuagdo do Estado, incapaz de acompanhar
0s avancos da sociedade.

Jao Estado social deveriaestar amplamente
instrumentalizado por uma burocracia apta a
suprir as demandas sociais. Terialugar, entdo,
umamaquinaadministrativaaque, recordando
Wolff, Odete Medauar? rotulade prestacional:
a “burocracia-guardia segue-se a burocracia
prestacional”.

Contudo, essa administracdo prestacional
ndo perdeu o caréter burocratico, revelando-se
despreparada para responder as crescentes e
complexas demandas. Sem alteracdes intrin-
secas e fadado a uma progressiva expansdo
compreensivista e desordenada, o aparelho
estatal vai-se fragmentando e desagregando
mediante processos de descentralizacdo de
servicos, voltado paravariadas atividades efins.
A pressdo das demandas, o corporativismo dos
setores, a multiplicagdo e o alargamento das
vias de atuacéo do Estado, a especializacdo de
suaagdo, ailusdo de Gticaquanto asreferéncias
do estratégico para o setor governamental
refletem-se, cada vez mais, negativamente, no
perfil da méquina estatal. Agiganta-se a orga-
nizacgéo, cresce o endividamento publico,
evidencia-se perda nos padrdes de qualidade
dos servigos prestados pela administracéo em
&reas essenciais, anuncia-se o caos da burocra-
ciae, por fim, o alarmante quadro das estatais,
confirmando a importancia da adocao de
mecanismos de controle, como entende Pedro
Paulo de Almeida Dutra®, em sua alentada

22 WALD, Arnoldo. A sociedade e o Estado : O
sentido da Reforma Constitucional e legislativa.
Cadernos de Direito Constitucional e ciéncia
politica, n. 15, p. 68.

2 MEDAUAR, op. cit., p. 127.

2 DUTRA, Pedro Paulo de Almeida. Controle
de empresas estatais. Sdo Paulo : Saraiva, 1991.
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tese, defendida em universidade francesa e
publicada entre nés: Controle de Empresas
Estatais.

Nesse estégio da administracdo publica,
0 modelo nominalmente prestacional deixa
a nu disfungdes profundas, resquicios do
radicalismo do modelo burocrético racional-
legal, marcas inconfundiveis de corporati-
vismos e resultados negativos de praticas
arcaicas na missdo de servicos, regulacéo e
controle. Nesse cenério de ampla crise, de
frustracéo e perplexidade em face do Estado
social irrealizado e de vigorosa e persistente
pugna pela construcéo de cidadania material,
a nova concepgao politica apresenta-se em
descompasso com arealidade administrativa:
enorme é adistanciaentre o Estado ideal ea
suainstrumentalizacéo para o cumprimento
de seu papel. E dizer: um aparelho estatal
arcaico para demandas de terceira geracdo
decorrentes de esferas progressivamente
universalizadas de interesses e direitos. Em
face desse estado de coisas, 0 Professor Paulo
Neves de Carvalho, em palestra proferidano
Seminério de Direito Administrativo, reali-
zado pela Faculdade de Direito da UFMG,
em outubro de 1991, lancava o desafio do
Direito Administrativo Organizatério no
sentido de buscar a conformacé&o do aparelho
estatal ao perfil da sociedade moderna,
mediante apropriacdo de tecnologia e
mudanca de paradigmas, mostrando a
perplexidade da administracdo diante da
complexidade dos problemas que sugerem
mesmo a sua impoténcia (como o crime
organizado, especialmente o narcotréafico) e,
ainda, do apelo de democratizacdo das
préticas administrativas.

A novafilosofia de Estado democrético de
direito ndo pode ser descartada. Ela deve,
necessariamente, trazer consequiéncias nos
planos organico e material da administracéo
publica, o que sinalizano sentido de mudancas
nessa seara.

Assim, a organizacao do aparelho estatal e
aatividade administrativahaver&o de se af astar
dos paradigmas do Estado liberal, que ainda
hoje sustentam, na prética, um Estado privati-
zado pela ditadura dos interesses econdémicos
em alguns setores; e do Estado intervencionista
monocrético, que distancia as diversas esferas
de poder, devendo buscar sua matriz e delimi-
tagcdo nos paradigmas do Estado democrético
dedireito.

7. Descompasso entre concepgao politica,
aparelhamento estatal e transformagdes
sociais. O esforgo reformista

O desafinamento entre concepcado politica
e aparelhamento estatal € uma constante na
realidade brasileira.Se se fizer uma profunda
reflex8o sobre o processo evolutivo da admi-
nistracdo publica no Brasil, observar-se-a
sempre um descompasso entre a linha de
transformacgdo da sociedade, dos respectivos
paradigmas e a capacidade de adaptacdo da
maquina publica as novas necessidades.
Percebe-se que a administracéo brasileira, a
despeito da tantas reformas e tentativas de
modernizacdo e, ainda, da incorporacdo de
algumas tecnologias, ndo consegue ostentar
tracos muito distintos daqueles com os quais
seapresentavano primeiro quartel deste século,
com evidente ressalva para a atual situagdo de
desprestigio e para o carater prestacional a
partir do Estado social — pelo menos em plano
nominal — em substitui¢&o ao padrdo de buro-
cracia-guardid, com consequiéncia no plano
organizatorio, e que resval ou paraum processo
autof agico de agente-beneficio, isto €, prestacdo
voltada para os interesses dos proprios
integrantes do aparelho estatal e hipertrofiados
sistemas — meio em prejuizo da estrutura
finalistica.

N&o se pretende a negacdo das transforma-
¢0es, mas, t8o-s0, 0 seu questionamento quanto
a profundidade, quanto a eficécia e quanto ao
seu acatamento como novas referéncias paraa
cultura administrativa. Nesse sentido, regis-
tram-se, entre outras, mudangas mais sensiveis
na administragéo publica a partir da Primeira
Guerra: 0 ingresso das mulheres para preen-
chimento de vagas deixadas pelos homens
mobilizados para os campos de batalha; a
introdug@o daméquinade escrever, cujareper-
cussdo, guardadas as proporc¢fes, pode ser
comparada a da utilizagdo, nos dias atuais, da
informatica; o alargamento da agdo do Estado,
com a instituicdo de novos servigos publicos
para atender a necessidade de racionalizacéo
dos abastecimentos; e, a partir da grande crise
econdmica de 1929, quando a doutrina do
liberalismo econdémico cedia as pressoes,
abrindo espaco ao intervencionismo que se
anunciava nos EUA com o New Deal de
Roosevelt parasustentar asempresas erelancar
a economia, verificou-se um paralelo esforco
de adaptacéo daméaquina burocréticapor meio
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daadocgéo de férmulas novas, que interferiram
na tradi¢do administrativa.®

A essas alteragOes agregam-se outras resul -
tantes de processos especificos compreendidos
no chamado ciclo reformista brasileiro. Este
pode ser dividido em trés nitidos periodos, cada
gual marcado por iniciativas e estratégias dife-
rentes: o primeiro, identificado com o sistema
do Departamento Administrativo do Servico
Pdblico — DASP; 0 segundo, capitaneado pelo
Decreto-Lel n® 200/67; e o atual, iniciado a
partir da Constituicdo de 1988. Ligam esses
periodos intercorréncias de medidas menos
abrangentes e de repercussdo mais restrita.

O periodo do DASP teve inicio em 1935,
caracterizando-se pelo esforgo de implantagéo
daadministragéo burocréticaem contraposi¢ao
a patrimonialista, tendo a frente Mauricio
Nabuco e Luis Simdes Lopes. Esse periodo
consolidou-se com ainstituicdo do DASP, em
1938, como fruto da assimilacdo de idéias
inovadoras defendidas principalmente pelo
sistema americano, sob abandeira daReforma
Administrativa, empunhadapor Roosevelt, em
1937. Suasidéias, refletindo-se por toda parte,
foram acolhidas no Brasil, naCartade 1937, e
aqui ganharam corpo com a criagdo do DASP
pelo Decreto-Lei n° 579, de 30-7-38, que
empreendeu no Brasil pioneira reviséo
administrativa.®

Do Relatério da Comissio Especial Desti-
nadaaProferir Parecer sobreaPEC n° 173- A,
de 1995, naCamarados Deputados, tendo como
relator o Deputado Moreira Franco, colhe-se o
seguinte comentéario acerca das medidas
compreendidas no primeiro periodo do ciclo:

“Com Getulio Vargas, o Brasil
conheceu a sua primeira reforma admi-
nistrativa. Na época, a reforma foi
moralizadora, orientada por teoriasreco-
Ihidas de sistemas mais avancados de
administracdo, como agueles gerados
pelo movimento norte-americano para
criagdo da Comissdo do Servico Civil.

“Além de rever as estruturas e de
racionalizar os métodos, o Governo
Vargas buscou simplificar e padronizar
a administracdo de material no servigo
publico, introduziu a concepgéo de
orcamento como plano de administracéo
e, sobretudo, buscou mudar a adminis-
tracdo de pessod, fortalecendo o mérito

2 CAETANO, op. cit., p. 19-20.
% | bid.

como pedra angular do servigo publico.
Nasceu, assim, 0 DASP, com o aobjetivo
derobustecer os padrdes éticos do servigo
publico, mediante a instituicao de
critérios objetivos de recrutamento,
selecdo e promogao depessod. Tudoisso,
paraencerrar o ciclo do que o Professor
Nelson Mello e Souza chamou de
mentalidade do sistema de distribuicdo
de cargos publicos.” %

A partir daSegunda Guerra, parafazer face
a uma sociedade concentrada, massificada,
premente e dindmica, esperava-se que a admi-
nistracdo se voltasse para a gestéo de servicos,
com vistas ao cumprimento das fungdes deman-
dadas pela coletividade; frustraram-se, no
entanto, as expectativas de respostas do setor
publico.?”

Em 1952, houve novo esforco de mudanca
por parte do Governo Vargas com o objetivo de
ingtitucionalizar a atividade de plangjamento
na administragdo publica, sem que o intento
lograsse éxito.

No Governo Juscelino Kubitschek, nenhu-
ma reforma ocorreu, registrando-se apenas a
criagdo da Comissdo de Simplificagdo Buro-
crética junto ao DASP,

Com o Presidente Jo&o Goulart, atemética
da reforma retorna a pauta com a criagdo de
um ministério extraordindrio voltado paraesse
objetivo, apontando-se como principal produto
desse 6rgéo o Anteprojeto de Lei Organica do
Sistema Administrativo Federal, documento
que subsidiou, logo depoais, o projeto dereforma
administrativa do Governo Castello Branco e
que se consubstanciou no Decreto-Lel n° 200/
67, 0 qua marcou novo periodo no ciclo refor-
mista da administracéo brasileira.

A Reforma de 1967, assentada nos princi-
pios do plangjamento, do controle, da coorde-
nacdo e da descentralizacdo, a despeito de
propugnar pela supressdo dos formalismos e
pela racionalidade e eficiéncia da admi-
nistracdo, acabou por gerar uma série de
disfuncBes, principal mente no tocante a admi-
nistrac8o indireta, ao projetar aproliferacdo de
empresas, autarquias e fundacoes.

Para combater essas disfuncdes, especial-
mente o excesso de controles formais, criou-
se, no fina da década seguinte, o Ministério

% Relatdrio da Comissao Especial Destinada a
Proferir Parecer sobre a PEC n° 173 - A, de 1995,
na Camara dos Deputados, p. 1-2.

2 CAETANO, op. cit., p. 22.
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Extraordinério da Desburocratizagéo, queteve
como titular o Ministro Hélio Beltréo. Contudo,
o discurso da desburocratizagdo foi mais
eloguiente que eficaz, mostrando-se incapaz de
reverter o quadro de anomalias.

Sob a égide da Constituicdo de 1988, as
primeirastentativas de reformaadministrativa
macul aram-se pelaimprovisagdo e ausénciade
sistema. Nesse sentido, registra-se como
providéncia isolada do Governo Sarney a
extincdo do DASP, com a criagdo da Escola
Nacional de Administragdo Piblica — ENAP.
Por outro lado, as medidas adotadas pelo
Governo Collor incidiram sobre a estrutura
administrativa federal, ndo contemplando
planos mais substantivos, salvo no tocante as
privatizagdes, cujo processo teve efetivoinicio.
Ja as assumidas pelo Governo Itamar limita-
ram-se a conter o inchago do aparelhamento
mediante simplistas medidas de suspensdo dos
concursos publicos e acorrigir distorgdes mais
sensiveis na remuneracdo dos servidores por
meio de substancial aumento da folha de
pagamentos da Unido. N&o se incluiram, nas
medidas propostas, alteragtes na Constituicao,
embora se tenha, repetidas vezes, anunciado a
ingovernabilidade como decorréncia da nova
ordem.

O atua periodo do ciclo, tendo em vista o
contexto de crise e as perplexidades em que se
insere e 0s mecanismos pelos quais pretende-
se operar a reforma, traz nuangas especiais,
principalmente se setomaem contaaideologia
em gue aquela encontra arrimo e que sustenta
o confronto com a Constituicdo, na tentativa
de redefinicdo da prépria concepgdo politica
nela erigida.

Hoje, as sociedades hipercomplexas, a
emergéncia de interesses difusos, as novas
tendéncias de mundializacdo da economia, da
midia, da cultura e das relacfes, bem assim a
revolugao tecnolégica indicam a necessidade
de uma administragdo agil, bem informada,
dotada de recursos tecnolégicos, integradapor
agentes recrutados pelas suas aptiddes, previ-
dente, capaz de fazer planos exequiveis, de
responder ao conjunto de mudangas sociais.
Umaadministracéo voltada paraasalvaguarda
dos interesses dos administrados, que, além de
subordinar suas discussdes a regularidade
juridica de um prudente procedimento,
contribua efetivamente para a satisfacdo de
necessidades e a obtencéo de padrbes de

eficiénciae qualidade. Umaadministragéo que
tenha sempre em vista a perspectiva da
cidadania material e os mecanismos de
interferéncia no processo de distribuicdo de
riquezas, de modo a evitar 0 agravamento das
injusticas sociais. Um aparelhamento querelina
condicdes de regulacéo e articulacdo que
extrapolem o ambito interno para acolher o
fendmeno da vivéncia coletiva em sua abran-
géncia, sob a perspectiva de humanizagdo das
relacOes e de reordenacdo dos espacos admi-
nistrativos proprios ou partilhados. Uma
administrac8o para gestdo de mudancgas, mais
de que de situacbes, e, assim, dindmica e
projetiva. Uma burocracia menos apegada a
hierarquizacdo e mais ligada a responsabili-
zacdo0, mediante distribuicéo do poder deciso-
rio. Umamaquinapublicacapaz deracionalizar
custos, sem que tenha de traduzir seus
beneficios em objetos contabilizaveis e sem
perder de vistaas vantagens sociais da solugéo.
Enfim, é necesséria uma organizagdo adminis-
trativa sintonizada com 0s novos tempos, que
incorpore 0s segmentostécni cos necessariossem
Se converter em tecnocracia, que assimile os
valores de democracia nas suas matrizes
relacionais e nos processos decisorios, que
traduza uma nova cultura e, assim, tenha
claramente delineado o que, como e para que
fazer.®

Nesse quadro, apresentam-se a adminis-
tragcdo publicasériosdesafios: o daidentificacdo
segura do papel a cumprir na sua missao poli-
tico-administrativa; o de sua viabilizacdo e
revitalizag8o, para que se possa desvencilhar
de antigas concepcdes e criar novas matrizes,
novos padrdes de conduta sintonizados com o
cendrio atual e capazes deinstrumentalizar um
Estado democrético de direito; e, mais do que
isso, 0 de se estruturar, para que possaoperar a
reversdo dalégicade apropriacdo dos resultados
dacivilizagdo, com o objetivo de, progressiva
mente, assegurar sua universalizaco. Nesse
sentido, sob exata medida, a seguinte adver-
téncia: O Estado moderno nao se pode limitar
a gerir racionalmente o absurdo.?®

Entretanto, o que se observa é uma grande
crise na administracdo publica, que se arrasta
penosamente sob 0 peso de sua arcaica buro-
cracia, paradoxalmente, omissa e intrusa em
razéo da indefinicdo de seu papel. Um quadro
de desequilibrio de variadas conotagdes, como

 |bid., p. 23.

2 Cf. Editorial. Revista de Servi¢o Publico, v.
118, n. 3, set./dez.1994.
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jase assinalou neste trabalho, as quais podem
ser aditadas outras versoes de crise: de legiti-
midade, ainda limitada & expressdo do voto;
defatadeidentidade democratica, com preva-
|énciadaopressdo daburocracia; deeficiéncia,
em raz8o das disfuncionalidades, das irracio-
nalidades e danéo-apropriacdo de tecnologias;
de finalidade, desviada pela viciosa relagéo
agente-beneficio; de escassez derecursos, agra-
vada pela falta de controle dos gastos e do
endividamento. E mais, padece o setor pablico
de desprestigio, de falta de credibilidade. Por
fim, a crise é de eficécia e de efetividade da
Constituicdo, que se mantém em nivel de
principios, sem se impor como disciplina para
desenvolvimento do sistema em sua plenitude.

O certo € que, inseridas numa crise mais
ampla que coloca em xeque o préprio Estado,
questionado em seu papel substantivo, quanti-
tativa e qualitativamente, diante de tantas
disfuncbes, a maguina publica e a atividade
administrativa precisam, também, ser repen-
sadas no dmbito mais largo da reforma do
Estado, ao abrigo de ampla discussdo que,
respeitando a pluralidade de idéias e alterna-
tivas, sejainstrumento do relativo consenso em
processo critico amadurecido.

E fato que ndo ha dlvidas quanto a esse
estado de crise edeineficiénciado setor publico,
embora as leituras ndo se fagcam segundo uma
Unica 6tica. O que ndo € consenso é a 0pgao
por mudancga e, menos ainda, por umaalterna-
tiva para areversdo desse quadro.

8. O papel do Estado ¢ a relevancia
da sociedade

Na busca desse consenso, uma questéo
preliminar se impde: a da definicdo do papel
do Estado, a qual cientistas politicos como
Fabio Wanderley agregam outros pontos
complexificadores, entre os quais a indagacéo
sobre como a expansdo funcional do Estado se
relacionacom aeficiénciaeademocraciacomo
desideratos.*®

Contra a perspectiva do Estado minimo,
afastaaguele cientistaarelacdo diretaentre este
e o Estado eficiente, sustentando que diversos
fatores justificam o empenho de um Estado
adequadamente complexo, ndo sO ligados as

0 WANDERLEY, Fabio. Notas sobre areforma
do estado. Revista do Servigo Publico, v. 118, n. 3,
p. 18, set./dez. 1994.

necessidades da massa trabalhadora, mas
também a demanda da administracdo do
proprio capitalismo.®

Assim, o caminho ha de ser o do abandono
do maniqueismo do Estado, que se radicaliza
em dualidades inconciliaveis, para delinear, a
partir de novos postulados, um espaco estatal
gue corresponda, no estégio atual de evolugdo
da sociedade, ao quinh&o indisponivel na
partilha da responsabilidade pela gestdo do
interesse publico; e de tragar o perfil de um
ente capaz de ocupar institucionalmente essa
esfera, de serelacionar com os diversos atores
e, sobretudo, de catalizar, com €ficiéncia, a
multiplicidade dasforcas sociais sob aperspec-
tiva da superacdo conjunta das dificuldades e
daconstrucao de novos paradigmas societarios.

SO apds a definicdo do papel do Estado e a
identificac8o daéreaespecificaeinconfundivel
daatividade administrativa, é possivel falar-se
em reformado aparelhamento, em reorientagcdo
do enfoque da gestéo nos érgédos publicos, do
modo tradicional de atuac&o da administracéo
publica, em remodelacdo da l6gica de abor-
dagem dos problemas, dos padrdes de relagéo
entre Estado e sociedade e, entdo, na alteracéo
da disciplina dos agentes publicos que corpo-
rificam o Estado e materializam sua vontade.

Grande é 0 esforco dos estudiosos no sentido
de contribuir paraadiscussdo sobre o papel eo
perfil do Estado. Entre asinevitéveis perplexi-
dades e as posi¢des que oscilam nos extremoas,
longe de concepgdes radicais simplificadoras,
assenta-se 0 entendimento segundo o qual o
papel do Estado s6 pode ser delineado no
contexto partilhado da esfera publica (do
publico estatal e do piblico comunitério) e da
esfera privada, assegurada significativa rele-
vancia a sociedade como nuicleo originério de
poder, sgjaem nivel decisorio, sgjaem ambito
de controle.

Nessa linha, Arnoldo Wald®, destacando o
desafio dareestruturago do Estado, assinalaa
importancia de se repensar, simultaneamente,
a organizacao da sociedade com vistas a cola-
boracdo, ao controle e a intervencdo na vida
estatal.

“Mas, se é preciso reinventar o
Estado, modificar o seu relacionamento
com o cidaddo, privatizar a sua gestéo,
retirar-lhe aarrogancia e a onipoténcia,

3 1bid, p. 24.
22 WALD, op. cit., p. 69.
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que ndo se coadunam com ademocracia,
submeté-lo a estrita obediéncia das
normas juridicas, também a sociedade
devecriar 0s seus 6rgdos de col aboragéo,
controle e intervencdo na vida estatal,
para reassumir a posi¢do, que sempre
deveriater tido, de titular daverdadeira
soberania, que pertence a Nagdo.”

O desafio consiste, assim, em garantir a
complementaridade e o caréter ndo-excludente
das solugbes— amudancga do padréo de relagcéo
Estado-cidad&o e o avango da sociedade para
gue possa assumir a condicdo de detentora da
soberania.

José Alfredo de Oliveira Baracho®, reco-
nhecendo o papel subsididrio do Estado em
relacdo a sociedade, sustenta, como pressu-
postos dessa interacdo, uma cidadania ativa e
um Estado garantidor final do cumprimento do
bem comum, resultantes da superacdo do libe-
ralismo anérquico e do providencialismo do
Estado. Seu pensamento € sintetizado na
formula “ doutrina da subsidiariedade”, conci-
liatéria das alternativas extremadas que ndo
conseguiram concretizar o Estado ideal. Nesse
sentido, é de grande proveito a leitura de sua
obraO Principio da Subsidiariedade: Conceito
e Evolucéo.

A propésito dos lineamentos filosoficos do
referido principio, comentao constitucionalista
mineiro: “aidéia moderna da subsidiariedade
nasce das aspiragdes aristotélicas, cristas e
germanicas’ .*

E completa: (...) “aparece como caracteris-
tico daculturapoliticaeuropéacontemporanea
e concretiza as atribui¢des do Estado em geral
e das autoridades, na pluralidade das comuni-
dades’ .

Interpretando as concepgdes extremadas de
liberalismo e socialismo, destaca a identidade
de resultados no tocante a exclusdo do setor
privado narealizacdo do interesse geral.

“Durante dois séculos, 0 espirito
liberal e 0 espirito socialistadominantes
relinem-se para decretar o setor privado
como incapaz de realizar qualquer
funcéo de interesse geral. As justifica-
tivas sdo diferentes, mas as conse-
guéncias sdo idénticas. O liberalismo
repousa sobre a concepcdo do homem

3 BARACHO, op. cit.
% |pid., p.135.
* 1bid.

egoista, internado, exclusivamente a
procura de sua propria felicidade. O
socialismo recusaaagao privadaquevisa
ao interesse geral, desde que néo suporta
outra maneira de pensar.” %

E apontaa subsidiariedade como alternativa
intermedi&ria:

“A idéa de subsidiariedade causou
inquietacdes, desde gque surgia como
aternativaentreo liberalismo cléssico e
0 socialismo centralizador. Assenta-se
em politica social, proposta por Estado
descentralizado, com o reconhecimento,
de certaformaparadoxal, de dois enten-
dimentos. Abandona o igualitarismo
social em proveito do valor dadignidade;
a0 mesmo tempo que foge do individua-
lismo fildsofico, para compor uma
sociedade estruturada’ (...).*"

Enfim, resume o constitucionalista a
doutrina da subsidiariedade partindo da
concepcao de autoridade: aautoridade é secun-
déria, sem valor em si, masrelativo, em fungdo
danecessidade que se extrai das atribuicfes de
outrainstancia; aautoridade é supletiva, jaque
objetiva suprir deficiéncia da sociedade, mas
é, também, subsididria, uma vez que pode
sustentar medidas positivas, isto é, ndo so
restritas ao suprimento de falhas.*®

Odete Medauar®, assimilando a evolugdo
do papel do Estado e atenta aos novos
paradigmas formais e informais de suarelacéo
com a sociedade e com o administrado, aponta
os desafios do direito administrativo diante das
perplexidades que cercam 0 seu objeto, a
administracdo publica, subjetiva, objetiva e
operaciona mente considerada, e que pdem em
evidéncia o descompasso entre aquela e o
estégio de evolugdo da sociedade. Segundo a
autora, o referido ramo do direito é hojetangido
aacompanhar incontrastévei stendéncias, aten-
dendo aos apelos de:

a) desvencilhamento de resquicios
absolutistas, sobretudo no aspecto da
vontade de autoridade impondo-se
imponente;

b) absor¢do de valores e principios
do ordenamento consagrados na Consti-
tuicao;

% |bid., p. 99.

% 1bid., p. 105.

% 1bid., p. 106.

% MEDAUAR, op. cit., p. 227.
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¢) assimilagdo da nova redlidade do
relacionamento Estado-sociedade;

d) abertura para o cenario sbcio-
politico-econdmico em que se situg;

€) abertura para conexdes cientificas
interdisciplinares;

f) disposicdo de acrescentar novos
itens & temética cléassica

Na realidade, novos apelos podem ser
agregados aqueles, com realce para os de
internacionalizac&o de aspectos da disciplina,
de incorporacdo da informag&o como fator de
racionalidade administrativae deinterferéncia
positiva na gestdo da mudanca, de forma que
se possa prestar a projecdo de dternativas, e
ndo simplesmente a cristalizar uma realidade
social abominavel. Nesse particular, cabe
chamar a atencdo para a necessidade de o
direito administrativo enfrentar a questdo da
funcéo social da propriedade, de superlativa
importancia como fator de mudanca.

9. A atual reforma administrativa

Segundo versdo oficial do Ministro Luiz
Bresser Pereira®, os objetivos a serem alcan-
¢ados como resultado da proposta de recons-
trucdo do Estado apresentada pelo governo séo
assim focalizados:

“Superar definitivamente a crise
fiscal e rever as estratégias de inter-
vencgdo no plano econdmico e social,
abandonando as intervencdes diretas e
adotando formas regulatérias. (...) (1)
tornar a administragéo publica mais
flexivel e€ficiente; (2) reduzir seu custo;
3) garantir ao servico publico, particu-
larmente aos servicos sociais do Estado,
melhor qualidade; (4) levar o servidor
publico aser maisvalorizado pelasocie-
dade a0 mesmo tempo que ele valorize
mais seu proéprio trabal ho, executando-o
com mais motivagédo.”

O governo toma como principal fator de
viabilizacdo de seu propdsito de mudangas a
alteracéo da Constituicdo para aflexibilizacdo
da administracdo publica e a redefini¢do das
regras basicas da previdéncia do servidor.

A administragdo concebidana Constituicéo
de 1988, segundo aleituradosreformistasmais
ferrenhos, retorna ao perfil da burocracia

“ PEREIRA, op. cit., p. 8.

classica dos anos 30, caracterizando-se pela
rigidez, pelo formalismo, pelo seu distancia-
mento da cidadania, em raz&o de sua inefici-
éncia na prestagdo de servigos sociais como
educagao, salde, cultura, seguridade e pesquisa
cientifica

E nesse sentido a critica frontal as bases
constitucionais vigentes da administragdo no
Brasil registrada por Bresser Pereira:

“A Constituicdo ir4 sacramentar os
principios de umaadministracéo publica
arcaica, burocrética ao extremo. Uma
administracdo publicaaltamente centra-
lizada, hierérquica, rigida, fundamental-
mente baseada na idéia do controle por
processo e ndo por resultados e objetivos,
quando sabemos que administracéo
publica e também a administracdo de
empresas modernas estéo hoje baseadas
na descentralizagdo, na administracdo
matricial, nos sistemas da autoridade
funcional convivendo com os de linha,
naconfianca, e no controle dosresultados
€ Nd0 NOS processos.”

Assim, antecipando-se ao aprofundamento
de discussdes fundamentais, vem & tona um
conjunto de propostas de ateracfes da Consti-
tuicdo da Republica rotulado de Reforma
Administrativa, que tem, ao centro, como avo
principal, o servidor. Gravitam em torno dessa
figura os temas principais que compdem o
discurso acerbo e fécil que propde o Estado
austero ediminuto apartir do quase banimento
de seu suposto empecilho — o fantasma do
servidor publico.

Né&o se trata de desconhecer 0 processo
adotado pela Cémara dos Deputados sob coor-
denaco das relatorias das comissdes encarre-
gadas de emitir parecer sobre a Proposta de
Emenda da Reforma Administrativa. Sabe-se
queforam usados mecanismosinstitucionaisde
audiéncias publicas, de participagéo técnicade
especialistas da areade administracdo publica,
entre outros. Nem se olvida a peregrinacéo de
equipes capitaneadas pelo Ministro Bresser
Pereira pelo interior do Brasil. Nesse sentido,
€ oportuno o registro da participacéo de dois
renomados peritos internacionais, conforme
noticia o relatério da comissdo destinada a
emitir parecer sobre 0 mérito da proposi¢ao:
Serge Vallemont, ex-Presidente do Comité para
a Reorganizacdo e Desconcentracdo da

“|pid., p. 3.
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Administracdo PublicadaFranga, que analisou
0 recente processo de reforma daquele pais, e
Kate Jenkins, Consultora e ex-funcionéria
publica britanica, que relatou sua experiéncia
afrente daReformaAdministrativaimplantada
por Margareth Thatcher, na Inglaterra.

Contudo, a discussdo que se travou nos
circulosinternos e externos ao Congresso e em
torno da equipe técnicadareformaprivilegiou
aspectos conjunturais em prejuizo dos estrutu-
rais, temas mais candentes e de f&cil apreensdo
pela midia e pela populagdo, como os relacio-
nados com o servidor, relegando a segundo
plano questdes centrais, como a do destino do
pais em face das novas tendéncias mundiais de
quebra de fronteiras; a da exigéncia de
adequacdo do aparelhamento para instrumen-
talizac&o de um Estado capaz de manter o equi-
librio entre a permeabilidade as influéncias
externas e aresisténcia interna como garantia
de uma relativa identidade; a da concepgéo
politica que se coloca como forga motriz das
mudancas, e que ndo teve atraducdo em todaa
sua amplitude no momento da opg¢éo por um
projeto de governo, pelo exercicio do voto, nas
eleigOes presidenciais.

Com efeito, ndo se apresenta com nitidez o
nucleo de idéias que projetam a transferéncia
de responsabilidades estatais para outros
setores, ou sgja, 0 desmonte do intervencio-
nismo estatal, sem substitui¢cdo por estruturas
aternativas, e nem as que respaldam a nova
concepcao e, em conseqiiéncia, ndo sedelimita
com precisdo aérea parao exercicio dafungdo
administrativa do Estado, nem se delineia o
perfil desgavel de organizagao, e tampouco se
constroi uma |légica operacional para seu
desempenho.

Focalizando o aparato estatal, areformaem
curso parte da distingdo entre o nacleo buro-
cratico do Estado e o setor de servigos sociaise
de infra-estrutura, correspondendo o primeiro
as fungbes de governo, o segundo, as de
execucdo das decisdes de governo, e o terceiro,
afuncdes de execucdo no setor de obras.

Nesse sentido, propalam osreformistas que
a estratégia, no tocante ao aparelhamento
estatal, € aperfeicoar a administragéo burocré-
ticaclassica, assimilando-ano quetem demais
positivo: a profissionalizagdo do servico
publico, protegendo-o contra o clientelismo e
acorrupcao; o combate aos excessos de rigidez
e formalismo, de controles de processo, de
desconfianca e de custos e a distingdo entre

nlcleos estratégi cos de formul agéo de politicas
publicas regulatorias e os de execucao dos
servicos sociais de infra-estrutura.*?

A concepcdo da reforma administrativa
desenvolve-se apartir do aporte de experiéncia
no campo da administragdo privada e dos
pressupostos tedri cos da doutrinaamericanade
Osborne e Gagebler, consubstanciada no livro
Reinventando o Governo. Com inspiracdo em
nova légica de abordagem do setor publico,
mediante a dispensa de normas rigidas da
administracdo burocréticaclassica, grassam as
técnicas de qualidade total, as estratégias de
tratamento dos* clientes’, astentativas deiden-
tificac8o e adaptacdo dos “ produtos’, aslinhas
degerenciamento, asrelagdesde compartilha
mento”, como ingredientes primérios de reno-
vagdo das préticas administrativas.

Como estratégia da reforma, emerge como
nucleo de ataque o funcionalismo. Nesse
contexto, quase estigmatizado como verdadeiro
socio privilegiado do sistema de beneficios
faceis sustentados pelos recursos arrecadados
do contribuinte, o servidor se transforma no
ator principal para o qual convergem as
cameras mais suspeitas, quer de setores
politicos, quer de estamentos econdémicos da
areaprivada, estes, sim, abrigados pelas salva-
guardas de um sistema cartorial de atividades
ditas produtivas.®®

Assim, num cendrio politico de profundas
mutagoes, estimuladas pela crise ou simples-
mente orquestradas por arranjosideol ogizados,
a hora é de contenda, e o grande risco paraa
sociedade reside na possibilidade de o governo
gastar todo o félego guerreiro contra o
fantasma, poupando, qui¢d, os inimigos
verdadeiros; e, nesse sentido, apegam-se 0s
reformistas, mais ardorosamente, a pontos cuja
mudanca podera alcancar uma ilusoria visibi-
lidade no &mbito do universo que assimila o
discurso.

Enfatizam-se, entdo, temas como aposen-
tadoria, remuneracdo, estabilidade, paridade e
regime juridico de servidor, e, por razdes poli-
ticas a que se sujeita 0 governo, relegam-se a
plano secundério ou, estrategicamente, subtraem-
seamidiaoutros de mais substantividade, como
autonomia gerencial, contratos de gestéo,
controle de politicas publicas, consorcios

“ |pid., p. 8.

“ ESTEVES, Julio César dos Santos. Palestra.
In: SEMINARIO DE DIREITOADMINISTRATIVO
E TRIBUTARIO, 1996, Belo Horizonte. Anais...
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administrativos, regime juridico dos agentes
politicos, controle de gastos publicos, desafios
da administracdo em face dos avancos da
tecnologia, internacionalizag8o das normas de
gestdo, e a efetivagdo da fungdo social da
propriedade, a identidade democratica,
mormente se se tem em conta a consagragéo
formal do Estado democrético de direito e a
emergéncia de novos paradigmas sociais.

Diante desse quadro, verifica-se posicéo
recalcitrante de véarios segmentos, e néo
desprovidaderazdo. Que ostemasforma mente
propostos pelo governo devam ser aobjeto de
umareflexdo, ndo sediscute. Contudo, elesnéo
podem monopolizar o debate, poisndo hanegar
o caréter absolutamente secundério dos
mesmos, sgjaem razdo do que as medidas nessa
seara possam representar no quadro do déficit
publico, mével que se encontra na raiz do
processo de reforma, seja porque aquelas
questdes fundamentais da administracdo
publica precisam ser esgotadas.

Assim, as posi¢des se radicalizam na abor-
dagem da mudanga, colocando-se em polos
opostos defensores ardorosos da reforma do
Estado, que, empunhando a bandeira da dimi-
nuicdo do Estado como solugdo de eficiéncia
paraaprestacéo de servigos publicos, assumem
orisco daquebradas estruturas e dos alicerces,
e 0s absolutamente refratarios as mudancas,
normal mente integrantes de burocraciasincrus-
tadas na maquina publica ou de corporagdes
privilegiadas. S&o verdadeiros adeptos da
contra-reforma, sustentando absoluta inopor-
tunidade das medidas, bem assim a condicdo
da reforma como lema demagdgico em busca
dalegitimagéo popular.

Essas polarizagdes acabam por nulificar um
espaco de racionalidade no qual se possam
reunir elementos para uma reflexdo de caréter
menos reativo e mais construtivo acerca dos
pontos de sustentacdo da nova concepgdo do
Estado, que, por suavez, deve nortear 0srumos
dareforma.

SO nesse estreito campo, a salvo das radi-
calizacdes e do passionalismo, podem ser
ponderados, com neutralidade, os diversos
fatores que indicam a real necessidade de
mudanca.

Nesse sentido, por exemplo, as circuns-
tanciasatuai s de desemprego nos planosinterno
einternacional projetam mudancas de rumo no
tratamento dafuncgao publica, conformenaticia

Anténio Alvares da Silva®, ao comentar as
alternativas adotadas por meio de medidas
provisdriasrestritivasde direitos dos servidores.
Sustenta a inevitabilidade do processo como
decorréncia de uma crise internacional de
relevancia, a0 mesmo tempo em que alerta
sobre asituagéo de fragilidade do segmento do
funcionalismo na virtual oposi¢cédo ao seu
desmantelamento:

“As recentes medidas do governo
contra o servidor publico sdo o resultado
concreto de um processo inevitével que
j& comegara na iniciativa privada e se
estende agora aos setores de pessoal do
préprio Estado.

“Todososindicadoresinternacionais
mostram que caminhamos para um
mundo sem empregos (que 0s america
nos chamam de dejobbing). Desde 1993,
nos Estados Unidos, apenas um entre
guatro empregados consegue um novo
posto de trabalho. Afirma-se que, na
Europa, onde o desemprego assumetaxa
atissma (sd na Unido Européia cerca
de 19 milhdes), as empresas precisam
aindade dispensar 20% — dados colhidos
em William Bridge, no livro Um Mundo
sem Empregos (p. 6). Estatendéncianao
deixara de fora o servico publico que, a
exemplo dos demais setores, vai enfren-
tar um periodo de dispensas, enxuga-
mento e limitagdo de direitos.”

E prossegue:

“Finalmente, deve o servidor aban-
donar de vez a ilusdo do regime estatu-
tério, decadente em todo o mundo, e
assumir logo o vinculo empregaticio com
0 Estado. Em troca do direito de impor-
Ihe regras unilaterais de prestacdo de
servico, a Administracdo deu-lhe a
garantiano cargo. Como estagarantiasera
extinta ou relativizada, perde qualquer
razéo o vinculo administrativo.”*

Se esse quadro sugere uma nova aborda-
gem do setor publico sob o angulo da funcéo,
ha razdes sobgjas que se projetam a partir de
um fenbmeno também internacional, fruto,
sobretudo, da revolucéo urbana, para se
forjar umaidentidade democrética de gestéo

4 gILVA, Antbnio Alvares da. O mundo sem
empregos. Estado de Minas, Belo Horizonte, 31 out.
1996.

% | bid.
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administrativa capaz de se inserir no contexto
participativo das massas reivindicantes e dos
nucleos comunitérios de poder.

Com efeito, ademocraciahé de perpassar a
organizacdo e a atividade administrativas. No
entanto, sabe-se que o perfil da administracéo
publica e as préticas administrativas, a partir
de 1988, pouco assimilaram nessalinha. Apesar
do relativo avanco naestruturacdo de conselhos
eoutrasinstancias de participagdo da sociedade,
ndo sdo raras as Situagbes em que vinga o
arbitrio, a prepoténcia, a iniqlidade, o maa-
barismo dos atos administrativos normativos.
E néo se vislumbram formas eficazes de
contrastagdo, erradicacéo ou bloqueio a
expansdo dessas préticas, tamanha a timidez
com que se busca, na efetivacéo da Constitui-
¢do, a instrumentalizacdo dos principios nela
albergados ou a sua adog¢ao como disciplina.*

José Alfredo de Oliveira Baracho*, recor-
dando Nestor Pedro Sagiies, mostra que nem
sempre concidem a Constituicdo escrita e a
normatividade dominante no Direito Consti-
tucional, explicando que, ao lado do sistema
legal, haa interpretacdo mutativa das normas
realizada pelos juizes, legisladores, 6rgéos do
Poder Executivo e outros centros de poder, que
podem até alterar o conteido dessas prescri-
¢Oes constitucionais, substituindo a mensagem
do legislador constituinte por outra diretriz
normativa, mesmo que o texto da clausula
constitucional permaneca aparentemente
intacto.

Entre nés, a Constituicéo escrita, avangada,
dirigente e projetivade um Estado democrético
de direito ndo coincide com a normatividade
efetivamente dominante no plano da aplicagéo
do direito nafunc&o administrativa ou jurisdi-
cional, por forcadainterpretacdo mutativa, que
prefere a perspectiva da leitura tradicional do
texto a sua aceitagdo como parametro para
novacdo do direito e da normatividade domi-
nante até seu advento.

No plano politico, na esferaadministrativa
emesmo no ambito dainterpretacdo judicial, a
ordem constitucional é experimentada, passan-
do daenunciacdo de principios paraadisciplina
e, como disciplina, prevalece com nova
conformacgédo definida nos conflitos, nos

% FANTONI JUNIOR, Neyton. A Constituiczo,
0juiz e 0 bom senso. Génesis : RDAA, v. 2,n. 5, p.
367-371.

4 BARACHO, op. cit, p. 22.

choques ideoldgicos, nos antagonismos, nas
rupturas e sobretudo nas violagdes.*®

O que se percebe é que 0 ordenamento juri-
dico, no tocante a administragdo publica,
natural mente recepcionado pela Cartade 1988
naquilo que com elando conflitava, ndo chegou
a uma nova conformagao, ou Sgja, hdo passou
pelo verdadeiro “processo de novagdo”, a que
serefere o0 constitucionalista Jorge Miranda®,
€ esses aspectos ndo sdo discutidos.

A prética administrativa ndo assimilou,
ainda, em grau desgjavel, os valores democré-
ticos e mantém-se em diversos setores no status
quo, atuando segundo antigas regras e equili-
brios, num processo que acaba por consolidar
as proprias deficiéncias da administracéo, ao
invés de permitir a reavaliacdo de préticas,
valores e principios.

Eispor que deve estar presente o dertapela
identidade democratica da administracéo,
conforme enfatiza Odete M edauar®, recapitu-
lando Berti: “um dos grandes problemas da
Administracdo Publica esta na busca de
identidade democrética.”

Ora, ademocracianaadministragéo publica
ndo se garante pelasimples|egitimagéo pontual
do voto na escolha de representantes, pela
ingtitui¢do formal deinstancias de participagao,
pel o recrutamento de pessoal mediante concurso
publico com aplicacéo das regras de ampla
acessibilidade aos cargos. Numa concepgéo que
abarca o pluralismo politico e que alberga a
participacdo como forma processual de legiti-
magdo, a tentativa de modernizar a adminis-
trac8o h& de pressupor direcionamento claro
no sentido dacompatibilizacdo dos modelos de
gestdo, para que possam incorporar préticas
participativas a salvo de manipul agdes, princi-
palmente em nivel de controle da atuagao
estatal na vertente mais moderna do controle
social das politicas publicas. E é certo que o
desenvolvimento de uma cultura participativa
pode levar a administracéo publica a uma
melhor performance; quanto maior o envolvi-
mento dacidadanianos negdcios publicos, mais
consistente pode ser a gestdo administrativa
democratica, e mais legitimas serdo as
insténcias regul atorias, decisdrias e de execugdo
e de controle das politicas pablicas.

2 BONAVIDES apud FANTONI JUNIOR, p.
368.

49 MIRANDA apud FANTONI JUNIOR, p. 368.
% MEDAUAR, op. cit., p. 129.
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E oportuno dizer que algumas administra-
¢Bes municipais tém empreendido verdadeiras
reformas administrativas, rompendo com
préticas seculares e trazendo a cena publica
decisBesimportantes paraavidadacidade, em
processo gue inaugura espacos de aprendiza-
gem que vao, aos poucos, ganhando evidéncia
como campo de eficaciadagestdo democrética,
em perfeita sintonia com as exigéncias dos
novos tempos. E ndo se falou em necessidade
de ateracdo de uma s6 norma constitucional
para a viabilizag8o desse mister.>

Registrem-se, a proposito, as experiéncias
de administragdes participativas dos Munici-
pios de Porto Alegre(RS), de Belo Horizonte
(MG), Jacui(MG), Gouveia(MG), para citar
apenas alguns, e ndo sem dizer que esses
esforgos nem sempre encontram um campo
propicio arealiza¢do dacidadaniamaterial; ao
contrério, precisam superar dificuldades para
gerar efeitos positivos.

Paraque se possam aquilatar as dificuldades
que devem ser superadas para a estruturagcéo
de uma cultura participativa, colhem-se depoi-
mentos de Tarso Genro®, ex-Prefeito de Porto
Alegre:

“Nos temos a ilusdo de que, nas
comunidades humildes, as liderancas
tém uma ética exterior a sociedade de
classes, como se ndo reproduzissem todos
osvicios. Isso ndo é verdade. (...)

“As liderancas ainda ndo pensam a
cidade como um todo. Elas tém uma
visdo geografico-corporativa, que tende
a abordar a cidade de modo completa-
mente fragmentério.”

Mostra, todavia, aquele administrador que
a consisténcia do envolvimento da populagéo
vai-se alcancar de forma processual, estabele-
cendo-se como ganho imediato alégica parti-
cipativaque, consolidada, levara, em momento
posterior, aresutados autdnomos e concretos.

De qualquer modo, ndo podem ser olvidadas
as peculiaridades das diversas esferas de
governo. Com efeito, os municipios, por
exemplo, receberam, na Constituicéo de 1988,
um tratamento que poucas alteracles esta a
demandar na ordem constitucional; 0 mesmo
nao ocorre em relacdo aUni&o, que, despojada

5 MIAILLE apud MEDAUAR, p. 98.

52Poder local, participagdo popular, construgdo
da cidadania. Belo Horizonte : Forum Nacional de
Participacdo Popular nas Administragdes Muni-
cipais. 1995. p. 21 e 23.

designificativasfontes de arrecadagéo, perma-
nece como avalista das principais politicas
publicas, situagdo que sugere aadogdo de novas
alternativas.

Contudo, a opgao pela mudanca ndo pode
ser resposta aos acenos de modismo.

Marcelo Caetano®, referindo-se ao fend-
meno recorrente na politica, na filosofia, nas
atitudes sociaisenasidéias, descreve-o, usando
uma linguagem de alegorias:

“De repente, no Mundo inteiro todos
falam no mesmo temae procuram acertar
0 passo pelos chefes de fila para ndo
parecerem atrasados, (...).

“Mas o tempo corre e 0 que era ‘a
verdade' universal da véspera transfor-
mou-se no erro execravel do dia. Outras
novidades surgem com nova termino-
logia a exigir a contemporizagdo dos
sahios.”

Por outro lado, os caminhos de eventuais
mudangas ndo tracejam a ruptura com o que
de melhor se sedimentou no ambito do apare-
Ihamento estatal sem a perspectivade processos
substitutivosresponsaves, coerentes e eficazes,
indicam, sim, o descarte das praticas autori-
tarias, dos corporativismos de interesses que
privatizam o Estado, das disfuncfes da
maquina, e, enfim, das opressdes do burocra-
tismo estatal resultantes da dualidade radical
entre administracdo e administrado, dequefala
Morell Ocana.*

A nova conformagédo do aparelhamento
estatal ndo resultard, com certeza, de processos
artificiais de mudanca, conforme lembra
Marcelo Caetano™:

“A Reforma Administrativa néo
consiste numa operagdo instanténea de
remodelacdo de estruturas e procedi-
mentos, e Sim num processo de continuo
g ustamento de organizagdo e de métodos
da Administracgo Publica as condicoes
socials e &s necessidades coletivas de
comunidades em constante transfor-
magao.”

E continua:

“N&o se trata de publicar leis com
reformas burocréticas e sim de manter a

% CAETANO, op. cit., p. 18.
54 OCANA apud MEDAUAR, p. 215.
% CAETANO, op. cit., p. 26.
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Administragdo em condic¢Bes de, numa
sociedade em desenvolvimento, cumprir
eficazmente as suas missdes.”*

Assim, a reforma ha de resultar de uma
reflexdo amadurecida que, contemplando as
diversas circunstancias e componentes do
processo de mudanca, tenha.como norte um fim
consensua erazodvel. Hade perseguir objetivos
claros e projetar alternativas seguras e
adequadas ndo a simples conjuntura, mas a
realidade estrutural e ao ideal concebido, sob
pena de deixar ao capricho dos “donos do
poder” o destino de estruturas importantes.

A prevalecer a vertente da exarcebacgéo, o
furor reformista pode dar azo a contradi¢tes
muito sérias até num mesmo contexto, o que
justifica areacdo de perplexidade por parte de
estudiosos, como aque é opostapelo publicista
Julio César dos Santos Esteves™ diante da
proposta de acatamento da duplicidade do
regime juridico do servidor em substituicéo a
solucgdo de unificac8o prevista na Constitui¢cdo
de 1988:

“ Antes mesmo que seimplementasse
a unificacdo determinada pela Lei
Fundamental, volta-se a permitir o
indesgjavel quadro anterior. O eterno
fazer e desfazer oficia jatraz, de por s,
indignacdo, pasmo e inseguranga, evo-
cando a figura mitol6gica de Penélope,
que tecia e desfazia seu manto, para
evitar os pretendentes, enquanto aguar-
dava o retorno de seu eleito. A compa-
racéo figurada mostra-se, de fato,
adequada, ando ser peladiferencadeque
Penélope sabia o que queria.”

10. Conclusdes

1 — As concepgdes de Estado se estruturam
a partir de paradigmas formais e informais,
devendo esses nucleos ideol gicos, integrados
por principios, valores e filosofias, guardar
relacdo com os modelos organizatérios da
administragdo e com os campos da atividade
administrativa, tendo em vista o carater
instrumental do aparelhamento.

2 —Nahistéria da evolugdo administrativa
brasileira, verifica-se descompasso entre a
concepcdo de Estado, os modelos de organi-
Zacd0 e de gestéo administrativa e o0 estégio de

% |bid.
ST ESTEVES, op. cit.

evolucdo dasociedade; o esforgo reformistando
consegue estabel ecer asintoniadesg avel entre
eles.

3—Ao Estado democrético de direito, apesar
de delineado formalmente na Constituicdo de
1988 e concebido a partir de paradigmas
erigidos pela consciéncia coletiva, ndo corres-
ponde umaidentidade administrativademocré
tica, ressalvando-se o esfor¢o de institucio-
nalizacdo deinstancias participativas ealgumas
experiéncias mais consistentes de gestdo com
progressivo envolvimento da cidadania.

4 — A par dessa auséncia de identidade,
verifica-se, inserida num contexto de desequi-
librio do Estado como um todo, uma crise mul-
tifacetada da administracdo, resultante da
convergéncia de varios fatores de presséo,
internos ou externos: a ilegitimidade, a inefi-
ciéncia, a irracionalidade, a escassez de
recursos, o desprestigio, afaltade credibilidade,
0 corporativismo, afalta de eficicia e de efeti-
vidade da Constituicdo, a indefinicdo das
esferas publicae privada, ando-apropriacdo de
tecnologia, a insatisfatoria absor¢do dos
reflexos da telemética, a persisténcia de um
guadro de desiguadades inaceitavels, a inca-
pacidade de resposta a crescente demanda da
sociedade hipercomplexa, entre outros.

5—Parase opor acrise, o governo pretende
fazer uma reforma de inspiracéo neoliberal na
Constituicdo da Republica, propugnando por
um Estado austero, diminuto e eficiente, como
Se se pudesse estabelecer uma relagdo neces
saria entre eficiéncia e diminui¢do funcional
daguele, e, por outro lado, descartando o Estado
complexificado, como se ele fosse de todo
incompativel com as demandas do capitalismo,
guando ele pode ser até uma exigéncia desse.

6 — Se hdumaopgéo do governo, esponténea
ou induzida, no &mbito do cenério interna-
cional, ndo ha um consenso relativo da
sociedade sobre o papel do Estado, questéo que
deve ser esgotada preliminarmente a reforma.
A emergéncia desse papel sO podera ocorrer a
partir da conciliagdo das esferas publicas
(estatal e nao-estatal) e privada, com o
reconhecimento dos ntcleos de poder e respon-
sabilidades no &mbito de cada uma, levando-
se em conta o fator da globalizagdo que se
constituird em grave ameaca ao Estado
nacional, se este ndo estabelecer salvaguardas
contra os efeitos perversos do fendmeno.

7 — Temas secundérios ndo podem continuar
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monopolizando a discussdo. N&o se pretende
a sua mera exclusdo da pauta das reformas,
mas a incorporagdo de novas teméticas que
permitam aprofundar aanalise do fenémeno
administrativo em sua intimidade e elabo-

rar alternativas de interferéncia do poder
publico na realidade social, sob pena de a
busca de eficiéncia se resolver naracionali-
dade dagestao do absurdo de que falaFabio
Wanderley.®®

% WANDERLEY, op. cit.
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