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Historicamente, as duas experiéncias relevantes de
reforma do aparelho de Estado no Brasil, antes da instau-
racdo da Nova Repubiica em 1985, foram levadas a efeito
sob regimes autoritérios. Esse foi o caso da primeira
dessas reformas, realizada pelo Presidente Getulio Vargas,
quando assumiu o poder apés a vitéria da Revolugdo de
1930, a frente de uma ampla coalizdo comprometida com
um projeto modernizante, que seria implementado ao lon-
go das vérias fases em se pode dividir seu longo governo
(1930-1945). A segunda experiéncia, levada a efeito pelo
primeiro governo do ciclo militar {1964-1985), foi
introduzida pelo Decreto-lei 200, de 25-02-1967. Entre
1945 e 1964, os governos democraticos que se sucede-
ram no poder ndo realizaram nenhum experimento de vulto
no tocante a reforma do Estado, preservando-se, em suas
grandes linhas, o padrdo anterior.

Nos dois casos considerados, o cerne do esforgo
reformador concentrou-se na dimensd@o especificamente
administrativa da reforma do Estado, envolvendo ques-
tées relativas ao grau de centralizacdo da maquina buro-
critica, & hierarquia entre as vérias unidades integrantes
do aparetho estatal, & articulagdo entre as vérias agéncias
do poder Executivo, a definicdo dos 6rgdos normativos e
fiscalizadores ou ainda a classificacdo de cargos e carrei-
ras. Ndo se verificou uma preocupagdo com o aperfeico-
amento dos demais poderes, atribuindo-se ac Executivo e
as agéncias administrativas um amplo espectro de prer-
rogativas no que concerne a formulagdo e implementacao
de politicas publicas. Alids, a trajetéria do Estado no
Brasil revela a precedéncia das burocracias militar e civil,
que, historicamente, foram estruturadas antes da
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mstntumonalizagﬁo, em &mbito nacional, do sistema de
represe_antag:ao politica. Durante a maior parte do perfodo
republicano, observou-se a tendéncia & centralidade da

burocracia governamental :
. em face dos partid
Legislativo. partidos e do poder

1. O PriMEIRO GOVERNO VARGAS: REFORMA
ADMINISTRATIVA E CENTRALIZACAO DO PODER

Como ¢é sabido, o primeiro governo Vargas, que se
::tent;le de 1930 a 1945, implementou uma ampla agenda
rant:ae grn;:s, que mudariam a face do pafs. Iniciada du-
rofos 0 doagnz:dg Governo Con;titucional (1934-1937), a
f;de o do sta o.teve seu apice apds o golpe de 1937
determinan;u a ditadura do Estado Novo (1937-1945),
o partidoso Ol fechamento do Congresso, a extincdo
cura e congo |itlcos, 0 b.animento da oposicdo, a cen-
menta ap o role dos meios de comunicagiic, O fecha-
a o est'lp cesso Flecnséno governamental e o recurso

o coercitivo de implementacio de politicas

seriam os tr A

acos distintivos d i

y 0 n

texto, as medidas reformi Ovo regime. Nesse con-

Ic-i:s a0 sistema politico
am, Porém, profundas,
:3 $sado e revelando gran
ongo do tempo. Soment

©

(DINIZ, 1998). As mudancas fo-
crlepresentando um corte com O
@ Capacidade de persisténcia ao
& €om o advento da nova onda

modernizadora da década de 90 é que o legado varguista
foi efetivamente posto em xeque.

A reforma do ciclo Vargas, inserida num projeto de

modernizaco autoritéria, representou um amplo conjunto

de medidas voltadas para a desarticulacdo do Estado
oligdrquico, caracteristico da chamada Republica Velha
(1889-1930}. De teor centralizador, envolveria essencial-
mente um aspecto administrativo ligado & modernizagéo
e a racionalizac3o do aparelho burocrético, ao lado da
implantacdo de um novo modelo de Estado, caracterizado
por vasto poder de intervengdo na ordem econdmica e
social. Além disso, com a criacdo de empresas no setor
de infra-estrutura industrial, delineou-se a formacao do
Estado-empresério, criando-se as bases para o futuro
Estado desenvolvimentista (LIMA Jr., 1999, p. 3}

No que se refere & dimensdo administrativa, 0s pri-
meiros passos foram dados com a Constituicdo de 1934,
que, através de seus artigos 168 e 170, conferiu estabi-
lidade a todos os ocupantes de cargos publicos, instituiu
o concurso publico como forma exclusiva de ingresso nos
cargos de carreira (SANTOS, 1997, p. 30}, introduzindo
ainda o principio do mérito na organizagdo do pessoal.
Seguiu-se, em 1936, com a Lei n® 284, de 28 de outubro,
que determinou a efetiva estruturacdo da érea de pessoal,
definindo um conjunto de normas bdsicas, um sistema de

. classificacdo de cargos e a criagdo do Conselho Federal

do Servigo Publico Civil (SANTOS, 1897, p. 32). Ja sob
a Carta de 1937, foi criado o Departamento Administra-
tivo do Servico Publicor {DASP); que foi efetivamente
organizado em 1938, funcionando tanto na esfera federal,
quanto nas administracfes estaduais, gozando de pode-
res excepcionais. Finalmente, através do Decreto-lei 1713,
de 28-10-1939, Vargas instituiu o estatuto dos Funciona-
rios Puablicos Civis, completando a legislagcdo reguladora
do novo modelo de administracao publica. Tais inovactes

—— 7
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for i i

tra?i;n u:troduzucfas nos marcos de um processo de cen-

e acao politncfa e administrativa, que conduziu ao
emo fortalecimento do Executivo e ao governo por

Decreto-lei, instituci i
. Institucionalizando-se o 5l

mono i
co sobre as decisées. pollo: burocréti-

s0s financenos, 1o movmerisaan ey lsivo ao0s recur
‘ . com a edici

g:rachr;tS:-Pgr. f;ued estabeleceria normaslg?)?éamnlg:iigs:

ribuicao dos recursos entre as difére t i
dades administrativas, complet - cabouce
nqrmativo responsével peia criF;gé: nc?a0 ::m;i;::a!mug'o
blica no Brasil. Como foi ressaltado, de acordc\gao T
modglo ‘varguista, o Executivo federal tornou-se ontra
politico-institucional do pafs, o que implicou o 1? centrp
mento deste poder em termos administrativos e ]:?rtalec!-
ros, além da modificacdo do modo de refacio Ao
entre o poder central e as unidades estaduaj ko
sobretudo apés o Estado Novo, foram sub Is.‘ stas,
coptrole do governo federal. Para tanto, o go orrdas a0
mao ge dois mecanismos institucionais’, asg i::mo Iant;'ou
e os “Daspinhos”. Em cada estado, criou-se uerventonas
Qeeartamento Administrativo, érgéo colegiado rg e
si¢do técnica, subordinado ao DASP e ao l\,llinietgc')mpo-
Just!ga, tendo & frente um diretor nomeado pels ”cc; C!a
Pres‘:dente da Republica. Possuindo poderes excepcri)cr) oy
os Das.pinhos" funcionavam como cédmaras de rev?ais,
das decisbes dos interventores, que podiam vetar seﬁo
yoto de_ 2/3 dos seus membros. Enquantop .
interventorias representavam a extensdo politica da U '?S
nos 'e§tados, os “Daspinhos” faziam o papel de ext nl?o
administrativa do poder central, dando ao federa?igsn?toa

brasileiro um perfil i i y
b. 46). P mais centralizador (ABRUCIO, 1998,

A . .
n esmrreforma administrativa de Vargas levou a efeito
¢o de modernizacdo do Estado de acordo com os

&

~sar distribuidos em funcdo de critérios _politieos, para
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pardmetros do modelo racional-legal, implicando a criacdo
de um 6rgdo central para a coordenagdo e padronizagdo
do servigo publico (o DASP}, a introdugdo de um estatuto
do funcionalismo, a definicdo de padrles de carreira €
critérios universalistas de ingresso, tendo em vista a
profissionalizagcdo da administracdo publica federal, a
anfase na competéncia técnica e no sistema meritocratico
como base para_o funcionamento do aparelho burocrético.
Entretanto, 'tais metas de profissionalizagdo do servigo
publico, implantacdo do padrdo meritocratico, com a igual-
dade de oportunidade para o ingresso nas carreiras publi-
cas e valorizagcdo da impessoalidade néo foram alcan-
cadas. Grande parte dos cargos publicos continuariam a

atender as demandas dos grupos integrantes das coali-
z8es vencedoras. Assim, o padréo clientelista persistiu,
presidindo & expansao da administracdo publica, num

processo de crescimento desordenado e incontrolavel. O
istema estatal hibrido; |

resultado foi a evolucdo para um S

S

marcado pela interpenetragdo_entre 0s_tracos tipicos do

' médeio racional-legal e a dindmica clientelista. No decor-

rer do tempo, 0 crescimento excessivo, sob forte pressao ,

e Y

politica, levou a proliferagédo de agéncias, a superposicao |

de jurisdicdes, acarretando dispersdo do poder e fragmen-
tacao da autoridade estatal, gerando formas predatérias
de competicéo interburocrdtica, além de uma extrema
vulnerabilidade & pressdo de interesses especificos (DINIZ,

1992, p. 35).

Ao lado do quadro permanente admitido por con-
curso publico, difundiu-se a pratica da contratacdo, sem
concurso, para_funcbes temporarias, de servidores interi-
nos e \extranumerarios, que, ap6s a queda de Vargas,
seriam &fetivados pela nhova Constituicio de 1946. Esta
admitia ainda a existéncia de cargos de livre nomeacao e
exoneracdo, além dos cargos de confianca, que ndo de-
penderiam de concurso para seu provimento, dando-se

-9
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continui ; -
1097 u::)adgét?:;ss contratacdes discriciondrias (SANTOS,
Se a Prol.iferaca ) Nas décadas subsequentes, verificou-
todos os esc i"o o cargos de livre provimento, em
intercadmbio c?i;:til'd? admmisuagéo' generalizando.'se °
: Ista e o lotea P
atender aos | mento de 6rgdos para
0S Interesses das bases polftico~parti?ja'riasl,3

i A intervencdo na e
acao de institutos, autar
amplas funcgdes regulato

sfgra econdmica se fez pela cri-
quias e conselhos técnicos, com

Producdo, exportacdo ras nas _dreas do consumo e da
90 € Importacédo, incentivos e protecéo

a inddstria n

constituiram ale:::: te. entre outras. Os conselhos técnicos

viabilizou uym sist Peca IMportante na engrenagem que
ema decisério maig aberto aos interes-

et : :
ar a primazia da eljte técnica,

O legado institucional varguista, acima descrito em
seus aspectos centrais, nado foi desmontado com a queda
do Estado Novo. E preciso lembrar que a redemocratizagéo
do pais no perlodo pés-45 ndo afetou de forma substan-
cial o centralismo administrativo e o estilo de gestao
introduzidos por Vargas. Ao contréario, preservou-se, em
grande parte, o arcabougo institucional do governo de-
posto. Executivo forte, controle do processo decisério
pela alta burocracia, subordinagdo dos sindicatos ao
Ministério do Trabalho, desenvolvimento de fortes vincu-
los entre a classe empresarial e o Estado, marginalizagéo
politica dos trabalhadores rurais, papel secundéario da

representacdo parlamentar no processo de formagédo de |

politicas persistiriam como elementos bésicos do novo

regime o

2. 0 CICLO DOS GOVERNOS MILITARES E A NOVA
EXPERIENCIA DE REFORMA ADMINISTRATIVA

O golpe de 1964 reintroduziu o regime autoritario no
pafs. Durante os 21 anos de ditadura militar, alguns dos
_aspectos essenciais_do modelo acima descrito_foram
“acentuados, notadamente '@ centralizacdo do poder do
Estado, o fortalecimento dos poderes legislativos do

Executivo, ao lado do debilitamento do Congresso e dos [

Jo=.

partidos politicos, a representacdo dos interesses pela via |
do corporativismo estatal e o reforco do padrdo insulado |
e fragmentado de negociagdo entre as elites empresariais |

e estatais. Expandiu-se consideravelmente o nuimerc de
conselhos técnicos com representacdo empresarial, como '

o Conselho Monetério Nacional, o Conselho Interminis- -
terial de Precos, o Conselho de Desenvolvimento Econd-
mico, entre outros, paralelamente ao aumento da repres-

esenvolvim ‘
. ent Ami v
5, vinte ¢ 0 econdmico do ‘

haviam sig > !

- ! [} SRR Uma g

autarquiag ec?sd:s' entre sociédades d:mprgsas‘pub{lcgg

Produtivo (Dn\uzn acoes, sendo dez em economia mista,

T & LIMA Jr. 1986, p p2'99$as do setor
' ’ p. -30).

s 11
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sd0 sobre sindicatos e demais
setores populares, sobretudo
ggvgrnos militares (1964-197
e!lrr_nnar as restricdes do regi
dicbes favoraveis Para o aum
de acdo do Executivo, que p
Atos Adicionais e Institucion
mente aos Decretos-lejs.

formas de organizacdo dos
durante os trés primeiros
4). A nova conjuntura, ao
me democratico, criou con-
ento dos graus de liberdade

»

als, além de recorrer ampla-

Foi nesse
centralista g :eonte%t? de teor fortemente autoritario e
verificou a segunda experiéncia impor-

tante de -

de 1967 re;%r‘g:raddmfglsnativa, com o Decreto-lei n2 200
. a . ¥

0 servigo py nfase na necessidade de moralizar

egfme militar deu continuidade as

o ¢ .dos Municipios, da administracao
: da promulgagéo,
o, 39).0n|:lacmco anos de servico publico
com a tendéncia a0 0 houve, portanto, um corte
Politicos através US0 da maquina estatal para fins
aprofundand0~se as tda" Prética do glientelismo,
que se configuroy hisetr;sri(::?mtfpicas do sistema hibrido

énte, em que os esforgos

Para |
administracio publica

Implantar
profissional;
zad
a, em moldes weberjangs defrontavam-se
. 1
¢ao clientelista.

Contassem pelg
(SANTOS, 1997

Com a forca da tradi
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funcdes de planejamento e coordenacéo, a expansdo das
empresas estatais, bem como de érgdos independentes
{(fundacdes) e semi-independentes (autarquias), o fortale-
cimento e expansdo do sistema de mérito pela reafirmacéo
do ingresso por concurso publico, previsto, alias, na pré-
pria Constituicdo (LIMA Jr., 1997, p. 16). Além disso,
foram definidas as diretrizes gerais para um novo plano
de classificagdo de cargos, procedendo-se também ao
reagrupamento de departamentos, divisdes e servicos em
dezesseis ministérios (WARLICH, apud LIMA Jr., 1997,

p. 16}).

Por outro lado, ao invés de estimular a formagédo de
um corpo de funcionérios bem treinados, para elevar o
nivel da administracdo direta, o governo deu prioridade a
utilizacdo das empresas ptblicas e autarquias para a
execucdo das tarefas de gestdo publica. Cabe ressaltar
que a Carta de 1967 estabeleceu, através do art. 104, a
possibilidade de coexisténcia de servidores contratados
via CLT (Consolidacdo das Leis Trabalhistas) e funciona-
rios admitidos pelo regime estatutario. O Decreto-lei 200
facultava o ingresso, sem concurso, de “especialistas
para instituicdes de pesquisa e Orgéos especializados”
(SANTOS, 1997, p. 40). Levando a préatica o principio da |
descentralizacdo, foram criadas inimeras autarquias, fun-
dacdes e empresas estatais, expandindo-se consideravel-
mente a administracdo indireta, o ingresso sem concurso,
bem como ¢ nimero de servidores celetistas, que chega-
riam a ultrapassar os funciondrios estatutarios.

Nas palavras de Santos, a necessidade de
profissionalizagdo do servigo publico foi deixada em se-
gundo plano, dando-se prioridade ao provimento de car-
gos comissionados e a livre contratacdo, via empresas
estatais, fundacdes e autarquias, de pessoal para a alta
administracdo e demais atividades, sem concurso, fora do
plano de cargos em vigor (SANTOS, 1997, p. 40). O

13
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resultado foi ¢ aprofundamento da defasagem entre os
dois tipos de administrac@o, direta e indireta, com a
deterioragdo da primeira. Dentro dessa légica, a partir de
meados da década de 70, houve uma expressiva “prolife-
racdo de Planos de Cargos especificos de autarquias em
regime especial e fundagdes, as quais, em grande parte,
achavam-se subordinadas, originalmente, as regras basi-
cas ditadas pela administragdo.direta por meio do Orgédo
Central do Sistema de Pessoal Civil. Até 1985, foram
criadas 104 tabelas especiais e emergenciais, abrangendo
quase 100.000 empregados regidos pela Consolidacdo da
Lei do Trabalho, contratados sem a exigéncia de concurso
pablico e com niveis salariais superiores aos do Plano de
Classificacdo de Cargos - PCC, estabelecidos pela Lei ne

5.645, de 1970" (ALVES, Alofsio, apud SANTOS, 1997,
p. 41).

Entre 1979 e 1982, o governo militar tomou duas
novas iniciativas no que diz respeito a administracio
publica: o programa de desburocratizacdo (Decreto ne
83.740, de julho de 1979), objetivando a simplificacdo
dos procedimentos, a racionalizacdo da burocracia e a
valorizacdo do usuério do servico puablico e o programa de
desestatizacdo. O Programa Nacional de Desburocratizacio
expediu, em cerca de trés anos, mais de cem normas
regulatérias, procurando eliminar a superposicdo de fun-
¢oes, a duplicagdo de tarefas, a lentiddo dos processos
€ o0 emperramento da maéquina burocrética.

Finalmente, cabe lembrar que, no periodo militar, a
expansdo do Estado assumiu proporcdes extraordindrias,
tanto no que se refere ao numero de empresas estatais
criadas, quanto no tocante & quantidade de drgéos e
agéncias novos. Assim, foram criadas 68 agéncias de um
total de 120, abrangendo o periodo 1945-1975, enquanto
No caso das empresas puablicas, de um total de 440,
abrangendo o periodo 1939-1983, foram criadas 267, entre

14
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1964 ¢ 1983 (DINIZ & LIMA Jr., 1986, pp. 28-29). A
tentativa de modernizagdo impulsionada pelo Decreto-lei
200 terminou por fomentar, nos marcos da flexibilizag&o
almejada, um padrdo de expansdo centrifugo no interior
da maquina administrativa, conduzindo 3 proliferacéo
descontrolada de aparatos estatais auténomos, especial-
mente na Administracdo Indireta. Em 1981, havia 530
érgaos na Administragdo Indireta, entre autarquias, funda-
cbes e empresas estatais. Em 1986, havia um total de
415 entidades, entre empresas e agéncias estatais, que,
eém sua maioria, escapavam ao controle da administragéo
federal (SANTOS, 1997, p.42).

5. ReForMA D0 EsTADO E REGIME AUTORITARIO

A prética de implementacdo de reformas do Estado
sob regimes autoritarios teve conseqléncias que ndo
Podem ser ignoradas. Em primeiro lugar, como ja foi
ressaltado, os longos periodos de fechamento do sistema
politico criaram condicdes propicias para a consolidacdo
de uma modalidade de presidencialismo dotado de amplas
Prerrogativas, consagrando o desequilibrio entre um Exe-
cutivo sobredimensionado e um Legislativo crescente-
mente esvaziado em seus poderes. O isolamento da ins-
tdncia presidencial, seu fechamento ao escrutinio publico,
a falta de espaco institucional para a interferéncia das
forcas politicas, a intolerancia em face da dissidéncia e
do conflito, a inoperdncia dos mecanismos de controlgs
mutuos, enfim a falta de freios institucionais ao arbitrio
do Executivo criariam sérios obstdculos para a articulagdo
entre 0os poderes e a comunicacdo com a sociedade.

Em segundo lugar, sobretudo durante os 21 anos de
ditadura militar, da qual saimos ha pouco mais de uma

1%
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década, observou-se o fortalecimento de trés outros tra-
¢os relatives as formas de acdo estatal {DINIZ, 1998). Um
deles foi a consolidacdo do estilo tecnocratico de gestdo

da economia, fechado e excludente, que reforcou a con-

cepcdo acerca da validade da supremacia da abordagem
técnica na formulagéo das politicas publicas, abrindo
caminho para a ascensdao dos economistas notdveis 3s
instancias decisdrias estratégicas para a definicdo dos
rumos do capitalismo nacional e sua insercdo externa. A
valorizacdo do saber técnico e da racionalidade da ordem
econdmica, aspectos considerados intrinsecamente supe-

.

‘-—4———'__.-_‘ . - - . . L)
riores & racionalidade da instdncia politica, conduziriam a

uma visdo asséptica da administracdio publica, campo de
competéncia exclusiva de uma elite acima do questiona-
mento da sociedade ou da classe politica.

Um outro aspecto refere-se 3 primazia dos valores
voluntaristas e personalistas, contribuindo para a forma-
cdo de uma cultura politica deslegitimadora da acio dos
partidos e do Congresso na promocdo do desenvolvimen-
to do pais. Retomou-se a tendé&ncia impulsionada pelo
pensamento autoritdrio dos anos 30 a idealizar o Execu-
tivo enquanto agente das transformacdes necessérias a
modernizagdo da sociedade. Assim, a idéia de reforma e
de mudanca seria associada ao modelo de Executivo forte,
sendo o Legislativo, ao contrério, percebido como forga

aliada ao atraso e a defesa de interesses particularistas
e tradicionais.

Finalmente, cabe mencionar o debilitamento da di-
mensdo legal do Estado e o reforco da cultura do
casuismo. Como é sabido, o regime militar notabilizou-se
pelo desrespeito sistematico a ordem legal constituida,
tornando-se recorrentes os atos arbitrarios de mudanca
brusca das leis, sempre que esse recurso parecia conve-
niente aos interesses das forcas que detinham o controle
do pals no momento. Cahe considerar, por outro lado,
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que a estabilidade das regras do jogo é um dos principais
requisitos do processo de consolidacdo democratica.

4. RerorMA DO EstADO, Estapo DE DiREITO E REGIME
DeMocrATICO

Refletir sobre a relagdo entre reforma do Estado e
regime politico leva-me a deslocar-me no tempo e no
espaco, recuando trés séculos, para fixar minha atencgdo
na Franga, em meados do século XVII. E entdo, no assim
chamado Século das Luzes, que podemos situar o célebre
livio Do Espirito das Leis (1748), de autoria do nd3o menos
célebre Charles-Louis de Secondat, Bardo de Montesquieu.
Nesse livro, Montesquieu aprofunda a teoria da separacao
e independéncia dos trés poderes - Executivo, Legislativo
€ Judicidrio - desenvolvendo os elementos bésicos da
nocao de Estado de Direito, por sua vez fundamental para
@ concepgéo do Estade Democrético Moderno. Recapitu-
lando uma de suas passagens mais conhecidas, podemos
dizer com Montesquieu: “Para que n3o se possa abusar
do poder, é preciso que, pela natureza das coisas, o poder
refreie o poder” (Livro |, cap. IV).

Um dos grandes avancos desta formulacdo foi mos-
trar que a existéncia de trés poderes livres e independen-
tes entre si ndo sé ndo é incompativel, como requer que
nenhum dos poderes se coloque acima dos demais. Cada
um destes poderes funcionaria através de uma estrutura
organizacional especifica, contando com um quadro de
funcionarios especializados, segundo regras estabeleci-
das, dentro de esferas de competéncia bem delimitadas.
Modernamente, tais formulages evoluiriam para a teoria
dos pesos e contrapesos, segundo a qual cada poder é
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indépendente e se contrapde ao outro, cbservando-se a
criacdo de complexos aparatos institucionais, incluindo
mecanismos de cobranga e de prestacdo de contas, ca-
racterizando o que na lingua inglesa é designado por
accountability, ou seja, procedimentos de responsabiliza-
¢do publica dos governantes.

A forca, autonomia e capacidade de fiscalizagio de
cada um dos poderes em relagdo aos demais constitui,
porém, um equilibrio delicado, razéo pela qual o tema da
relacdo entre os poderes jamais se esgota, vindo & tona
periodicamente, sobretudo em momentos de transicao.
Este fato ndo deve surpreender, na medida em que a
prépria arquitetura institucional do Estado de Direito esta
inserida no processo histérico €, portanto, estd sujeita a
avangos e recucs, numa permanente reconstrucdo. Tal
caracteristica é particularmente relevante numa sociedade
marcada por alto grau de instabilidade politico-
institucional e pela ainda insuficiente consolidacdao de
suas instituicdes democréticas, como é o caso da soci-
edade brasileira. Como vimos, a histéria politica do Brasil,
no século XX, revela um carater ciclico, caracterizado pela
alternédncia entre regimes autorit4rios ou mesmo ditatori-
ais e breves experiéncias democraticas. Até a recente
transicdo, que terminou em 1985, com a queda do regime
militar e a instauracdo da Nova Reptiblica, inaugurando o
ingresso do pafs numa fase democratica mais madura,
tivemos 29 anos_de regime. autoritdrio declarado, se elj-
minarmos deste cémputo o regime da Republica
Oligérquica, de teor elitista e excludente.

Levando em conta estas consideracdes, parece-me
relevante abordar a reforma do Estado, em conexo com
o aperfeicoamento do Estado de Direito, aspecto geral-
mente negligenciado nas anélises correntes sobre crise e
reforma do Estado, j& que tais analises tendem a privile-
giar os componentes econdémicos e, sobretudo, financei-
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ros da referida crise. Em outros termos, cabe pensar a
reforma do Estado em estreita associacdo com os temas
da governabilidade democréatica e do aperfeicoamento
institucional do pais, em contraposi¢do aos fatores de
hatureza puramente contdbil, ligados a reducdo de despe-
sas e ampliagdo de receitas. Para tanto, impde-se o aban-
dono de enfoques restritos, unilaterais e reducionistas,
em nome de uma abordagem ampla e de uma perspectiva
multidimensional, focalizando os vérios aspectos envolvi-
dos numa andlise mais profunda da reforma do Estado.
Esta visdo implica, desde logo, considerar a questdo das
relacdes entre os poderes, o papel dos partidos politicos,
a existéncia de fontes alternativas de informacgéo e as
formas de articulacdo Estado-sociedade. E, ademais, a
reforma administrativa passa a ser vista como um dos
itens de uma agenda mais abrangente de reforma, que
compreende, além das questbes técnicas e financeiras, a
dimensdo propriamente politica da reforma do Estado.

Seguindo esta linha de argumentacdo, o que propo-
nho é uma ruptura com as visdes de teor convencional.
Assim, considerando os requisitos do fortalecimento do
Estado de Direito, o diagnéstico da crise do Estado, ao
longo das duas dltimas décadas, pode ser entendido
como a expressdo da confluéncia de trés tendéncias
pricipais, que t@m raizes histéricas, mas foram exacerba-
das pelo padrdo de gestdo plblica dominante nos anos
90: o desequilibrio entre a- hiperatividade deciséria e a
incapacidade de implementagdo da burocracia governa-
mental, o déficit de accountability acumulado ao longo do
tempo e a privatizacdo do Estado, fatos que, em seu
conjunto, concorrem para o império do desperdicio e da
irresponsabilidade, bem como para o desvirtuamento do
cargter publico do Estado pela apropriagdo de seus recur-
$0s por interesses privados {DINIZ, 1997).

Quanto ao primeiro aspecto, é importante notar que,
se o Executivo detém poderosos instrumentos de decisdo,
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ressente-se, por outro lado, de formas de atuacdo tolhi-
das por precérios instrumentos de gestdo e de imple-
mentacdo. Este diagnéstico contrasta mais uma vez com
as andlises correntes acerca da crise de governabilidade
que caracterizou a primeira década apés a instauracdo da
Nova Republica. Esta crise seria, definida em termos de
paralisia deciséria, supostamente provocada por explosio
de demandas e sobrecarga da agenda pdblica, em virtude
do excesso de pressdes da sociedade ou da politica.
Segundo a perspectiva aqui adotada, ao contrério, a prin-
cipal debilidade situar-se-ia no ambito da execucao das
politicas, da capacidade de fazer cumprir as decisdes
tomadas, de fiscalizar a aplicagdo dos recursos e de
assegurar a continvidade dos programas governamentais.

O reforco do poder despético do Estado, no sentido
de sua capacidade de agdo auténoma, baseou-se no for-
talecimento e expansio do poder de decisdo das altas
esferas tecnoburocraticas, acentuando o desequilibrio
entre os poderes. Tal desequilibrio, por sua vez, esté
associado & hipertrofia da capacidade legislativa concen-
trada na cdpula burocratica pelo uso indiscriminado do
instrumento das Medidas Provisérias. Criadas pela Cons-
tituicdo de 1988 (art. 62) para serem usadas em casos de
relevéncia e urgéncia, permitindo acdo rédpida em sitya-
¢bes excepcionais, vale dizer, emergenciais, configurando,
portanto, um mecanismo de legisla¢io extraordinaria,
muite cedo as MPs tiveram seu uso banalizado pelos
diferentes governos. Assim, passaram a ser empregadas
como forma rotineira de governo, tendo sido utilizadas
para a execucdo de um amplo espectro de politicas, desde
0s pacotes destinados & redugio da inflacdo até as de-
cisbes relativas a uma série de politicas setoriais e ques-
tdes tdpicas, como a extincdo de cargos na administragao
publica federal ou aumentos salariais para categorias
selecionadas do funcionalismo civil e militar. A
inexisténcia de restricbes teméticas e a possibilidade de
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reedigées sucessivas, sem qualquer tipo de controle,
abririam o caminho para a expansdo da producdo legal do
Executivo, numa escala e num ritmo inimagindveis pelos
responsaveis pela criacdo deste instrumento legal. Desta
forma, por falta de regulamentacdo que disciplinasse seu
uso, as MPs, no decorrer do tempo, ndo sé ndo se
restringiriam aos casos de relevancia e urgéncia, tal como
determinado pela Constituicdo, como também perderiam
0 carater de provisérias,

Cabe ainda ressaltar um aspecto adicional. Esta
tendéncia ndo apenas ndo se reverteu, como agravou-se,
no decorrer dos dez anos que se estendem entre a pro-
mulgacdo da Constituicio, em 1988, e o fim do primeiro
mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Entre
edicdes e reedicdes, os Presidentes Sarney, Collor, Itamar
Franco e Fernando Henrique Cardoso editaram, respectiva-
mente, 147, 157, 508 e 2.314 MPs, totalizando 3.126,
segundo dados computados pelo professor Chartes
Pessanha, para quem “o aumento progressivo do grau de
autonomia do poder Executivo no processo de producdo
legal tem sido o principal problema nas relagbes entre os
poderes” (PESSANHA, 1999, p. 47). Esta andlise é cor-
roborada por outros estudiosos do tema, como o profes-
sor Jorge Vianna Monteiro, que tem levantado dados
sistematicos sobre o excesso de producdo legal do Exe-
cutivo, sobretudo no governo Fernando Henrique. Em suas
palavras, o Plano Real “promoveu a mais intensa interven-
cdo regulatéria na economia, desde 1990. Para tanto,
langou-se mado de uma peculiar ancora institucional, a
volumosa emissio de Medidas Provisérias: ¢ equivalente
a 70% do total de MPs dos anos 90, ou cerca de 2/3 T:ie
toda emissdo j4 ocorrida, desde a criagdo desse mecanis-
mo em 1988" (MONTEIRO, 1996, p. 15).

Cabe ainda ressaltar que ¢ Executivo tem determina-
do a agenda do Legislativo e o conteddo da producio
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legal. Assim, por exemplo, do total de leis aprovadas
entre 1989 e 1993, 78% originaram-se de iniciativa do
Executivo (FIGUEIREDO & LIMONGI, 1995, p. 34). Portan-
to, o Executivo passaria de fato a governar ad referendum
do Congresso. Como salienta o jurista Oscar Dias Correia,
em recente entrevista, comparando o regime de 1946 com
o atual: “... antes toda a legislagdo de que o presidente
necessitava era votada pelo Congresso: assim, o presi-
dente dependia muito mais. do Legislativo. Hoje, com a
medida proviséria, o presidente ndo precisa do Congresso
para coisa nenhuma. Edita a medida, que entra em vigor
imediatamente; pode reeditar o quanto quiser - algumas
tém 67 reedicdes, portanto, estdio em vigor hd 67 meses!
- por isso, ele s6 precisa do Congresso para votar emen-
das constitucionais... A medida proviséria constitui hoje
o maior mal da Republica. O presidente dispensou intei-
ramente o Congresso para a legislagdo ordindria; s6 pre-
cisa dele para emendas constitucionais. E o pior & que
uma das conseqiiéncias & o agravamento da crise do
Judicidrio; qualquer medida proviséria provoca imediata-
mente de 50 a 100 mil agdes no Judicisrio” (CORREIA,
entrevista a Ldcia Hippélito, 1999, p. 12).

O segundo componente da crise do Estado est4
relacionado ao déficit de accountability historicamente
acumulado. Desta forma, se, desde a Constituicdo de
1988, as liberdades bésicas da democracia liberal estdo
garantidas, por outro lado, nosso sistema poiitico revela-
Se extremamente deficitario quanto 3 eficdcia dos meca-
nismos de cobranca e de prestacdo de contas, inexistindo
praticamente os instrumentos garantidores da responsa-
bilizacdo publica dos governantes, sobretudo da elite
tecnocrética, quer diante da sociedade, quer diante das
demais instancias de poder. Desperdicios, malversacdo de
recursos publicos, fraudes, abuso de poder, nepotismo,
trafico de influéncia, improbidade administrativa, enrique-
cimento ilicito, vazamento de informacées privilegiadas,
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formas veladas ou explicitas de obst.ruc,:.éo da jUS'tIC_:‘a
tornam-se préaticas generalizadas e ‘rotlnelras, de dificil
prevencdo ou punicdo. Trata-se, evidentemente, de unl'n
problema que tem raizes histéricas. Entrgtar!tc.:, o‘estlo
tecnocritico de gestéo e o excesso de discricionariedade
dos governos da Nova Republica, ao invés dg at'enuar,
exacerbariam esta tendéncia, gerando burocracias insula-
das do escrutinio puablico, cujas decisées passam ao Iqrgo
dos procedimentos rotineiros de controle dfemocrétlco.
Assim, as elites politicas e tecnocréaticas ex:mem-.se de
assumir a responsabilidade por suas acbes, de explica-las
ou justificd-las perante os érgaos competentes.

Finalmente, a privatizagdo do Estado decorrente da
diluicdo das fronteiras entre o publico e o privado garantg
uma sobrevida ao legado patrimonialista do Estac:lo brasi-
leiro, de origens seculares. Tal tendéncia manifesta-se

‘pela diversificacdo das oportunidades para a articulagdo

de redes voltadas para préticas de favorecimento ilfcito e
intercdmbio de natureza clientelista, freqﬁentemente. atra-
vés de conexdes informais, vale dizer, sub-repticias e,
portanto, invisfveis para o pudblico. Um caso extremo foi
0 esquema montado durante o governo Coilor, que resul-
tou no impeachment do Presidente. Entretanto,. casos
gritantes ocorrem sem que sejam tomadas as provnd.énCIas
cabiveis. Recentemente, foram amplamente lelbI'lcadas
pela imprensa declaracdes de alta autoridade p}:bl:ca re-
velando que metade das 560 maiores empresas industriais
e das 66 principais instituicdes financeiras nao pagav;m
imposto de renda, sem precisar ferir a legalidade, dg ag
as indmeras facilidades e brechas criadas pela nleu {

Globo, 24-06-1999). Nesse sentido, a desestruturag:aok_dos
mecanismos propiciadores de préticas de rgnt-see mg,
paralelamente & institucionalizacdo de pr-ocedlmentos e
fiscalizacdo e controle da atuacdo das diferentes esfer?§
de gove'rno seriam certamente formas de aumentar a efi-
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cacia das politicas, evitando o desvirtuamento do carater
publico do Estado.

Eis por que, cabe insistir, reforma do Estado e for-
talecimento do Estado de Direito sdo questdes
indissocidveis, suscitando problemas que s6 podem ser
enfrentados a partir de um enfoque abrangente e
multidimensional. Em sintese, nem a vis8o minimalista
calcada na polaridade Estado-mercado, preconizadora do
enxugamento da maéquina publica, nem a reforma adminis-
trativa entendida em termos de revolucdo gerencial podem
conduzir & superacdo das distorgSes e irracionalidades
constitufdas historicamente. Ademais, a reforma do Esta-
do deve ser pensada em conexdo com o novo papel do
Estado, n&o s6 para conduzir o processo de insercéo
internacional do pafs de forma autdbnoma e consistente
com um projeto de longo prazo, como também para tornar
a mudanga do modelo econémico compativel com a pre-
servacdo da democracia em seu aspecto politico e em sua
dimensé@o substantiva. Esta envolve, como é sabido, além
dos direitos civis e politicos, os direitos sociais, hoje
relegados pela perspectiva dominante.

meqanismos de comunicagio com a sociedade civil, a
efetiva independéncia dos poderes, a eficécia dos contro-

les externos e, sobretudo, a institucionalizagéo dos ins-
trumentos de cobranca e prestacdo de contas,
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