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Para que uma reforma do Estado?

Por LUIZ AUGUSTO ESTRELLA FARIA*

A PEC 32 serd a destruicdo de um dos pilares da democracia, o servigo publico a servigo do publico, e do principio da
igualdade perante a lei

As sociedades humanas tornaram-se mais complexas com a invencgdo da agricultura ha cerca 12 mil anos. Para lidar com
essa complexidade, o apelo dos principios de fidelidade e solidariedade suficientes para organizar pequenos grupos de
cacadores nomades sob a lideranca de um chefe tornaram-se insuficientes. Com a agricultura vieram o aumento da
populacao, o excedente econdmico, a divisao da coletividade, antes relativamente homogénea, em classes diferentes. A
organizacdo dessas sociedades passou a ser mais complexa também, exigindo que uma parte de seus membros se
organizasse em uma estrutura especialmente dedicada a tarefa de manter a coesdo e a unidade de seus numerosos
participantes, diferenciados em distintos grupos, e que garantisse a vigéncia das normas criadas para permitir sua
convivéncia e cooperacdo preservando a coesdo social. A forma dessa estrutura chamamos Estado; um organismo que
controla as relagoes entre os distintos tipos de pessoas da sociedade, assegurando a preservacao de suas caracteristicas
fundamentais. Para tanto, esse conjunto de servidores da coletividade foi investido de uma autoridade de supervisao e
controle sobre as relagoes entre todos.

Alguns pensadores como Friedrich Engels e Karl Marx identificaram a origem da estrutura Estado com a inauguracao na
histéria da circunstancia de opressao de uma parte da sociedade sobre as demais, em contraste com a homogeneidade das
sociedades originarias, a qual deram o qualificativo de comunismo primitivo. Esta percep¢do se opunha a perspectiva
entao vigente que identificou na forma de vida anterior ao que chamamos civilizagdes a prevaléncia de uma situagdo
cadtica de guerra de todos contra todos. Em nossa tradigao ocidental, essa ideia apareceu na obra de Thomas Hobbes no
século XVII. Sabemos hoje que Hobbes estava errado, que muito antes das civilizagdes e por cerca de 200 mil anos, a
forma de vida da espécie humana era colaborativa e implicava a adogdo de comportamentos voltados a continuidade e
preservacgao da comunidade acima dos individuos. Violéncia e competigao se dava entre esses grupos ou sociedades e nao
internamente a eles. Na ordem interna, prevalecia a cooperagdo e o comportamento que caracterizamos como altruismo.
Esse comportamento esteve sempre presente na evolucdo da espécie e estruturou os padrdes de sociabilidade familiares,
grupais ou tribais que organizaram a vida humana desde seu inicio. Também sabemos que esse instinto gregario, que faz
do grupo uma necessidade da sobrevivéncia de todos e cada um dos individuos, é compartilhado com muitas outras
espécies, desde as abelhas até muitos mamiferos.

Na historia das civilizagbes humanas, quando aquilo que originariamente eram bandos ou tribos se desenvolveram em
formas de organizacdao mais complexas, as estruturas garantidoras da unidade e continuidade de cada sociedade tiveram
de evoluir. A instauracdo de tradigdes, normas e proibigdes prescrevendo os comportamentos desejaveis e interditando
aqueles que nao o fossem, descrita com genialidade por Freud em seu Totem e Tabu, deram origem aos mitos e religioes
que organizavam a sociabilidade nessas comunidades. O préprio Freud apontou o desenvolvimento da forma evolutiva com
que o conjunto de normas de sociabilidade acabou por assumir a forma Estado. Por outro lado, mencionados Engels e Marx
apontaram na divisao da sociedade em classes com interesses contraditorios a motivacdo da instauracao dessa forma,
identificada como o mecanismo de preservagao dessas diferencas e de subjugacao de uma categoria ou classe social a
condicao de inferioridade e de produtora dos meios necessarios a preservacao de privilégios em favor da outra classe,
controladora do Estado e governante da sociedade.
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Ora, Estado é tanto uma necessidade a guardar a coesdo das ordens sociais mais complexas, quanto um instrumento de
perenizar as desigualdades entre os membros dessa sociedade, na medida em que atua de forma conservadora
preservando a organizacao social com suas divisoes e contradicoes. Na segunda metade do século XX, com o impulso da
obra de Nicos Poulantzas e da tradicao alema vinda da Escola de Frankfurt e elaborada por Claus Offe, Elmar Altvater,
Joachim Hirsch e outros, a aparente contradicao entre essas duas definicoes comega a ser mais bem compreendida. E para
tanto, a leitura feita por esses autores dos Cadernos do Carcere de Antonio Gramsci, que vieram a conhecimento ao final
da II Guerra, foi essencial. Nessa perspectiva, a superestrutura politica das sociedades contemporaneas organizadas na
forma da sociabilidade capitalista, se estd assentada numa base de relagées de producdo que implicam a exploragdo dos
trabalhadores pela burguesia, é atravessada por essa mesma contradi¢do, o que faz com que o Estado, ao mesmo tempo
em que garante a continuidade das relagdes de dominacdo e exploracdo, seja também lugar de convergéncia e de
intervencao dos interesses da parte oprimida da sociedade, sendo obrigado, entdo a lidar com as contradi¢Oes reais da
sociedade.

Assim, a definicao das politicas publicas necessarias a continuidade da vida social sempre estara condicionada e sera um
resultado da luta, da barganha, das negociagdes entre os interesses antagonicos das classes sociais e de suas subdivisoes:
industriais, financistas, operarios, agricultoras, bancarios, garconetes, escriturarios, motoristas e muitos mais. Além desses
grupos que formam a sociedade civil, como chamou Gramsci, ha também os agentes da sociedade politica, parlamentares,
ministros, militares, policiais, fiscais, procuradoras, enfermeiras, professoras, e outros que formam o corpo de servidores
do Estado encarregado de por em movimento suas politicas.

Assim, o processo legislativo, as decisOes judiciais e as op¢oes executivas definidoras das diretrizes a serem implantadas
por esses funcionarios do Estado resultam de um mecanismo de selegdo em que todos esses atores participam de forma
diferenciada, cada um com sua quota de poder decisdério. O mecanismo de selecdo torna tanto algumas opgoes impossiveis
em principio quanto dificulta ou reelabora as demandas dos que tém menos poder, garantindo a continuidade de uma dada
correlacao de forgas entre as diferentes classes sociais e a prevaléncia dos interesses da fracdo dominante.

E é aqui que entra o dilema trazido pelo conceito de democracia: a extensao absolutamente horizontal desse poder de
decidir as politicas publicas em condigdes de igualdade para a totalidade dos cidaddaos. Uma forma de garantir a
continuidade das fungdes publicas e a isonomia no tratamento dos habitantes da nacédo dirigida por esse Estado - nagao
aqui entendida como a conjuncdo de territério, populagdo e organizacgdo politica - foi a criagao desse corpo funcional de
servidores publicos permanente e independente dos eventuais governantes que, na forma republicana, obedeceriam ao
principio da alternancia no poder. Para tanto, seu recrutamento se faz baseado em critérios objetivos de avaliacdo de
capacidades e sem interferéncia do governante de turno, o concurso publico.

A forma de organizacao republicana do Estado, o nome ja o diz, contrasta com os modelos dindsticos de monarquias e
impérios que se fizeram presentes nas civilizagoes, da antiguidade aos tempos modernos. Nesse caso, o modo de
provimento dos cargos, como entre nds prevaleceu entre a colonia, o império e a republica velha, era a nomeacéo por
decisao arbitraria dos governantes. Em contraste a esse modelo europeu, como bem lembrou Fernand Braudel, no Isld e na
China o acesso aos cargos da administragao estatal se fazia de forma meritocratica, por dentro das instancias do clero
muculmano ou por concurso que dava acesso ao mandar inato. Para o historiador francés, esta seria a razdo de essas duas
civilizagdes, mais avangadas do que a europeia a sua época e mesmo tendo desenvolvido as artes do comércio de forma
muito mais exuberante e inovadora, ndo serem o lugar de origem do capitalismo. Esse modo de acumular riqueza sé se
instaurou ali onde prevalecia a forma dinastica do Estado com seus privilégios hereditarios, os de sangue para o poder
politico e os da riqueza para o poder economico. Por isso afirmou, acertadamente, que o capitalismo sempre foi o
monopdlio e o uso do Estado.

Aqui no Brasil, a forma republicana de Estado apareceu tardiamente, apenas em 1938 coma reforma administrativa que
criou um servigo publico profissionalizado. Até entdo, e em que pese a Proclamagao da Republica em 1889, tinhamos um
Estado do tipo dinastico. O poder era exercido sobre uma base territorial e sobre o povo nela radicado por senhores
descendentes dos donatarios de sesmarias de terras concedidas pela coroa, os coronéis da Guarda Nacional, que se
revezavam nas prefeituras e presidéncias das provincias em mandatos concedidos por eleigdes das quais participava uma
infima minoria da populagéo e, além disso, eram costumeiramente fraudadas. Seus auxiliares na conducao dos assuntos de
Estado eram todos cargos de confianca preenchidos por sua escolha discricionaria.
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Com a criacdo do DASP, Departamento Administrativo do Servigo Publico, em 1938, em continuidade ao processo
revolucionario iniciado em 1930, foram definidos critérios impessoais de preenchimento e exercicio das fungées de Estado
que, pela primeira vez, tornaram-se fungoes publicas. Esse modelo de profissionalizagdao deu impulso a um crescimento e
diversificacdao da administracao estatal apto a dar suporte ao processo de urbanizacao e industrializagao que se seguiu, na
forma de atividades de educagao, satude, planejamento e gestdo de projetos essenciais ao desenvolvimento.

A ditadura de 1964 realizou uma mudanca na organizagao do servigo publico, na forma de um retorno ao apadrinhamento
da Republica Velha. Na esteira do extenso expurgo nas forcas armadas e na administragao civil realizado pelo golpe, em
que milhares de funcionérios foram afastados da atividade publica, foi criada uma nova categoria de servidores, indicados
aos cargos por influéncia politica dos apoiadores do regime. Contratados como empregados do Estado, segundo a
legislacdo trabalhista que recém havia sido modificada para extinguir a estabilidade do trabalhador, esses novos agentes
publicos eram dependentes de sua fidelidade ao governante de plantdo. O profissionalismo dos funcionarios foi corrompido
pela indicacgao de apadrinhados do poder usurpado pela ditadura.

Com a queda do regime ditatorial e a promulgacdo da Constituicao de 1988, a autonomia funcional dos servidores foi
restaurada com a criacdo do Regime Juridico Unico, cujas vagas passaram a ser providas unicamente na forma de concurso
publico e sob os principios restaurados da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade, e eficiéncia, e com as
garantias da estabilidade e meritocracia nas promocoes. Assim, os principios mais importantes da reforma administrativa
de 1938 foram restabelecidos como sendo os mais adequados a um Estado democratico de direito contemporaneo, capaz
de acolher e dar respostas as demandas e reivindicacées de todas as classes sociais. Pode parecer paradoxal o fato de
esses principios terem sido originalmente adotados no regime autoritario do Estado Novo, mas os reformadores de entdo
pensavam muito adiante, no tipo de Estado necessario a modernizagdo do pais, superando o atraso rural na diregao de uma
sociedade urbana e industrial.

Ora, apenas adotado o novo modelo passou a ser objeto de criticas por parte dos defensores da agenda neoliberal que
havia se tornado a ideologia dominante no mudo ocidental capitalista. O fundamento dessa critica estd na tese de Samuel
Huntington, influente pensador do neoconservadorismo americano, ao afirmar que os Estados democraticos ocidentais
estavam paralisados por excesso de demandas populares. Era necessario, entdo, adotar filtros e normas de exclusdo para
reduzir o acesso das maiorias a deliberacao das politicas publicas. Essa é a justificativa do autoritarismo intrinseco a
agenda neoliberal: menos povo na politica, que deve restar a cargo de “especialistas”, economistas, administradores,
juristas, policiais e militares.

Em 1990, com a Constituigao ainda nao tendo feito seu segundo aniversario, o Brasil foi tomado pelo neoliberalismo que
perdura, com avangos e recuos, até os dias atuais e que imp6s um enorme retrocesso a relagdo entre o povo, seus
interesses e o Estado capaz de atendé-los. E pior, desde o golpe de Estado de 2016, estamos vivenciando um avango
agressivo do projeto neoliberal dando sequéncia ao processo de exclusao do povo das decisdes politicas por diversos
mecanismos que vao do encapsulamento das instancias decisdrias, como a suposta “autonomia” do banco central, a
extingdo de conselhos deliberativos das politicas publicas, ou a corrupcdo, tanto em seu sentido restrito do poder do
dinheiro, quanto no sentido do desvio funcional gerado pela politizacao do judiciario, do ministério publico, das policias e
das forcas armadas. Todas essas mudangas proporcionaram uma captura de organismos e agéncias governamentais pelos
interesses da grande burguesia e suas empresas monopolistas das financas, dos servicos e do setor agroindustrial, ao
mesmo tempo em que garantem a nao interferéncia dos interesses das classes populares na decisdo das politicas publicas
e na alocacao das verbas do orgamento e do balango do Banco Central.

Esse processo teve um interregno durante os mandatos de Lula e Dilma, quando varios mecanismos de participacao
popular na escolha de politicas ptblicas foram criados na forma de conselhos e conferéncias. Entretanto, talvez um dos
instrumentos mais poderosos de intervengao popular na gestdao governamental, a participagao na elaboragédo e execugao do
orcamento, pratica consagrada de administragdes de esquerda no Brasil, ndo foi sequer tentado. Na mesma diregdo, uma
democratizacdao do Conselho Monetario Nacional com inclusdao de representantes dos diferentes grupos de interesse
presentes na sociedade, algo que fora norma mesmo na ditadura, nao foi sequer cogitada. O golpe de 2016 faz uma marcha
a ré na democracia, adotando a tese do excesso de demandas populares e retomando as politicas de exclusao dos
interesses da maioria. O orgamento foi refeito com uma redugao drastica dos gastos sociais, uma nova regra limitadora das
despesas com servigos e investimentos foi definida, o chamado teto de gastos, mas que deixou de fora qualquer tipo de
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limite para os pagamentos da divida publica, que vém variando entre 45 a mais de 50% do orgamento federal, assim como
manteve a discricionariedade da diretoria do Banco Central em manipular seu balango. Os pobres sairam do or¢amento e
dos objetivos das politicas de Estado, deixando um lugar exclusivo para a classe dominante.

Num passo a frente e que tem em vista aprofundar o retrocesso antidemocratico, estda em discussao no Congresso um
projeto de reforma da administragao publica brasileira, a PEC 32. O aspecto central da proposta é justamente a mudanga
na relagao entre o Estado e os funcionarios que trabalham na prestacdo de servigos a sociedade, através da extingao do
regime juridico unico e da estabilidade funcional para as carreiras de servidores que implementam as politicas que
atendem as necessidades populares na educacdo, saude, assisténcia social e previdéncia. Para esses trabalhadores, as
regras que definem sua relagao com o governo seriam alteradas para tornar possivel a realizacdo dessas funcdes de estado
por organizagoes privadas, meras intermediadoras de méo de obra, por funcionarios sem protegao de sua autonomia para
decidir sobre a melhor forma de prestar seu servico previsto na legislacdo. Ou, o que é pior, por cargos em comissao, de
livre preenchimento e exoneracao dos governos.

O tipo de funcionario que seria convocado pelos incumbentes do poder, com certeza seria escolhido entre aqueles mais
impermeéveis as demandas sociais e obedientes aos interesses de seus superiores e padrinhos politicos. E um retrocesso
em direcao a forma dinéstica de Estado da republica velha e da monarquia, com seu corpo de servidores composto por
apaniguados dos governos e mantendo distancia do povo e de suas necessidades e demandas. Consumada, essa reforma
serd a destruicao de um dos pilares da democracia, o servigo publico a servico do publico, e do principio da igualdade
perante a lei.

*Luiz Augusto Estrella Faria é professor titular de Economia e Relagées Internacionais na UFRGS. Autor, entre outros
livros, de A Chave do tamanho: desenvolvimento econémico e perspectivas do Mercosul (Editora UFRGS).
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