5. A GRANDE CRISE DOSANOS 1980

Os anos 1980 foram, portanto, anos de profunda crise. Crise econdmica, crise politica, crise
principa mente da burocracia publica. E néo gpenas da burocracia publica militar mas também
dacivil. Afind, anda que o poder find, entre 1964 e 1984, tenha ficado com os militares, os
burocratas publicos civis partilharam com eles e com aburguesia o poder. Umacrise
econdmica € um fendmeno de instabilidade macroecondmica que se manifesta pela queda da
renda muitas vezes acompanhada do aumento da inflacdo. Jauma crise politica, € umacrise
de poder que, quando grave, se manifesta pela mudanca do poder e da coalizéo politicaque o
sustentara. E se manifestatambém pelo fato que fatos historicos novos impuseram uma
redefini¢do da estratégia naciona de desenvolvimento — uma redefinico que aantiga

coaliz&o ndo revela capacidade de fazer. No caso da crise brasileira dos anos 1980 tudo isto
aconteceu e mais um fato: anova codizé — o Pacto Democrético Popular de 1977 —néo tinha
uma dternativa de desenvolvimento a propor. Tinha, sem dlvida, uma estratégia politica— o
restabel ecimento da democracia — e uma estratégia social: a busca da redugéo do ato grau de
injustica socid existente no Brasi| através do aumento das despesas publicas na &ea socid.

N&o tinha, entretanto, uma estratégia de desenvolvimento dternativa

Crise burocrética erepublicana

Neste quadro de crise geral, e de crise da prépria burocracia puiblica que perdeu poder em
1984, o que ocorreu com ela? Poderiamos responder, primeiro, que a crise da burocracia
publica havia sido gpenas parcid, ja que muitos dos seus setores, principa mente nos estados
governados desde 1983 por governadores democréticos, elaja se diaraagrande codizéo
democrética— o que € verdade. Segundo, poderiamos responder que, mesmo anivel federd,
€la sabia que também seria necessaria no regime democrdtico, de forma que néo teria
dificuldade em se adaptar. Findmente, poderiamos dizer, reforgando a Ultimatese, que o etos
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da burocracia publica € o da neutralidade politica: elaexiste para servir ao estado e a
sociedade, ndo a0 governo no momento no poder. Todas essas respostas fazem sentido mas,
evidentemente, ndo resolvem a questdo. Se as outras classes sociais, nestes anos de crise,
estavam confusas, desorientadas, o que dizer de burocracia piblica profissond: estava ainda
mais confusa e desorientada. Como também estava desorientada a burocracia publicaeletaou
politica, tanto aquela que fora derrotada quanto aquda que vencera a batalha da transicéo
democrética.

A conseguiéncia de uma crise politica so graves para toda a sociedade, mas sfo especialmente
graves para a burocracia publica e politica porque é dela que se espera um espirito

republicano — um compromisso com o interesse pablico. Das demais classes também se

espera nas democracias modernas que sgjam republicanas— afina sdo todos cidaddos, sfo
todos responsaveis pela coisa piblica — mas o fato é que, envolvidos no seu trabaho di&io
gerdmente ndo tém nem o habito nem a competéncia necessarios para exercerem com
plenitude seus direitos de cidadania. Este, porém, ndo é o caso da dta burocracia piblica. Ela
tem esse habito e competéncia, pelo menos potencia mente. Sei bem que 0s economistas
da escola publica, que se condtituiram na fonte mais radical daideologia neolibera que foi
dominante nos anos 1980 e 1990, diz o contrério: afirma que a burocracia piblica seriatéo

auto-interessada no espaco publico (que ees véem como um mercado) quanto S0 0s agentes

econdmicos no mercado.37 Edta, entretanto, € Smplesmente uma tese pseudo- cientifica de
idedlogos do mercado. A burocracia publica certamente ndo corresponde a visdo idedlizada
dela que o etos burocrético preceitua, mas na medida em que ea é produto de sociedades nas
quais esse etos faz parte do Sstema de valores morais e politicos mais amplos, seus membros
com muita freqiiéncia pautam seu comportamento por esses valores. N&o colocam o interesse
publico acima dos seus interesses individuals, mas estabel ecem compromissos internos entre

uNS e outros interesses.

Entretanto, para que a burocracia publica possa deliberadamente buscar o interesse pablico &

preciso que este interesse publico estga razoavelmente claro. Quando isto ndo ocorre, se 0

37
Por economistas da escola da escol ha publico refiro-me principal mente a Anthony Down, James Buchanan,

Gordon Tullock, W. A. Niskanen, e Mancur Olson.
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cidad&o ja fica confuso quanto a como agir, ainda que dele SO se pega 0 voto em eleicdes
periddicas, 0 que dizer da burocracia publica e politicada qua se espera, em todos os
momentos, que tenha presente em suas agdes o interesse publico? A confusdo ea
indeterminagdo sdo ainda maiores. Ora, nos anos 1980 principalmente, a crise politica
profunda, a falta de qualquer consenso sobre qua poderia ou deveria ser uma estratégia
naciona de desenvolvimento significavam que ninguém sabia qud o interesse plblico —que
todos estavam confusos e perplexo. Nestes momentos, o etos do servigo publico e os vaores
republicanos, que sfo t&o importantes para a prépria auto-identificacdo daburocracia pablica,
se perdem. No momento em que os objetivos nacionais se tornavam confusos, e que a
burocracia publica passava a condi¢do de réu ndo gpenas dos idedlogos neoliberais entéo em
ascensdo, mas dos proprios democratas de centro-esquerda que haviam comandado a

transi 8o democrética, a burocracia publica torna- se também confusa, e 0 espaco paraseu
proprio corporativismo se amplia Foi iS50 que ocorreu no Brasil em seguida atransicéo
democrdtica, e explicando apenas o retrocesso burocrético que entdo ocorre mas uma busca

de privilégios legais obtidos em nome do interesse pL]inco.38

A transicdo democrética teve um preco no plano da organizacdo do Estado ou da
administraco publica No plano da federacdo, os governadores dos estados recuperam o
poder que haviam tido na Primeira Republica (1889-1930) e na Primeira Democracia (1945-
1964), a0 mesmo tempo em que os prefeitos surgem como novos atores politicos relevantes.
Fernando Abrucio (1998) identificou 0 novo poder dos governadores que ele chamou de
“bardes da republica’; no passado fora baseado no poder das oligarquias locais, agoraera
consequiéncia da transico democrética e das demandas dos eeitores. A descentraizacdo para
0s estados e municipios, ainda que necessiria e inevitavel, foi longe demai's ao permitir que
estesincorressem em crise financeira, a0 mesmo tempo em que mantinha a Uni&o responsave
Ultima por suas dividas. A partir dos anos 1990, a descentraizacdo comeca a ser revertidana
medida em que a Uni&o logra a privatizac&o dos bancos estaduais e um maior controle das

financas publicas, a0 mesmo tempo em que, através do estratagema de criar * contribuigoes

38 .

Estes privilégios se concentrardo principalmente naLei do Regime Juridico Unico. Na minha passagem pelo
Ministério da Administracdo Federal e Reformado Estado, ajudado por meu Secretario de Recursos Humanos,
Luiz Carlos Capella, foi possivel eliminar grande parte das distor¢des que essalei continha.
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que ndo implicam a participacéo dos estados e municipios, logra aumentar a carga tributariaa

seu favor.

Retr ocesso burocr atico

No plano politico-adminigtrativo, atransicdo democrética teve também um preco: o retrocesso
burocrético de 1988. Contraditoriamente, entretanto, enquanto o pais se descentralizavano
plano da federacéo, aravés da Congtituicdo de 1988, voltava acentrdizar-se no plano
adminidrativo, limitando drasticamente a autonomia das agéncias e empresas do Estado que o
Decreto-lel 200 assegurara, e retornando aos ideais da Reforma Burocrética de 1936. O
capitulo sobre a administracdo publica da Constituicdo de 1988 foi o resultado do esforco
deliberado da burocracia piblicaque aribuiu ainformalidade burocrética do regime militar
expressa no Decreto-lel 200 e na administragéo paraela os problemas do Estado brasileiro, e
convenceu os condtituintes que estava na hora de voltar aos principios da Reforma
Burocrética de 1936 e a ‘ completa-1a . Embora muitos de seus membros estivessem
comprometidos com aonda de clientelismo que ocorreu com o advento da democracia, néo
hesitaram, gerdmente usando argumentos de esquerda e democréticos, em influir paraque a
Condtituicéo, e depois alegidacdo complementar que aseguiu —principalmentea L e do
Regime Juridico Unico —, adotassem uma combinago de principios burocréticos cléssicos
com o estabelecimento de privilégios paras proprios A administracdo publica voltava a ser
hier&rquica e rigida, a distingéo entre administracdo direta e indireta praticamente desgparecia
O regime juridico dos funcionérios passava a ser tnico na Uni&o, e em cada nivel da
federacdo. As orientagBes desenvolvimentistas da admi nistracdo publica, que vinham sendo
implantadas no pais desde 1967, foram mais que ignoradas, enquanto a burocracia
gproveitava para estabelecer para g privilégios, como a gposentadoria com vencimentos
plenos sem quaquer relacdo com o tempo e o valor das contribuicdes, e a estabilidade
adquirida quase que automaticamente a partir do concurso publico (Hochman, 1992). Um
grande mérito, porém, teve a Congtitui¢do de 1988: exigiu concurso publico para entrada no
servico publico, reduzindo assm substanciadmerte 0 empreguismo que tradiciondmente
caracterizou o Estado patrimonidista.
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O retrocesso burocrético ocorrido em 1988 resultou da crenga equivocada de que a
desconcentracdo e aflexibilizagdo daadministracdo publica que o Decreto-Le 200 teria
promovido estavam na origem da crise do Estado, quando esta derivava, antes de mais nada,
da crisefiscd aque levou a estratégia desenvolvimentista. Embora d guns abusos tenham sido
cometidos em seu nome, areformade 1967 havia se congtituido em um avanco pioneiro da
histéria da administracéo publica brasileira. Em segundo lugar, resultou do ressentimento da
velha burocracia situada nos cargos da administragéo direta contraa forma pelaqual seus
membros haviam sido tratados durante o regime militar, freglientemente preteridos em relacéo
aos administradores das empresas edtatais. Em terceiro lugar, foi a consequiéncia da perda,
pela burocracia, em conjunto com seu diado tradiciona, a burguesiaindustria, de um projeto
naciona comum para o pais: 0 projeto naciona-desenvolvimentista. Esse projeto estava
esgotado, mas nada viera para subgtitui-lo ando ser aidéa correta, mas negdtiva, de que era
necessario proceder o guste fiscal. Ora, quando um grupo socia perde objetivos nacionais e,
adiciondmente, se sente ameacado, € natural que recorra a0 método do salve-se quem puder —
da busca de vantagens. Em quarto lugar, decorreu do fato de que a burguesia aderiu, sem
restrigdes, & campanha pela desestatizagdo que acompanhou toda a transicéo democrética pelo
lado da direita. Esta campanhalevou os congtituintes a aumentar os controles burocréticos
sobre as empresas estatai's, este fato, somado ao seu uso imoderado para contrair divida
externano final do regime militar, e, janos anos 1990, a aceitacdo da determinacéo da
ortodoxia convenciona de que seus investimentos financiados fizessem parte do déficit
pablico, tiveram como resultado torner tais empresas graduad mente inviavels do ponto de
vista econdmico, e facilitar uma privatizagdo em parte necessaria, mas que foi levada aém do

razoavel ao incluir servicos publicos monopolistas ou quase monopolistas.

O retrocesso burocrético de 1988 foi acompanhado de mudancas organizacionais no aparelho
do Estado federa. O DASP foi extinto em 1986, dando lugar a SEDAP - Secretaria de
Administraco Plblica da Presidéncia da Republica, que, em janeiro de 1989, fai extinta,
sendo incorporada na Secretaria do Plangjamento da Presidéncia da Republica. Em marco de
1990 renasce 0 DASP com acriacdo da SAF - Secretaria da Administracéo Federa da
Presidénciada Republica, que, entre abril e dezembro de 1992, foi incorporada ao Ministério
do Trabalho, voltando a ser secretaria da presidéncia em 1993. Nesse processo de

reorganizacao sob a égide do retorno & burocracia o 6rgdo de treinamento do governo federd,
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aFUNCEP, foi transformado na ENAP (Escola Naciond de Administracdo PUblica) tendo
como modelo aENA (Ecole Nationale o Administration) da Franga. Por outro lado, foi criada
acarreira dos gestores publicos (Especiaistas em Politicas Piblicas e Gestéo Governamenta)
— uma careirade atos administradores plblicos que obviamente faziafatano Brasil, mas

que naguele momento recebeu uma orientacdo rigorosamente burocrética voltada paraa
critica do passado patrimonidista, a0 invés de se voltar para o futuro e para a modernidade de

- . . " . 39
um mundo em rgpida mudanca, que se globaliza e se tornamais competitivo acadadia

Em sintese, o retrocesso burocrético ocorrido no pais entre 1985 e 1989 foi umareacdo ao
clientdismo que dominou o pais naqudes anos, mas também foi uma afirmacdo de privilégios
corporativigtas e patrimonidigtas incompativeis com o ethos burocrético. Foi, dém disso, a
conseqiéncia de uma atitude defensiva da dlta burocracia, que, sentindo- se acuada, e
injustamente acusada, defendeurse de formairracional. O resultado foi o desprestigio da

administrac@o publica brasileira, ndo obstante o fato de que esta sga mgjoritariamente

formada por profissionais competentes, honestos e dotados de espirito publi co.40

39
A mudanga nesse sentido passaria a ocorrer em 1995 quando essa carreira € transformada em peca

fundamental da Reforma Gerencial.
40
Sobre acompeténcia e o espirito publico da alta burocracia brasileiraver oslivros de Schneider (1991) e

Gouvéa (1994), e o trabalho de Hochman (1992). Escrevi os prefacios dos dois livros quando ndo imaginava que
um pouco depoisviriaaser Ministro da Administracdo Federal e da Reforma do Estado.
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