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mica histérica brasileira; 3. O desfecho; 4. Breve
conclusio.

1. O julgamento da administragio publica

Dadas as suas fungdes e caracteristicas organizacionais, o conjunto de enti-
dades que constituem a administragdo ptiblica estd sempre sob o foco critico
- em qualquer sociedade: pelo que fez ou pelo que deixou de fazer, pelos seus
excessos ou pela insuficiéncia de suas agGes. Obviamente visiveis, essas enti-
dades podem ser criticadas por erros que ndo sdo de ordem administrativa, mas
de politicas governamentais que nfo estdo sob sua responsabilidade. Podem ser
ainda criticadas porque os controles necessirios ao uso da coisa piblica tor-
naram-nas mais lentas e aparentemente ineficazes. Podem também ser criticadas
por seu excesso de independéncia — uma autonomia que é julgada como
irresponsabilidade frente & sociedade. :

Em nossa situacdo atual, cumpriria, em um julgamento severo, que se distin-
guisse 0 que é problemdtico em toda administracdo pidblica de qualquer pais
daquilo que se deve 4 maneira como foi concebida € como vem sendo gerida
a administragdo pudblica brasileira. E possivel fazer esta separa¢do?

Ilustrando: o Sistema Nacional da Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas)
mostra hoje em dia grandes dificuldades, com sombrias repercussdes sociais.
Entretanto, hd exemplos vigorosos — como o dos EUA — que bem assinalam
que os grandes sistemas previdencidrios estatais sdo de administragdo dificil e
de éxito incerto. No entanto, seguir o caminho de encontrar sempre justificativa
para nossos desacertos com base em dificuldades mais ou menos universais
— o0 que tem sido, entre nés, um argumento cansativamente comum — pode
significar a presenga de ma-fé e de fuga & responsabilidade.

Impge-se, ainda, o cuidado de observar que o julgamento da administrac¢do
publica é realmente um julgamento da sociedade como um todo e, em particular,
daquela elite que a vem moldando. A partir de trés focos — o racionalista,
o de dominagdo das elites ¢ 0 do processo histérico — distinguimos trés alter-
nativas para efetuar o julgamento. A primeira alternativa é a seguinte: aquilo
que ndo realizou ou que realiza mal s6 pode ser creditado ao fato de que os
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que conceberam os quadros atuais da administragfio piiblica ndo possufam maior
entendimento acerca das bases de seu funcionamento, nem maior preocupagio
com suas limitagGes e impossibilidades.

A esta vis@o racionalista cumpre opor outra — a segunda alternativa — con-
forme a qual os erros e desacertos da administragdo ptiblica brasileira deve-
ram-se ao auto-interesse das elites. Deste modo, a administragio piiblica que
conhecemos estd servindo, ¢ muito bem, aos designios dessas elites.

A terceira maneira, mais abrangente, de encarar a administragdo publica
segue a concepgdo de que a atual realidade nao poderia ser melhor ou pior,
pois reflete condigGes objetivas e subjetivas. Por condi¢Ges objetivas, entende-
mos a situagdo econdmica ao longo da histéria recente e a distribuigdo da
capacidade de influenciar as decisGes governamentais ao longo do tempo. Por
condi¢bes subjetivas, entendemos a autocompreensdo dos diversos grandes
grupos da sociedade, na definigio do que sdo, do que podem e do que querem.
Estas condig¢des objetivas e subjetivas refletem-se nas decises de politica pd-
blica, as quais exigiram, para ser implementadas, a expansdo ou a redugado de
setores governamentais, a instituicdo de novas formas organizacionais e o esta-
belecimento € o aperfeicoamento das formas de administrar. Além disso, insti-
tuiram as formas atuais de responsabilidade e de avaliagdo, seus tipos € sua
intensidade, cuja presenga ou auséncia resultaram no desenvolvimento que
conhecemos.

Nas duas primeiras maneiras de abordar, o aspecto fundamental é o conhe-
cimento organizacional e administrativo, € o aspecto condicionante diz respeito
as limitagdes de ordem politica, social e cultural. Uma imagem que se lhe
poderia corresponder é a de um foco de luz — os conhecimentos administra-
tivos — cercado da escuridao dos condicionamentos. Nestas abordagens, a reali-
za¢do do julgamento é de certa forma solicitada. Na terceira abordagem, o jul-
gamento é social e histérico e o aspecto propriamente administrativo recua
para um plano secundério. Em tal perspectiva, todos fizeram o que puderam,
€ se ndo fizeram melhor é porque nédo foram cobrados pelos grupos pertinentes
da sociedade. Ndo houve erros e, efetivamente, nada ha a julgar. O que tam-
bém significa: tudo esteve efetivamente errado e tudo hd que se julgar e
condenar.

A realidade de nossa administragdo piblica ndo parece submeter-se a qual-
quer das alternativas exclusivas. Quer isto dizer que a problemética dos erros
e acertos da administragdo pdblica ndo é meramente administrativa, nem mera-
mente politico-social. A administragdo ptiblica é uma entidade duplamente con-
dicionada. Paradoxalmente, pode acertar (administrativamente) quando erra po-
litico-socialmente, ou pode errar (administrativamente) quando acerta politica
e ‘socialmente. Serd que comete um erro, quando administra bem uma politica
errada? Cometerd um erro, quando administra mal uma politica pdblica equi-
vocada?

Na medida em que a administragdo piiblica tem responsabilidade na formu-
lagdo das politicas — ou pelo menos na sua redefinicio em planos menos
gerais — e na sua implementagdo, os dois primeiros julgamentos que se pode
dela fazer sdo os seguintes: é eficiente? Atinge os objetivos? A eficiéncia diz
respeito ao uso criterioso de recursos, de modo a obter o0 miximo com os mon-
tantes disponiveis. E importante observar que a prépria idéia de eficiéncia
encontra dificuldade de ser operacionalizada no plano da administragao ptblica.
Pergunta-se: o que é o uso mais eficiente dos recursos ptblicos? O critério da
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eficiéncia demanda que haja clareza quanto a objetivos e também quanto ao
volume de recursos de que se dispde. Incerteza quanto a objetivos e incerteza
quanto aos recursos — financeiros ou humanos, no caso — coloca um quadro
em que o mero obter resultados a um certo nivel, sem um uso inteiramente
absurdo dos recursos, pode apresentar-se satisfatério. Portanto, “ser eficiente”
poderia ser traduzido em termos de “ndo gastar absurdamente”, de modo que
a categoria de eficiéncia aplicada 4 administragdo phblica metamorfoseia-se no
“célculo do absurdo”, e a prédtica correspondente seria a de “evitar” os absur-
dos. Isto porque a administracdo pilblica — por suas caracteristicas estruturais
— tende ao absurdo e, dependendo das condigbes da sociedade, hd uma gra-
dacdo de absurdos aceitdveis ou inaceitdveis. No que diz respeito aos objetivos,
freqiientemente os formuladores dos diversos niveis nao sabem muito bem o
que desejam, ou sdo obrigados a desejar o que acreditam nem possivel nem
vidvel. Aos objetivos gerais podem ser dadas tantas interpretagbes, para cuja
efetivagdo seriam utilizados instrumentos tdo variados, que basta atingir algum
resultado para obter satisfagdo. Para utilizar uma imagem ndutica: ndo se dis-
pondo de barcos para uma viagem transatlintica, o fato de o navio ndo afundar,
quando langado, é um éxito; o fato de moversse é um ainda maior, de
modo que atingir o outro lado do oceano — o que talvez seja pouco provivel
~— pode ser deixado de lado e, caso alcangado, tornar-se-ia um éxito tdo retum-
bante que abalaria irremediavelmente todos os envolvidos.

Observe-se que falamos no plano geral de qualquer administragdo piiblica,
em qualquer regime ¢ em qualquer etapa do desenvolvimento social ¢ econdmico.
Em regimes democréticos e, portanto, mais abertos e que sujeitam a adminis-
tracdo piblica a julgamentos mais criteriosos, freqiientes e intensos, podem ser
evitados certos absurdos, mas ao mesmo tempo introduzem-se intervencGes de-
correntes de alteragOes nas coligagdes dominantes, que a desviam para outros
rumos € produzem outros equivocos.

A experiéncia contemporinea com a administragdo publica j4 constatou que
se trata de um conjunto organizacional extremamente problemético € pouco
confidvel, se contraposto a um modelo organizacional que “funcione direiti-
nho”. A administra¢do ptblica amplificada na vida das sociedades contempo-
rineas ndo “funciona direitinho” porque, além dos aspectos mencionados da
“eficiéncia absurda” e da dificuldade do atingimento de objetivos, tem sempre
encontrado meios de evitar muitas avaliagdes e controles.

Para quem ndo tenha uma visdo bastante realista e pragmética da adminis-
tragdo ptblica, esta constitui um ente inevitavelmente corruptivel. Excluindo o
roubo propriamente dito — isto é, a apropriagdo direta, sem qualquer sutileza
ou sofistica¢do — que a maioria dos controles pode evitar — sdo numerosas as
oportunidades de corrupgdo, muitas delas dificilmente identificiveis como tal.
Podem tomar variadas formas: a) politicas cujo conhecimento prévio traz van-
tagem a determinados grupos; b) compras e vendas que privilegiam, de intime-
ras maneiras, os grupos com Os quais se transaciona; c) obtengdo de redugio
no rigor dos regulamentos; d) uso do espago administrativo ¢ dos recursos
postos a disposigao, para a realizacdo de tarefas privadas. Nem o regime mais
aberto, nem a fiscalizagdo mais cerrada sdo capazes de evitd-los e mesmo
de reduzi-los a um minimo insignificante.

A corruptibilidade da administragdo piiblica conduz a que sejam introduzi-
dos mais controles, o que resulta em mais lentiddo e propicia maiores absurdos.
Existindo entre a corrupgdo e o absurdo, € com um enorme potencial para a
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corrup¢ao mais absurda, a administragao publica, no entanto, realiza um grande
uimero de coisas que dela se espera. Oferece transportes urbanos, busca fontes
de combustiveis, fomenta o desenvolvimento industrial, fornece educagio, con-
trola os meios de pagamentos, controla e distribui a produgdo, em graus varia.
dos, dependendo da intensidade do intervencionismo do Estado. Apresenta,
porém, um equilibrio muito instdvel — o que pode ser entendido como seu
alto grau de corruptibilidade — e vive sempre nas bordas dos grandes erros:
desastre, escassez, inflagdo.

As duas formas conhecidas de controlar a administragio piblica — o con-
trole pelo Legislativo ¢ a formagdo de seus funciondrios — ja se mostraram
precarias e insuficientes. Tratemos apenas do primeiro meio, j4 que o segundo
envolve complexidades societarias que por si s6 mereceriam um estudo. O con-
trole pelo Legislativo permite detectar os grandes absurdos, as grandes corrup-
¢Oes, mas nao pode evitar os desvios menores e mais duvidosos. A formagdo de
uma alian¢a entre elementos do Legislativo ¢ do corpo de funciondrios torna
mais facil obscurecer determinados aspectos e evitar a disseminagdo de infor-
magdes. De outra parte, quem estd na gestdo de uma determinada organizagio
encontra formas de defender a sua atuagfo, pois legisladores com pouca expe-
riéncia de administragdo putblica sdo postos em desvantagem em sua fungdo
fiscalizadora. Como se sabe, o corpo legislativo realiza sua fiscalizagdo a partir
de comités especializados, com recursos freqiientemente desproporcionais em
relagdo ao que é fiscalizado. Embora a atividade fiscalizadora permita, ao longo
do tempo, um conhecimento maior por parte dos setores fiscalizadores — e,
desta forma, que sejam evitadas as justificativas mais primdrias — ndo hd como
impedir uma interpenetracdo entre administragdo piblica e o setor legislativo
correspondente, tornando mais inGcuas suas atividades de investigagdo: as portas
serdo mais abertas aos amigos, mas estes estardo menos dispostos a notar irre-
gularidades. Ndo se entenda, com esta observagdo, que se deva dispensar o Le-
gislativo de suas fungGes. Elas sdo necessdrias, mas em geral apenas apontam
os grandes desvios ¢ podem desestimular as priticas mais grosseiras. Entretanto,
por seu conhecimento prético, a burocracia é mais “inteligente” que os melho-
res, mais honestos ¢ mais argutos legisladores. De outra parte, os membros do
Legislativo podem ser beneficiados pela expansio da administragdo pdblica e
pelas facilidades que ai tém lugar.

2. A dindmica histbrica brasileira

Para entender a situacdo brasileira, devemos apreender nossa administragdo
piblica na globalidade das efetivagbes do Estado e ndo apenas nas agGes do
conjunto de 6rgdos do Poder Executivo, Pensemo-la também nos niveis federal,
estadual ¢ municipal. E, como sabemos, um vasto conjunto que dirige, julga,
regula, controla, reprime, produz, planeja e financia. Constitui uma sociedade
dentro da sociedade. A realidade nacional define-se hoje pela predominincia
deste corpo sobre as demais organizagdes particulares e as entidades civis, os
individuos e as familias. Este todo que nos conduz e induz, dirige e cerceia,
apresenta uma predomindncia interna: dos 6rgdos executivos sobre os demais,
dos 6rgdos federais sobre todos os outros, dos 6rgdos de orientagdo econbmica
sobre os de orientagdo social, das consideracdes de seguranca e sobrevivéncia
de um comando oligirquico e centralizador, de seus estilos e suas politicas,
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sobre qualquer outra consideragdo. Esta “maneira de ser” representa o aprofun-
damento e o enrijecimento de tendéncias anteriores de nossa histéria: a expansao
do Estado como modelo de desenvolvimento, a predominincia do centro sobre
a periferia, a orientacdo homogeneizadora. Tem-se, portanto, em nossa contem-
pordnea administragdo pudblica, a verdade de um Brasil que nunca antes se
apresentara tdo as escincaras e que as condi¢Ses atuais levaram a um julga-
mento, com a indicacdo de insuficiéncias € contradigbes e que, possivelmente,
conduzirdo também a sua superagdo.

Representa este conjunto organizacional a plena realizagdo da *“Administragdo
do Desenvolvimento”. Embora as dltimas elei¢des tenham possibilitado algumas
alteragGes, o0 seu ideal tem sido a recusa, aos quadros da existéncia estatal, das
atividades politicas como representagdo organizada, piiblica ¢ predominante, dos
interesses sociais, € sua substituicdo pelas limitadas alternativas das injungdes
possiveis no ambito da diregdo burocratica. Sua prdtica manifesta-se em uma
forma de governo que nao é sendo o manejo de um conjunto de organizagses
que se substitui ao governo de cidadaos ou ao governo do povo. Este desempe-
nha, nesta “Administragio do Desenvolvimento”, um papel passivo € receptivo
— mero receptor de beneficios e pagador do que se supde deva pagar — en-
quanto a atividade politica é concebida e encarada como uma initil excres-
céncia ou, entdo, como um mal. Quando, pela imposicdo das dinimicas da
sociedade, obteve a politica permissdo para retorno, limita-se-lhe as formas a
um simulacro subserviente e auto-restritivo ou a uma prética autodesmoralizante.

Este conjunto organizacional e suas préaticas padecem hoje de duas contra-
digdes que se manifestaram coincidentemente no tempo. A primeira € que as
raizes de sua possibilidade aparecem como seu empecilho atual. A segunda ¢
que a condi¢do de sua existéncia é um mundo ndo-problematizado, uma “ilha
de trangiiilidade” — que deixou de existir. Foi na passividade obscura ou alegre
dos membros das diversas classes sociais, na sua limitada consciéncia de si, na
sua “compreensdo” de que sdo produzidos pelo Estado, mas ndo o produzem,
que estas formas de administragdo publica puderam progredir e aprofundar-se,
jamais apoiadas na consciéncia, sempre na satisfacdo ¢ mesmo rejeitadas apenas
na insatisfagio — manifestada nos processos eleitorais sem qualquer repercussao
no plano do poder. Assim, a nossa administragdo ptblica ndo se constitui na
expressao do “ser” da sociedade, mas efetivamente de seu “ndo-ser”, e dai sua
forca extrema fazer-se acompanhar da fragilidade mais notével. Esta fragilidade
revela-se e entra em erupcdo quando convergem duas séries de acontecimentos.
De um lado, o conjunto de efeitos que o desenvolvimento gerou internamente:
o crescimento econdmico, com a sua distribuigdo assimétrica de renda, a ex-
pansdo urbana, o fomento de uma dinimica de massas e de grupos profis-
sionais, a expansdo da produgdo educativa e da comunicagido social, o gigan-
tismo organizacional e a exacerbagdo das manifestagSes de incompeténcia na
esfera publica, a distribuicdo desigual de favores e a perda do autocontrole
que repercutiu na explosdo inflacionaria. No plano externo, temos a divida vo-
lumosa, a problemdtica energética e as condicGes de uma conjuntura incerta do
ciclo econdmico mundial.

Superposta a uma sociedade que apenas expressa negativamente, nio se
forma com base na consideragdo daqueles em relagdo aos quais deveria prestar
contas € cujo bem-estar deveria servirlhe como guia. Entroniza entio duas
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formas principais de funcionamento: a expansdo (porque é do “desenvolvimen-
to”) e a desconsideragdo de processos avaliativos, em cujo lugar temos a fre-
qiiente substituicdo de politicas pidblicas. Forma-se, entdo, um acimulo de erros
¢ equivocos, uma selva onde se perdem intmeros acertos no interior de um
entrelagado de decisGes onde predomina a mera opinido e onde o argumento
técnico serve para ‘“legitimar”, sem conseguir justificar. Pinta-se, ao longo do
tempo, um verdadeiro mural onde politicas equivocadas permanecem, outras
sdo substituidas sem motivo ou acrescentadas sem razdo, a ndo ser a razdo da
expansdo. Este padrdo, que peca pela desconsideragio da realidade, conduziria,
mais cedo ou mais tarde, a um beco sem saida.

A expansdo que se manifestou no ingente crescimento econdmico, sem ddvida
desigual mas que plantou em nossa terra um sistema completo em suas partes
e que também se manifestou em um crescimento no plano social — com sua
grande variedade e nimero de &rgdos cuja contribuicdo apresenta-se apenas
como sombra ténue de sua despesa — apresentou também efeitos auto-embar-
gadores. Por substituir-se a sociedade, a administracdo piblica teve de admitir
no seu interior os padrdes minimos para um funcionamento desenvolto, isto é,
instituir comportamentos tipicos da livre iniciativa. Em todos os seus recantos,
o administrador piiblico — despido de seu cunho “politico” — buscou o seu
modelo na figura empresarial. Ndo se resume este ideal ao universo das em-
presas do Estado, embora ai se apresentasse o principal foco e o principal plano
para que tais ideais se materializassem. Em todos os &mbitos, mesmo na admi-
nistragao direta, o empreender se sobrepls a qualquer outro desempenho e, se
aloum julgamento segundo méritos houve, foi sempre com base nestas orienta-
¢Oes. Vitimou-se, por estas acbes, o conjunto de controles, aliviados para que
a iniciativa tivesse lugar e vistos como empecilhos irracionais. Com o vinculo
CLT entronizou-se a relacdo empregaticia privada em detrimento da postura de
servigo puiblico. Percebe-se que termina por criar-se, no conjunto organizacional
da administragdo publica, uma forma de “sociedade civil”, onde vao predominar
os apetites privados, onde a coisa publica passa a ser uma realidade evanescente.
Nas suas extremagles, porque o desenvolvimento desta “sociedade civil” ndo foi
igualmente intensa em todas as direcGes, vamos encontrar a administra¢io pi-
blica em escombros naquilo que tem de piblica.

Poucas ddvidas hd de que o cariter nebuloso desta distingdo entre o pablico
e o privado ndo constitui apanagio de nossa sociedade. Em outros recantos,
com a expansdo do Estado, seja em decorréncia das orientagGes anti-recessivas
das politicas econdmicas, seja pela prépria concep¢do do papel do Estado, esta
distingdo se vem esboroando. Mas € particular, na realidade de nosso caso, que
esta tendéncia se manifeste contra um passado de reduzida preponderincia dos
entes privados, contra uma tradicdo de fortaleza do Estado em contraposicdo a
debilidade da sociedade.

Trés conseqiiénecias repercutem a partir deste ideal de expansdo. A redugio
dos controles e a privatizagio do dominio da administragdo publica resultaram
em um intenso processo de inovagdo € em iniciativas de grande alcance e monta.
A complementagdo do sistema econdmico é para lhe ser creditada: tanto as
suas iniciativas quanto a farta distribuicdo de incentivos e subsidios, fartura

esta devida a passividade do restante da sociedade no propiciar as bases de
financiamento. ‘
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O servidor pitblico, como empresério, identificou-se com os membros das
organizagGes privadas nacionais e internacionais ¢ manteve-se como uma espécie
de sintese superior. Nas associagGes empresariais que foram efetivadas — na
forma tripartitt — as esferas piiblica e privada perderam-se uma na outra,
embora a tendéncia privatista tenha predominado. Predominéncia relativa, ji
que emasculada pelo dominio da iniciativa por parte dos Grgdos piblicos.

A partir de tal contbio, foi dada a luz uma realidade administrativa piblica
onde ndo coube mais um de seus principais conceitos reguladores: a proibigdo
da corrupgdo, ou seja, do uso da coisa pilblica para fins privados. Melhor
dizendo: este conceito regulador, eminentemente negativo, tornou-se um prin-
cipio regulador positivo. Assim, nesta nova realidade apenas cabem, como trans-
gressdo da proibicdo da corrupcdo, algumas formas muito grosseiras de apro-
priacdo, ou seja, a figura do roubo no direito privado. Tudo o mais pode ser
justificado como fruto do impeto criativo ou do incentivo, como iniciativa e
apoio, como restri¢do.

Como fundada na ordem, como sua fundadora, ¢ dependendo, para a exis-
téncia, da prépria ordem, a administragio piblica tem de impor controles.
Estes ndo aparecem mais como seu principio, mas como sua negac@o. Portanto,
os controles nunca podem funcionar, embora impostos com toda forca disponi-
vel, que jamais é suficiente. Para que tais controles efetivamente imperassem,
seria necessdrio um Estado — uma efetiva administracdo pdblica para sujeitar,
limitar e ordenar esta que se desenvolveu. Mas este Estado ndo existe; foi expe-
lido da realidade de nossa sociedade exatamente para dar lugar a esta adminis-
tragdo pidblica. Em lugar deste Estado, veste-se uma camisa-de-forca que pui
imediatamente em seus pontos menos resistentes, ou amarra-se 0 conjunto orga-
nizacional a cadeias que se fraturam nos elos mais fracos. Por estes “rasgdes”
avassala-se a expansdo inflaciondria, como anteriormente, quando a inexisténcia
de controles permitiu a criagio de formas auténomas de financiamento da
expansdo — por empréstimos internos ou externos — que nos impeliram
para a atual situagdo.

Numa compreensivel inversdo, o autoritarismo — o regime da ordem — pro-
duziu, em seu préprio corpo, um grau de desordem que nio consegue controlar
— muito menos entender — ¢ ndo apenas, como tem sido tradicicnalmente
assinalado, pela substitui¢do da autoridade pela forca. De fato, a forma de nossa
administracdo pidblica — melhor dizendo, o seu invélucro e fundamento — §é
esta substituicdo da autoridade pela forga, que redunda no fim da universali-
dade do Estado e no dominio por organizagGes particularistas ou grupos. O con-
teddo de nossa administragdo piblica é o padrio de expansdo sem controles,
que ji analisamos. Em sintese: repressdo e corrupgio, que se pdem no lugar
da ordem, da autoridade, e que ocupam a posicdo de Estado na consciéncia
dos membros de nossa sociedade. Ocupam ou talvez vinham ocupando.

Convém notar, € nos obrigamos a fazé-lo com brevidade, que o Estado bra-
sileiro, no periodo de 1946-64, apresentou determinadas caracteristicas que

permitem alguma confusdo — a nivel das representagdes coletivas — com o
que se instaurou posteriormente. Era mais universalista em sua forma — sus-
tentado ao menos parcialmente pela autoridade legal — e no entanto patri-

monialista no seu contedido, pois era percebido como privadamente apropriado
por grupos do poder. Havia nele sérios elementos de corrupgdo, diversos dos
atuais e ndo tdo radicalmente destruidores da forma estatal. Assim, quando se
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passou para as formas atuais, ndo se percebeu a dissolugdo completa ou quase
completa do Estado.

E importante observar que, atualmente, quando se¢ permite a reinclusdo de
alguma prética politica, aos politicos sdo concedidas ligeiras a mindsculas fatias
da administragdo piblica, o que reedita o patrimonialismo € que, no entanto,
entra em contradi¢do com a figura do administrador piblico como empresirio.
Parece ser este um dos mdltiplos sinais da reduzida autocompreensdo dos que
atualmente detém o comando da administragdo piblica.

O movimento de expansdo que redundou no crescimento econémico apoiou-se
numa compreensdo da realidade como uma via de mo tnica: algo que pode
ser plasmado, mas cujas reagOes ndo sdo admitidas como a manifestacio de
uma forma prépria. Nada hd que receber de volta, ndo hd que corrigir o curso
a ndo ser nos detalhes. O fundamental, o pressuposto da superioridade epis-
témica e ontoldgica sobre 0 que € a sociedade, ndo pode ser contestado. A
legitimidade autoconferida seria fragilizada pela assun¢do dos erros ou equivo-
cos. As consideragbes do poder devem prevalecer sobre as consideragGes da
verdade. E afinal, como a massa uniforme pode ser levada em considera¢do em
suas reagdes negativas, se ndo na inessencialidade destas rea¢Ges? No entanto,
o movimento expansionista é modernizador e assenta a sua verdade nos conhe-
cimentos de uma técnica. Os quadros da administragdo publica em seus niveis
superiores sdo sujeitos a treinamento, e durante as fases mais expansionistas a
pesquisa é apoiada e a consideracdo do desenvolvimento cientifico-tecnolégico
¢ tornada intensamente explicita. Mas esta tendéncia, que vai acirrar forte-
mente uma contradi¢do com o pressuposto da verdade intocdvel, é limitada
nos papéis que lhe serdo permitido desempenhar. A um funcionalismo dos
niveis mais altos, cada vez mais bem preparado, é cerceada a plena atualizagio
de suas potencialidades ¢ de seu espirito critico. Estes, capazes de expressar a
verdade do que foi sendo criado ao longo dos anos, obrigam-se ao siléncio. A
mdiquina administrativa tdo extensa que foi montada poderia funcionar como
o censor do seu préprio ndo-funcionamento. Como é necessirio o pressuposto
de infalibilidade, de manter velados os erros, & medida que as evidéncias destes
se avolumam inapelavelmente, a relagdo de verdade que manteve inicialmente
com um mundo que ia sendo plasmado transforma-se no seu absoluto oposto.

O sentido epistémico da abertura politica é a exposi¢do da verdade da admi-
nistracdo piblica, cujo funcionamento, fechado em si mesmo, ndo podia pro-
duzi-la. Mas & verdade admitida foi castrada a possibilidade de se tornar reali-
dade efetiva, pois ndo pode tornar-se poder. ContrapSem-se, assim, um poder
sem verdade e uma verdade sem poder. O primeiro vai continuar esforgando-se
nas profundidades abissais da dominagdo silenciosa, mantida como ameaca
permanente para os excessos da verdade. A segunda vai voar em circulos em
torno da prépria luz. Como resultado, um movimento acelerado na dire¢do do
desgoverno.

Um movimento de auto-regeneracdo é tentado através da reintrodugdo da
influéncia politica na administragdo pidblica, entendida na dupla forma de
orientar recursos para questdes definidas fora de sua interioridade (em que os
politicos comecem a predominar, ainda que incipientemente, sobre os dirigentes
dos o6rgdos publicos) e de indicagdo, por parte de politicos, de dirigentes e
outros membros dos Srgdos piblicos. Esta tentativa, em vez de gerar novos
dinamismos, acaba criando cerceamentos, incompatibilidades, porque se con-
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testa, sem base, o quadro j4 assente da legitimidade técnica — a autoridade de
um tipo de competéncia — e introduz-se uma forma de influéncia obviamente
ndo legitimada socialmente, dada a natureza dos mandatos daqueles a quem
se concedeu o prémio da influéncia. Desreprime-se, assim, uma forma arcaica
de influenciagdo politica da administragdo ptblica, exatamente aquela cujo
combate foi uma das motivagSes de todo 0 movimento expansionista.

A verdade do governo, da coeréncia de um Estado, explode na meridianidade
da série intermindvel de problemas: desde os mais graves, que abalam a sua
mera continuidade — a inflagdo avassaladora, a ameaga permanente de insol-
véncia externa -— até aqueles mais parciais -—— a previdéncia social, a educagio,
a satdde, a questdo urbana — mas cuja dimensdo e gravidade ji sdo por si sé
suficientes para abalar a administragdo publica, A emergéncia completa dos pro-
blemas faz ressaltar, além de qualquer medida, a incompeténcia generalizada, ¢ a
compressdo entre decisGes obrigatoriamente contraditérias: é preciso gastar para
enfrentar os problemas (ou silencid-los), mas os gastos fazem explodir as ten-
déncias recessivas. A inaceitabilidade das alternativas do dilema indica que as
contradi¢des j4 ameacam explodir o corpo da administragdo publica e que o
desgoverno, que foi sempre sua esséncia profunda, aparece em plena forma no
seu cotidiano. Aponta-se, entdo, como uma perspectiva de solugdo, o corte deste
né de alternativas impossiveis pelo retorno mais noturno a um autoritarismo
feroz.

Outra contradicdo dé-se entre a administragdo publica e o resto da sociedade,
entre a sociedade civil que se produziu na artificialidade e aquela que foi sendo
“produzida” pelo esfor¢o expansionista. Sem divida produzida, no entanto pro-
dutora, esta sociedade civil é um amontoado de fraquezas que comegou a tomar
forma. A sua fraqueza maior estd em ter permitido que a administragdo publica
tivesse acumulado tantos recursos e tanto poder.

Nas suas relagdes com a sociedade civil, a administragdo piblica tem desve-
lado significativos segredos de uma relagdo filial. Boa parte desta sociedade
civil cresceu e vive as expensas de relagGes umbilicais com o Estado e foi por
ele produzida e depois sustentada, o que importa numa fragilidade essencial.
Nido somente ndo pode socorrer-se de outras fontes de financiamento ou de
outras saidas para os seus bens e servigos, como também acostumou-s¢ a pro-
tecdo e a ndo enfrentar os percalgos da vida autdnoma, que, quando buscada
— os sindicatos sdo o exemplo mais flagrante — teve de enfrentar a face re-
pressiva do Estado. Assim, a sociedade civil apresenta-se como um amontoado
de fraquezas que ndo tiveram condi¢des de amalgamar uma identidade prépria,
nem de reconhecer-se plenamente como um todo, em seus contornos e obriga-
¢Oes proprias.

Basicamente, vivemos um momento anterior aquele em que a criatura — ou
melhor, aquele que se “pensa” como criatura — descobre que o seu criador é
efetivamente sua obra. Comeca a desfazer-se uma ilusdo secular: o brasileiro
sempre se imaginou criado e mantido pelo Estado, como se este fosse a efetiva
fonte, tinica e iltima, ¢ como se ndo fosse, tanto na senda das representagGes
quanto no plano das materialidades, o fruto de seu trabalho e de suas aspirag3es.
Assim, o Estado que parece ter criado o Brasil destes tltimos anos — e de fato
muito fez — comega finalmente a ser percebido como tendo a manutencéo efe-
tivamente a depender da renda daqueles que sdo a sua aparente criatura.
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3. O desfecho

Temos, hoje, oportunidade de presenciar um contramovimento que também
¢ caracteristico de nossa administragdo ptblica. Diante das dificuldades impostas
pela alentada divida externa e dos compromissos assumidos com os credores
através do Fundo Monetdrio Internacional, iniciou-se um aprofundamento da
redugdo dos gastos estatais. Trata-se de um encolhimento do Estado, que sé
apresenta de duas formas, De um lado, na prépria redugio dos dispéndios,
que desacelera as atividades e cerceia a expansdo. De outro, em decorréncia da
obrigatéria recessdo que gera, vai restringir as préprias receitas da administragdo
publica.

Visto por um 4ngulo formalmente macroecondmico, o movimento de retra-
tagdo dos gastos parece apenas a utilizagdo de ja classica politica fiscal. Esta
aparéncia apenas valeria como verdade caso o Estado ndo estivesse assumido
os principais papéis da sociedade, isto é, caso por aqui se apresentassem as
configuragbes tipicas dos paises capitalistas mais desenvolvidos. Ocorre que,
entre nés, como ji comentamos, o Estado ndo é suplementar, mas a prépria
esséncia da sociedade. Portanto, este encolhimento dos gastos e a série de res-
tricGes que sdo auto-impostas tém efeitos destruidores.

E verdade que se tem o direito de indagar se estas restrigdes persistirdo, ou
seja, se a vontade e o poder do nicleo dirigente podem dirigir a contragdo ou
se pressdes de toda ordem ndo acabardo por se manifestar. E que a redugdo dos
gastos pretendida, muito mais do que uma realidade quantitativa, significa a
alteragdo de um padrio profundo que demanda, para a sua efetivagdo, uma
segura vontade social. "

Também é conveniente assinalar que esta alteragdo no padrdo da adminis-
tragdo publica apenas teria autenticidade se sua realizagio tivesse a partici-
pacdo da sociedade civil, com uma responsabilidade compartilhada. Realmente,
ndo é o que se verifica. Novamente, a sociedade civil se apresenta como objeto
de uma politica que ndo escolheu.

Pode-se prever alguns dos resultados da restrigdo dos gastos e atividades do
Estado, quando os seus érgdos apresentam os padrdes e os perfis que buscamos
descrever. Em primeiro lugar, é de se esperar que, em vez de mera diminuigdo
quantitativa, predomine a inatividade e a desorientagdo. E que a restricdo quan-
titativa repercute ndo como uma desintensificagdo e sim como uma reorientag3o.
E importante notar que, nos dltimos anos, ji tinham sido efetuados significa-
tivos cortes, embora se tivesse mostrado uma contratendéncia nos gastos pré-
eleitorais. Estes cortes, no entanto, ndo foram realizados dentro de uma politica
mais geral de alteragdo dos padrdes da administragio publica.

As previsGes sobre macrotendéncias sdo particularmente sujeitas a erros e
equivocos. No entanto, é possivel perceber que esta redugdo dos gastos do Es-
tado atinge, ao mesmo tempo, a sociedade civil, pois reduz seus meios de exis-
téncia e faculta-lhe oportunidade de expansdo num caminho préprio, num plano
nao-econdmico, certamente, porque a recessdo generalizada fecha os caminhos
imediatos dos investimentos. Referimo-nos a toda série de organismos de repre-
sentagdo de interesses — sindicatos, associa¢Bes de classe, representagdes pro-
fissionais ¢ de moradores — cujas posicGes e relevincia ampliam-se com o
relativo enfraquecimento do Estado e com o aumento de dificuldades na exis-
téncia material dos membros da sociedade.

Administracdo publica 97



Sera este nicleo representativo da sociedade que podera determinar os prin-
cipios da reorganizagio da administragdo pdblica nacional? E certo que, para
tanto, demandard um grau de articulagdo ainda ndo atingido € que dificilmente
o serd, sem que se constitua uma agfo organizacional nacional ampla. Os par-
tidos politicos poderiam cumprir esse papel se ainda nfo estivessem apresen-
tando certas fraquezas congénitas.

4. Breve conclusao

Recapitulemos as trés perspectivas que desenvolvemos para apreender a rea-
lidade de nossa administragdo ptiblica de uma forma sintética. Recordemos que
na primeira parte apresentamos o que constitui a prépria existéncia problemética
da administra¢do piblica na época atual, descricdo que nos parece valida para
qualquer sociedade. E & luz desta esséncia geral que deve ser entendida a se-
gunda parte — na qual procuramos descrever o desenvolvimento da adminis-
tragdo publica brasileira, nas suas relagbes com a sociedade. Na terceira parte,
buscamos assinalar as caracteristicas atuais, quando a administragdo publica
sofre os efeitos da crise econdmica e sécio-politica atual.

Verifica-se, assim, que a administracdo piblica, em seu movimento atual,
comporta-se segundo duas restrigdes. As dificuldades de qualquer administragao
ptiblica impdem um limite amplo para as suas solugGes, € as dificuldades intrin-
secas do Brasil limitam as alternativas. Mas, se ha efetivos limites as alternativas,
ndo se pode negar a necessidade de algum desenlace. E que a sociedade bra-
sileira parece encaminhar-se aceleradamente para o que poderiamos chamar de
" “pontos de fusdo”, isto é, aqueles que se entrecruzam e reforcam mutuamente
todos os principais problemas — econdmicos, sociais, politicos, culturais. Ha
décadas atrds, com menos experiéncias histéricas, e mais otimismo, a solugdo
parecia obrigatéria. Hoje em dia, cientes das possibilidades de retrocesso e
mesmo da estagna¢do continuada, podemos manifestar um grdo de ceticismo.

Caso sejam encaminhadas solugGes, parece dificil que venhamos a escapar da
necessdria redefinicdo das relagbes entre o Estado e a sociedade civil, o que se
manifestard nos novos desenhos da estrutura € das fungdes da administracio
piblica. E de se esperar uma ampliagio das fungdes dos legislativos, assim
como a maior presenga de representantes das diversas comunidades nos conse-
lhos fiscalizadores dos 6rgdos publicos. E de se contar que ocorram também
alteragbes no contetido das agdes publicas, sendo provavel que os aspectos
sociais venham a merecer mais énfase e mais recursos que os aspectos mera-
mente econdmicos. Parece ainda muito provdvel que uma solugdo positiva da
crise resulte numa administragdo ptblica com um engajamento no interesse pi-
blico a2 um grau que o passado do Brasil desconhece, ou seja, j4 teremos ingres-
sado em outro capitulo de nossa histéria.

Summary
Public administration at a historical crossroad takes into consideration three
different perspectives for comprehensively approaching our reality in this field.

With this in view, the author starts by describing the problem-ridden conditions
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prevailing in public administration as it now exists, then goes on to examine
the relationships between Brazilian public' administration and the society. Fi-
nally, at a third stage, he analyses the way in which our public administration
has been conducted, to face the present economic, social and political crisis.

The writer’s conclusion is that, no matter which may be the suggested solu-
tion, it is necessary to promete a redefinition of the relationships between State
and civil society, a measure bound to influence new designs concerning both the
structure and the functions of public administration.
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