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PENSAMENTO. ESTUDOS. SUGESTOES PARA A REFORMA ADMINISTRATIVA

As funcoes do Estado e o
papel da Administracao Publica

tema que me foi proposto é
por demais abrangente e,
por uma questdo de meto-
dologia, & necessario situa-
lo, primeiro, no quadro ge-
ral e, apds, na realidade brasileira.

Desta maneira poderemos ter o
enfoque genérico e, em seguida, ex-
trair as conclusfes que resultem do
estudo das nossas condigcdes inter-
nas e da nossa cultura politica.

N&o cabe, em seus limites, ques-
tionar em si a prépria natureza do
Estado, levar as investigagfes ao es-
tudo do nascimento, do desenvolvi-
mento, da decadéncia, do fim e da
justificagcdo, em suma do Estado,
pois tais temas, de grande profundi-
dade, sdo relativos propriamente a
teoria politica, ndo a adminisrtracdo
em si.

Segundo Ludwig Spiegel, mestre
da Universidade de Praga, ao se es-
tudar o Direito Administrativo € su-
ficiente tomar como referéncia a
constatacdo de que o Estado moder-
no, o direito politico atual, formou-
se depois da Revolucdo Francesa e
sob o influxo de seus grandes lideres
e pensadores.

Todavia, destaca Spiegel, “nao é
a Revolugdo que devemos 0 nosso
Direito Administrativo, sendo ao
desenvolvimento e a elaboracédo
constante das normas juridicas, ao
fortalecimento e a expansdo do po-
der do Estado, a atuacdo cada vez
maior em relagdo aos fins e as exi-
géncias da Administracdo Publi-
ca”. (Derecho Administrativo, wv.
esp., pg. 14 e 15).

Otto Mayer entende que a con-
cepcgdo do direito politico como um
direito subjetivo implica em abordar
os problemas administrativos.

Clévis Ferro Costa (*)

Trata-se sempre, dizia, de delimitar
as esferas juridicas entre o Chefe de
Estado e os Estamentos, ou as clas-
ses sociais, entre os principes e os
suditos, mas ndo um estudo cientifi-
co das normas materiais pelas quais
se rege 0 ramo correspondente da
Administracgéo.

O objeto da investigagao cientifi-
ca, € ainda Mayer quem o diz, nédo &
0 que o principe faz no interesse da
salus publica, mas o que tem direito
a fazer a esse respeito, até que ponto
alcanca o seu jus promovendi salu-
tem publica e até que ponto pos-
suem os suditos um jus contradicen-
di, um jus quaesitum, para limitar o
mandato do principe.

Spiegel, todavia, contesta essa di-
retriz do Direito Administrativo,
pois desta maneira teriamos de con-
siderar como o0 seu objetivo prima-
cial o estudo das liberdades funda-
mentais do cidadao, a delimitagdo
da esfera livre do poder do Estado,
a qual, propriamente falando, seria

(*)Advogado e administrador de empresas, Clévis Ferro Costa é atualmente diretor
da Itaipu Binacional. Foi deputado federal pelo Para, na legenda da antiga Unido De-

mocratica Nacional, UDN.
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uma esfera alheia & administracéo
em si.

Conforme Spiegel, a ciéncia do
Direito Politico pretende investigar
o direito vigente; enquanto a Teoria
da Administracdo visa a descobrir
sob que forma deve organizar a ad-
ministracdo para atingir a seus fins.

Gaston Jeze, o célebre professor
da Universidade de Paris e tdo co-
nhecido entre nés, tem uma visdo
pratica da Administracdo Publica.

Para ele o Direito Administrativo
tem por objeto formular as regrai
especiais que convenham para o
bom funcionamento dos servicos
publicos. Os tempos modernos se
distinguem pela criagcdo dos servigcos
publicos, pelo seu desenvolvimento,
pela sua adaptagcdo continua a vida
econOmica e social. Diferente do di-
reito privado, que muda lentamen-
te, o direito publico tem necessidade
de uma flexibilidade muito maior.

Diz Jéze: A administragcdo, cuja
principal missao é a de fazer funcio-
nar os servicos publicos, tem a sua
disposicao, para cumprir a sua tare-
fa, duas séries de procedimentos téc-
nicos: os de direito publico e os de
direito privado. Ela se serve de am-
bos, conforme os casos e segundo as
necessidades, correspondendo-lhe
eleger os que melhor lhe convém.
Assim, empregard seja o procedi-
mento da compra e venda, seja a re-
quisicdo ou a expropriacdo. Do
mesmo modo celebrard um contrato
de locacdo de servigcos ou de coisas,
ou bem usara de um contrato de for-
necimento, de requisicdo, ou no-
meard um funcionério.

Quando a administracdo decide
utilizar o procedimento técnico de
direito privado para obter o fim per-
seguido, ndao ha razao, segundo o
tiatadista francés, para excluir a
aplicacdo do direito privado. O ato
juridico ndo sera dirigido pelo direi-



to administrativo: ndo existem moti-
Vvos para aplicar regras especiais.

O principio fundamental é, pois,
que o direito administrativo com-
preende as regras especiais estabele-
cidas para os procedimentos técni-
cos de direito publico e unicamente
estas regras. O criterium de direito
administrativo fixa a natureza
juridica das regras especiais e nao a
qualidade dos autores de tais atos.

Um contrato de compra e venda
celebrado pela administracao rege-
se pelo direito privado e ndo pelo di-
reito administrativo. Ao inverso,
um procedimento de direito publico
ndo se acha regido pelo direito pri-
vado: tem regras especiais. (Princi-
pios Generales dei Derecho Admi-
nistrativo, vol. 1, versdao argentina,
De Palma, 1948, Introducdo, pg.,
XXIX eXXX).

Essa distingdo substantiva é extre-
mamente importante levar-se em
conta numa hora como esta de rele-
vante significacdo para a vida politi-
ca, econbmica e administrativa do
Pais, quando se retoma a normali-
dade da vida juridica e se recoloca a
moeda estavel como um valor de re-
feréncia insubstituivel no mundo
juridico.

Estamos a viver uma aparente
contradicdo, em que a administra-
¢do publica esta a psar de poderes
excepcionais para o retorno a nor-
malidade.

Essa hora histérica encerra uma
licAo préatica do sentido e do valor
da administracdo publica conto fa-
tor de equilibrio e de desenvolvi-
mento nacional, orientada por inte-
resses coletivos e ndo privados, no
sentido individualista da palavra.

Ao utilizar-se da lei delegada n- 4
e do Decreto-lei ns 2.284, a adminis-
tracdo publica usa a coercdo, mas
no campo estrito do direito constitu-
cional, para tornar possivel a exc-
qlibilidade dos contratos, o desen-
volvimento da vida civil e os pro-
prios fins do Estado.

Neste momento, o direito publico
intervém para que as regras de direi-
to privado, na sua fluéncia normal,
voltem a prevalecer, sem as distor-
¢Oes da hiperinflagdo e da desmora-
lizacdo da moeda, que € o valor de
referéncia da vida moderna e da for-
¢a dos contratos.

Dir-se-4& que o direito publico
estd a atuar para o retorno ao direi-
to privado, ameacado pela teoria da
imprevisao.

Dai ser de todo oportuna a licdo
do mestre aleméo Fritz Fleiner:

24

IDEIAS

“Mediante a atividade legislativa, o
Estado responde a sua missdo de
criar o direito. A definicdo do que,
segundo a lei vigente, seja o direito e
cada conflito juridigco, incumbe a
justica”.

A legislagdo e a administracéo da
justica constituem os fins especifi-
cos do Estado, mas ndo sdo as Uni-
cas fungdes do mesmo.

Um Estado que se limitasse so-
mente a produzir leis e a editar sen-
tencas caminharia rapidamente para
a sua destruicdo. Desde que com a
publicacao de leis e de sentengas ndo
se esgota a sua atividade” .

A funcdo executiva, registra Flei-
ner, ndo se esgota no circulo de ne-
g6cios que competem ao Estado,
além da legislacdo e da jurisprudén-
cia, pois também lhe incumbem ou-
tras tarefas, ainda mesmo quando

Vivemos, hoje, no
Brasil, uma aparente
contradicdo, quando

aadministragdo publica
usa poderes excepcionais

para o retorno a

normalidade. Ao utilizar
a Lei-delegada n94, usa
a coercdo, mas no
campo estrito do direito
constitucional, para
tornar possiveis o
desenvolvimento da vida
civil c os fins do Estado.

nenhuma lei as imponham especifi-
camente.

A funcdo executiva e o governo
representam duas facetas da terceira
funcdo politica, isto é, da adminis-
tracdo no sentido proéprio. E desta
maneira tudo que esteja fora das
atribuicoes do legislador e dos tribu-
nais situa-se no ambito estrito da
administracéo.

Dai definir Fleiner a administra-
¢do como um conjunto de funcbes
de natureza técnica, intelectual e
juridica, cada uma das quais tende a
alcancar resultados Uteis para o bem
comum (imposicdo de tributos; esta-
belecimento de prioridades; licenca
para abertura de estabelecimento de
bebidas; construcdo de estradas e
pontes; regulamentacdo do pessoal
de servigo; conclusdo de contrato de
compra, alugueres e arrendamento.

etc. etc). (Instituciones de Derecho
Administrativo, Barcelona, pg. 4).

Este singular momento da vida
brasileira, em que o Governo esta a
cortar fundo, certos habitos enrai-
zados, apresenta-se, pois, extrema-
mente rico para compreender as es-
feras de armacéao e as linhas de de-
marcacado entre o interesse publico e
o privado.

O poder de intervencdo do Estado
ndao desnatura, porém, os institutos
tradicionais de direito.

A cada instante, pela prépria ne-
cessidade de manter a vida civil na
sua naturalidade e associa-la organi-
zada, deve poder o Estado agir co-
mo arbitro, para coibir os excessos e
restabelecer o equilibrio, contra a
forga dos cartéis, dos oligop6lios ou
dos grupos econdémicos.

Se estes fossem totalmente livres
de agir, a liberdade de cada qual pa-
receria, se transformaria em sujei-
¢do a interesses néo licitos.

Dai a aparente contradicdo de o
Estado moderno intervir para libe-
rar, como se observa da lei de inqui-
linato, da protecdo dos contratos de
trabalho, do controle dos juros, da
defesa do meio ambiente, do com-
bate ao latifundio, da reforma agra-
ria etc, etc.

Tais intervencdes se fazem pelo
braco longo da administragdo publi-
ca, todavia dentro dos limites cons-
titucionais e em respeito aos direitos
fundamentais do homem, que, na
sua esséncia, nao podem colidir com
os institutos de direito privado pra-
ticados na sociedade.

Dwight Waldo, professor da Uni-
versidade de Berkeley, escreveu um
dos mais lucidos e atuais trabalhos
sobre a teoria politica da adminis-
tragdo publica.

A seu ver, a organizacdo cientifi-
ca e a administragdo publica sédo as-
pectos correlatos do mesmo feno-
meno: um movimento geral para es-
tender os métodos e o espirito de
ciéncia a uma ordem de interesses
humanos que se amplia constante-
mente.

Tanto quanto a administracao
publica esta baseada na ciéncia
politica e que vem intentando situar
as relagbes politicas sobre uma base
objetiva e cientifica, a organizacao
cientifica ndo é sendo um movimen-
to geral que tem por finalidade colo-
car a vida econdmica do homem, es-
pecialmente a producgdo, sobre uma
base racional.

Lembra Waldo que o sistema
cientifico positivista da administra-
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¢do publica pressupde administra-
dores especializados.

Na verdade, as necessarias condi-
¢bes de coordenacgdo, de harmonia,
de eficacia, de economia, embora se
apdiem em leis naturais ou cientifi-
cas, tornam-se realidade e se man-
tém mediante a agdo humana.

Em ambos os movimentos, orga-
nizacdo cientifica e administracio
publica, esta nogcdo de “ Administra-
¢do: uma ciéncia” é consequéncia
da expansdo horizontal e vertical da
idéia fundamental de estender a
perspectiva objetiva ou cientifica ao
contorno. (Teoria Politica da Admi-
nistracdo Publica, pg. 94).

Willoughby, estudando a admi-
nistragdo publica sob a viséo da rea-
lidade norte-americana, salientava
qgue, para a solucdo de seus proble-
mas, é necessario admitir a concor-
réncia de duas coisas: primeiro, um
volume de informacdo exata maior
do que o existente até o momento;
segundo, a formulacdo e a adogédo
de principios de organizacdo e de
procedimentos administrativos cien-
tificamente estabelecidos.

No Brasil, esses critérios foram
perseguidos através da reforma ad-
ministrativa, mas o aprimoramento
das informacgdes teve apenas uma la-
mentavel contrafagdo, que foi a ins-
tituicdo das divisdes de seguranga e
informacdes, infelizmente ainda ho-
je existentes, como o brago e a méo
forte da ditadura e da delagéo.

Um falso conceito de seguranca
nacional, politicamente aviltado,
passou a oprimir a administragéo
publica brasileira sob a ética milita-
rista e sem nenhum critério cientifi-
co. Em poucas palavras, entroniza-
mos uma contrafagéo.

Na verdade, as fungdes do Estado
nao se contrapdem, os poderes sim;
tendo em vista o equilibrio politico,
a perseguicdo dos objetivos, o
exercicio democratico e a defesa dos
direitos fundamentais do homem.

Dai porque uma das melhores vi-
sbes da funcdo do Estado vem-nos
do grande civilista Georges Ripert,
em grande sintese.

Premidos, diz o notavel professor
da Universidade de Paris, uns con-
tra os outros na vida ardente das
grandes cidades, os homens apelam
incessantemente para a forca do Es-
tado a fim de os proteger dos riscos
que os faz correr a luta nas suas ati-
vidades.

O individualismo liberal foi ou-
trora a doutrina favorita dos nota-
veis que se enriqueciam do livre ne-
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Este singular momento dal!
vida brasileira, em que o
Governo corta fundo certos
habitos, apresenta-se
extremamente rico para
compreender as esferas de
armacao easlinhas de
demarcacéo entre o
interesse publico eo
privado. O poder de
intervencao do Estado néo
desnatura os institutos
tradicionais de direito,
via administracao publica.

gécio e eram bastante fortes para
proteger os seus préprios interesses.
Tal doutrina hoje perdeu todo o fa-
vor publico: “Os Fracos”, diz Vau-
vernagues”, querem depender a fim
de serem protegidos” .

N&ao é mais bastante que o Estado
assegure a administracdo e a Justi-
¢a. Pode-se-lhe proteger as ativida-
des débeis, impedir os abusos da
concorréncia, reparar os infortinios
imerecidos. De todos os lados uma
queixa ou um reclamo se dirige a
ele, reclamo de uma minoria sofre-
dora e que ndo quer mais, nao sabe
mais sofrer.

O Estado é o grande suzerano; co-
mo o senhor de outrora exige o ser-
vigo militar e o imposto; e como ele
protege os seus subordinados.

Protege-os, intervém para salvar
a infancia desamparada, para sepa-
rar os lares desunidos, assegurar a
instrucdo dos adolescentes, garantir
a fortuna dos incapazes, limitar a
duracdo do trabalho, fixar o nivel
dos salarios, indenizar os acidentes,
supervisionar a troca dos produtos,
impedir a lesdo ou a fraude, assegu-
rar a transmissao de bens, regular a
importagcdo e a exportacdo de mer-
cadorias, que direi mais? pergunta
Ripert.

Ndo se lhe pede simplesmente
harmonizar a concorréncia das ati-
vidades; é necessario que ele dirija
cada uma dessas atividades, ou em
qualquer caso, todas aquelas que
sdo incapazes de se dirigir elas proé-
prias e todas aquelas que sdo dema-
siadamente poderosas para que se
lhe possa aceitar uma atuacgdo inde-
pendente.

O Estado se esgota assim nessa ta-
refa arrasadora, mas o retoma sem
cessar, sem jamais encontrar a una-
nimidade da aprovacéo.

Toda intervencdo em favor de uns
é para os outros objeto de recrimi-
nagcdo, porque a luta dos interesses
privados tornou-se mais aspera por
forca do excesso de regulamenta-
¢do. E dificil contentar ao mesmo
tempo os proprietarios e os locatéa-
rios, os agricultores e os parceiros
ou arrendatarios, os viticultores e os
mercadores de vinho, os segurados e
os seguradores, os comerciantes e os
consumidores. Se um grupo obteve
um voto de uma lei favoravel, o ou-
tro protesta ou resiste ou pede qual-
quer coisa em compensacgéo. (Le Ré-



gime Démocratique et Le Droit Civil
Moderne, Lib. Générale, pg.
37/38).

Essa é a impressionante tarefa do
Estado e do seu veiculo de agédo, que
é a Administracao Publica.

A primeira fase da histéria do
Brasil ndo oferece muitos subsidios
para os temas da atualidade, sendo
para confronto e meditagao.

A estrutura era absolutista e o ta-
manho dos encargos de desenvolver
uma colénia do porte do Brasil le-
vou Portugal a optar pelo sistema de
delegacéo de poderes.

Era impossivel a administragéo
direta, ndo s6 pela extensdo do terri-
tério, como pela auséncia de recur-
sos humanos e financeiros e a inexis
inexisténcia de comunicagdes faceis.

Dessa maneira, ja pelo regime
politico entdo dominantes em Por-
tugal, j& pelas contingéncias mate-
riais, a situagdo das populacfes era
da mais inteira e completa depen-
déncia.

Castro Rebello registra assim as
suas impressdes sobre os primeiros
tempos da coldnia: “ Foi, portanto,
o enfeudamento da terra o meio que
empregou sabiamente a Coroa Por-
tuguesa para se assegurar de seu
dominio e dc sua exploracéo.
Nomeiam-se, entdo, o0s primeiros
donatarios com quem divide ela
aquele dominio e seus proventos. As
capitanias sao inalienaveis, trans-
missiveis por heranca, respeitado o
morgadio. Os donatarios sdo, des-
tarte, de “jari e herdade", os senho-
res de suas terras. (In Max Fleuss,
Histéria Administrativa do Brasil,
pg. XII).

Sabe-se, todavia, que o regime de-
morou pouco tempo, revertendo as
capitanias a administracdo da Co-
roa.

Operou-se ai a delegacdo politica
necessaria desde que o Governador
Geral do Brasil ndo tinha a menor
possibilidade efetiva de ter o coman-
do de todo o extensissimo territorio.

Rodolfo Garcia, na sua famosa
Histdéria Politica e Administrativa
do Brasil, diz que a adocdo das capi-
tanias foi feita quase a esnio, com
muito pouco conhecimento da ex-
tensdo doada e sem outra limitagcdo
além da munificéncia do regio doa-
dor. Estabelecia-se um contrato en-
fitéutico em virtude do qual se cons-
tituiam em perpétuos tributarios da
Coroa.

Ao Capitdo incumbia criar vilas,
com seu termo, jurisdicdo, liberda-
des, insignias, onde julgasse conve-

2b

IDEIAS

niente, no litoral e a margem dos
rios navegaveis.

No sertdo, s6 poderia erigir vilas a
uma distancia de seis léguas, uma
das outras. Podia criar e prover o
lugar de tabelides do publico e judi-
ciais e exercitar toda a jurisdicdo
civel e criminal.

O regime tributario era de percep-
¢do direta, no sistema de dizimos.
Os donatarios pagariam o quinto do
produto das minas e do comércio de
ouro e prata.

De certos produtos haveria a par-
tilha entre o donatério e o rei. Dai a
expressdo reparticdo, que era onde
se deveriam fazer tais partilhas,
expressdo hoje assimilada por evo-
lucdo semantica a dependéncias pu-
blicas.

Um falso conceito de
seguranca nacional,
politicamente aviltado,
passou a oprimir a
administragao publica
brasileira, sob a 6tica
militarista e sem nenhum
critério cientifico. Na
pratica, entronizamos
uma contrafacdo. Na
verdade, as func¢des do
Estado nao se
contrapdem, os poderes
€ que se contrapBem.

Quando o regime politico passou
da atuacao direta dos donatarios pa-
ra o Governador Geral, as Camaras
Municipais assumiram enorme
proeminéncia durante o periodo co-
lonial.

Elas eram um poder representati-
vo, tinham o governo econ6émico da
capitania e acumulavam ainda cer-
tas funcgdes judiciais.

O estudo, assim, das Camaras
Municipios tem significativa impor-
tancia na formacdo da nacionalida-
de brasileira e no desenvolvimento
da nossa estrutura politica.

Tratam as Ordenacdes Filipinas
das atribuices das Camaras e dos
deveres dos vereadores.

Podiam impor posturas, fixar ta-
xas, dispor sobre a jornada dos tra-
balhadores, a soldada dos criados,
as cobrancgas extraordinarias, cha-
madas de fintas, quando as rendas
ndo fossem suficientes; de impostos

para a alimentacdo dos presos e sua
conducdo etc.

Cabia-lhes a nomeacdo de empre-
gados, de juizes, almotacés, dos re-
cebedores de sisas, dos depositarios
publicos, dos avaliadores dos bens
penhorados, dos alcaides, dos
capitdes-mores, dos sargentos-
mores, dos juizes de vintena, além
de outras atribuigées.

Salienta ainda Rodolfo Garcia
que as Camaras Municipais, “nédo
satisfeitas com as atribuicbes que
lhes davam as leis e pelo concurso de
diversas causas, arrogaram-se ou-
tras que de modo algum se podiam
conciliar com a natureza e a indole
do poder municipal”.

Assim é que promoviam a guerra
e assentavam a paz com 0s gentios,
decretavam a criacdo de arraiais,
convocavam juntas para discutir e
deliberar sobre negécios da capita-
nia, exigiam que os governadores
comparecessem pessoalmente no
Paco da Camara para com ela tratar
dos negodcios publicos, chegando
até, mais uma vez, a suspendé-lo e
nomear outros que o0s substituissem
enquanto o governo da metropole
providenciasse a respeito” . (Op. cit.
pg.. 94 e 95).

Todavia, o Brasil moderno come-
¢ou com o evento da mudanca da
familia real e dai para a nossa inde-
pendéncia.

A nossa estrutura era extrema-
mente atrasada, debrucada quase
exclusivamente sobre a exploragao
rural e com uma terrivel distribuigéo
de terras, cujas desigualdades se
projetam até os dias atuais, impon-
do o ingente esforco da reforma
agraria, de dificilima execucéo.

Primeiro Chagas disse que a inva-
sdo francesa a Portugal, em 1807, te-
ve como conseqiiéncia, em primeiro
lugar, a inversao politica dos papéis,
transmudando-nos de colbnia em
metrépole, o que Sylvio Romero
chamou de a inverséo brasileira; em
segundo lugar, a transicdo como
conseqléncia natural dos fatos, em
surpreendente antitese com o que se
passava ao mesmo tempo com o0s
outros paises da América espanho-
la.

E opinido dominante dos historia-
dores e politicos de que essa transi-
¢do natural propiciou a instauracgao
do regime monarquico brasileiro e
possivelmente terd preservado a
nossa unidade.

Ainda gque essa matéria seja sedu-
tora e relevante, ndo é o objeto da
presente palestra.
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Somos por isso obrigados a reto-
mar o fio das nossas modestas con-
sideragcbes dentro do objetivo pro-
posto.

A tarefa do Império e posterior-
mente da Republica foi praticamen-
te de construir uma nacdo, em face
da estrutura extremamente deficien-
te com que a independéncia nos en-
contrara.

A induastria fora reprimida, salvo
a da cana-de-agUcar e 0s pequenos
mistéres de oficio; os portos eram
monopdlio dos portugueses até o
ato da abertura em 1808, por in-
fluéncia inglesa e como contraparti-
da ao apoio a familia real em sua fu-
ga. S6 entdo criaram-se 0s correios,
abriram-se bancos, instalou-se a jus-
tica superior, que até o vice-reinado
dependia de Portugal. Estradas,
praticamente ndo havia, sendao em
funcdo da exportacdo e da ligacdo
dos centros de mineracao.

Tudo praticamente por construir.

Essa foi a tarefa monumental dos
nossos politicos do Império e da Re-
publica.

Agora nos cumpre, num salto da
Historia, a visdo da modernizacao
da administracdo publica segundo a
entendemos.

ELEMENTO HUMANO

E surpreendente registrar que o
elemento humano no Brasil somente
comegou a ter expressdo efetiva a
partir da revolugdo modernizadora
de 1930.

Sob o impacto das pregacdes da
Alianca Nacional Libertadora, no
conflito das idéias, desenvolveram-
se tanto o direito social dos traba-
lhadores, como o dos funcionarios
civis.

Themistocles Branddo Cavalcanti
faz o histérico do Estatuto dos Fun-
cionarios Publicos Civis, cujas ten-
tativas remontaram desde 1907 com
o0 projeto Justiniano Serpa; depois o
de Alcindo Guanabara, de 1910, o
de Graccho Cardoso de 1911, o de
Moniz Sodré em 1913, o de Camilo
de Holanda de 1914, e varios outros
gque seria tedioso insistir.

Na verdade, a disciplina da maté-
ria veio a partir da revolucdo de 30,

como se disse. o
Surpreendentemente a Constitui-

¢do de 1891, apesar da lideranca de
Ruy Barbosa, nada dispunha a res-
peito do funcionalismo publico.
Também sobre os seus direitos silen-
ciava a Constituicdo do Império e
somente a partir da Carta de 34 ga-
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A modernizacao da
administracdo publica
passara necessariamente
pela democratizacdo das
oportunidades epelo
rigoroso principio da
sele¢do através do mérito,
por meio de concurso de
titulos e de provas,
acessivel a todos, sem as
facilidades da vaga
regra geral atual,
mantida a respeitabilidade
do Servigo Publico.

nhou a matéria do funcionalismo
publico a tutela constitucional.

Sucessivamente todas as outras
Constituicdes vém dispondo sobre o
tema e é claro que a futura Consti-
tuinte mantera e ampliara o capitulo
pertinente aos servidores publicos.

A disciplina atual acha-se no Arti-
go 97 da presente Carta.

Entendemos que a modernizagdo
da administracdo publica ha de pas-
sar necessariamente pela democrati-
zagdo das oportunidades e pelo rigo-
roso principio da selecdo através do
mérito, por meio de concurso publi-
co de titulos e de provas, acessivel a
todos. As excegdes devem ser previs-
tas constitucionalmente e para os
casos restritos de investidura de na-
tureza politica ou de alta especiali-
zacgdo, sem as facilidades da vaga re-
gra geral atual.

E 6bvio que o provimento de tun-
¢oes tais como a de Ministro do Su-

premo Tribunal Federal, que sédo a
expressao maxima do judiciario, pe-
la sua natureza, ndo pode depender
de concurso.

Mas a vaga expressdao “salvo os
casos indicados em lei”, deve ser ba-
nida do texto constitucional, pelas
facilidades que enseja, pelos abusos
que propicia.

Ainda agora, recentissimamente,
no meu Estado, penosamente a As-
sembléia Legislativa aprovou uma
lei de excecdo permitindo o provi-
mento no Tribunal de Contas do Es-
tado de cargos de altissima remune-
racao, independentemente de con-
curso. A conseqiéncia foi que pa-
rentes proximos das autoridades fo-
ram aquinhoados a margem do cri-
tério do mérito.

Esses exemplos tendem a medrar
e o oportunismo politico afeta o
conceito, a eficiéncia e a isencdo na
administracdo publica pela opcéo
do uso imoderado do poder transi-
torio.

Tenho, assim, como um dos pres-
supostos da respeitabilidade da ad-
ministracdo publica a adoc¢éo de cri-
térios neutros, igualitarios e acima
das contingéncias de grupos ou de
momentos.

A ESPECIALIZAGAO DAS
FUNGOES

Muitas instituicbes brasileiras
cresceram ao sabor de conveniéncias
momentaneas. Passada, porém, a
justificativa inicial, ao invés de de-
saparecerem, cresceram,
perpetuaram-se.

Outras atenderam a objetivos es-

pecificos, a énfase dada a certos
problemas. Perpetuaram-se tam-
bém, sem a visdo de conjunto.
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A conseqliéncia é que ora ha ca-
réncgia de atuacdo do Estado em de-
terminados setores, pelo excesso de
organismos topicos; ora ha superpo-
sicdes inconcebiveis.

Citarei alguns exemplos:

A Fundacdo Servicos de Salde
Publica — FSESP nasceu do esfor-
¢o de guerra, em 1942, se ndo me en-
gano.

O Brasil engajou-se ao lado dos
Aliados, havia enorme caréncia de
borracha natural e a América do
Norte por todos os meios e modos
necessitava aumentar a sua produ-
¢do. Sabidamente a Amazénia era a
regido onde tais recursos poderiam
ser desenvolvidos de forma emer-
gencial, ja que é o “habitat” da bor-
racha natural.

Em 1912 a producdo atingira o
seu climax, quando foram exporta-
das 42 mil toneladas. Depois veio o
declinio, com a brutal queda dos
precos, e a plantacao racional e sis-
teméatica na Malésia.

A Fundacdo Sesp foi criada como
esforco de guerra para assistir as po-
pulagdes nordestinas convidadas a
se transladar para a Amazdnia, na
maior migracdo oficial promovida
no Brasil e tinha por objetivo asse-
gurar as condicfes de saude que
possibilitassem a reocupagdo ime-
diata dos seringais nativos.

Passada a guerra, a Fundacéo
continuou e hoje trata concorrente-
mente de abastecimento de 4gua por
este Brasil afora, em superposicao a
outros programas.

Mas, h& também deficiéncias e
covardias. A Previdéncia Social, cu-
jos primérdios remontam a Lei Eloy
Chaves, em 1923, ainda hoje é de-
sarmoénica e esté longe de ser univer-
sal. O tratamento no campo é desi-
gual e os funcionarios publicos esta-
duais e municipais dela estdo ex-
cluidos, a depender da iniciativa dos
respcgtivos organismos publicos.

Faltou a ac8o corajosa de estabe-
lecer a convergéncia de esforgos, de
¢riar um organismo verdadeiramen-
te universal, convergente, embora
com a coparticipagdo de todos os se-
tores.

Temos, assim, ora superposicdes,
ora caréncias, e € evidente que a mo-
dernizacdo da administracdo publi-
ca teria de passar pela adogdo de so-
lucbes ldgicas, abrangentes, demo-
créticas e fiscalizadas.

A RESPONSABILIDADE CIVIL

Trata-se de uma das pedras angu-
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lares da administracdo publica e res-
ponsabilidade civil.

A atual Constituicdo adotou o
principio da responsabilidade direta
do Estado, mas apenas subsidiaria
do funcionério responsavel pelo
ilicito, nos casos de culpa ou dolo.

E evidente que essa norma é insa-
tisfatéria e que a responsabilidade
civil do funcionério deve ser solida-
ria.

A Constituicdo de 1981,
apesar da lideranca de
Ruy Barbosa, nada

dispunha
a respeito do
funcionalismo publico.
A Constituicdo do Império
também silenciava sobre os

seus direitos. Somente a
partir da Carta de 34
ganhou a matéria do
funcionalismo publico

a tutela constitucional.

Todas as outras
constituicdes

vém focalizando o tema

Juntamente com o Estado, o res-
ponséavel direto pela lesdo deve po-
der ser demandado de imediato. Tal
providéncia aumentard a noc¢do do
dever, servira de coibicdo forte aos
tdo freglientes abusos da adminis-
tragdo publica.

Isso ndo impede a préatica da dele-
gacdo, que se impde como norma de
agilizar as decisbes.

A responsabilidade civil aqui pre-
vista é da ocorréncia de culpa pro-
vada do funcionario e ndo na hipé-
tese de responsabilidade apenas ob-
jetiva.

A LIBERDADE DE INICIATIVA

O Poder Publico, no Brasil, ao
longo da historia ora ocupou espa-
¢Os vazios, por omissédo da iniciativa
privada, ora interveio em setores em
crise; ora ainda passou a explorar
atividades econdmicas sujeitas a re-
gime de monopélio por forca de de-
cisdo politica, visando a preservar
0s superiores interesses nacionais. E
0 caso do Petrdleo e da Energia
Atdmica.

No campo econdmico, deve ser
posta em pratica a regra de que, sal-
vo a hipoétese de monopdlio ou de
alto interesse nacional, a liberdade
de iniciativa deve ser reconhecida.

A administragdo publica se alivia-
ra do encargo inuatil de decidir sobre
atividades que nada tém com estas
hip6teses, extinguindo o rendoso
comércio de patentes.

Uma administracdo moderna de-
ve ser, assim, simples, aberta e des-
vinculada de atividades ociosas.

Qual a razao de ordem publica,
por exemplo, que ainda justifica a
concessao de licenca para postos de
gasolina?

A remota histéria absolutista bra-
sileira ainda ndao perdeu de todo as
suas raizes e o Estado moderno deve
ter a coragem de enfrentar tal voca-
¢ao cartorial.

Sdo centenas de milhares, talvez,
os alvaréas, licengas que cobrem o
nosso patriménio mineral. Um regi-
me escandaloso, que ainda sobrevi-
ve, da chamada Lei do Protocolo
assegura prioridade a quem chegar
no segundo que antecede ao g¢oncor-
rente. Af prevalece o formalismo e a
falsa equidade, em detrimento do
interesse coletivo. Mas, em seguida,
0 Estado se omite e permite que as
concessdes sejam negociadas, sem a
menor visdo do interesse coletivo.

Trata-se de um dos grandes e mais
vergonhosos negoécios da Republica
e que prospera a sombra de uma ad-
ministracdo omissa, por forca de he-
ranca recebida do regime anterior e
cuja modificacdo tarda.

Na verdade, os corretos adminis-
tradores atuais, sobre os quais nao
pesa a menor suspeita, ndo tém pos-
sibilidade material de defender de
forma eficaz o interesse publico em
tal emergéncia.

A modernizagdo da administra-
¢do publica passaria pela proibicdo
da alienacédo de cartas-patentes, des-
de que ndo se pode negociar a von-
tade do Estado, cabendo ao particu-
lar alienar tdo-s6 o seu fundo de co-
mércio.

Por outro lado, impor-se-ia a co-
participacao da sociedade através de
seus representantes, no controle de
tais concessdes. Jamais podera sei
ato de arbitrio, ou de restrito ou de
um grupo fechado, sem responsabi-
lidade civil.

A INTEGRAGCAO NACIONAL

As decisbes nacionais ndo devem
ser concorrentes e sim convergentes.
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Quando os interesses disserem res-
peito também os Estados e Mu-
nicipios, obviamente, essas unida-
des devem participar da decisdo, em
busca da eficicia, do impedimento
do desperdicio, da cor-
responsabilidade, do maior controlé
e da convergéncia de vontades.

A Previdéncia Social, a Salde, o
Ensino, os Transportes sdo exem-
plos eloquentes dessa integragdo in-
dispensavel.

A DEFESA DA
TRANSPARENCIA
E DA PROBIDADE

E indispensavel uma tutela efi-
ciente dos direitos das minorias, as
quais deve ser assegurada a faculda-
de de veto em decisdes qualificadas
e que atentem contra as normas le-
gais.

Necessariamente, as atividades
econdmicas exploradas pelo Estado
ou por delegacdo deste deveriam sé-
lo sob a forma de companhias aber-
tas e delas o Estado deve retirar-se
tanto quanto o objetivo colimado
tenha sido atingido.

A responsabilidade civil pelos
ilicitos ndo pode ficar circunscrita a
reposicdo proporcional ao erério.
Em situacdes tais, no caso de lesdo
ao erario, além da inabilitagdo
politica, o perdimento de bens do
infrator deve ser total.

Nos paises socialistas, a punigdo
chega até a pena de morte; nas de-
mocracias, a defesa do erario, que
ndo pode chegar a tais extremos, de-
ve, pelo menos, consignar uma pena
econdmica de tal monta que jamais
estimule a apropriacao de recursos
publicos por ato ilicito de quem
guer que seja.

Como bem acentua Oswaldo Ara-
nha Bandeira de Melo, “o Estado-
poder estabelece normas juridicas
sobre a conduta dos individuos, de
que se compde o povo do
Estado-sociedade, isoladamente ou
em comunidades por eles criadas,
facultando-lhes poderes e
reconhecendo-lhes direitos, de mo-
do a desfrutarem a melhor vida so-
cial, ao mesmo tempo que lhes veda
a pratica de determinados atos, con-
siderados contrarios a ordem social
¢ lhes imp6e a consecucdo de ou-
tros, havidos como condizentes com
que envolvem deveres e obrigagdes.

Na verdade, o Estado-Poder s6 se
justifica pela busca do bem comum
eda igualdade social.
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Aatualizacao da Administracao
Publica e suas implicagoes

Sebastido Medeiros da Silva (*)

ivemos um momento extre-

mamente importante da his-

téria da Administracdo PU-

blica brasileira. Pela pri-

meira vez, neste Pais, tem
inicio uma reforma administrativa
sob a égide de um Governo demo-
cratico. Nos ultimos 20 anos, o cen-
tralismo administrativo, aliado a
um c¢entralismo politico jamais ex-
perimentado em nosso Pais, gerou
Um tal quadro de disfungbes que
acabou levando a um modelo de ad-
ministracdo publica perigosamente
distanciado da realidade nacional.
Atendendo a compromissos assumi-
dos com a Nagédo, o Governo da No-
va Republica deu inicio a uma refor-
ma administrativa caracterizada por
objetivos que devem reverter com-
pletamente este quadro. Restaura-
¢do da cidadania, democratizagéo,
descentralizagdo e desconcentragdo,
revitalizagdo do servigco publico e
valorizagdo de seu servidor, melho-
ria dos padrBes de desempenho séo
0s principios norteadores desta re-
forma. Com a restauragdo da cida-
dania, teremos cidadaos providos de
meios para a préatica da exigéncia de
seus direitos. Com a democratiza-
¢do da acdo administrativa do Go-
verno, teremos ampliada a garantia
de incorporacgéo das posicdes dos di-
versos segmentos da sociedade. A
descentralizacdo e a desconcentra-
¢do da acdo administrativa impli-
cam no reestabelecimento do fede-
ralismo e do municipalismo. Em de-
corréncia da revitalizagdo do servigo
publico e valorizagcdo de seu servi-
dor, teremos servidores motivados

i ul

para o exercicio de suas funcgoes.

Finalmente, a melhoria dos pa-
droes de desempenho tem como im
plicacdo significativa a alocacéao
mais eficiente de recursos.

Desta forma, os principios que es-
tdo a guiar esta reforma, se observa-
dos,“-como certamente o0 seréo,
constituem-se num excelente refe
rencial para a adocdo de uma admi-
nistracdo publica capaz de atender,
com eficiéncia e eficacia, a dindmica
das demandas da sociedade brasilei-
ra.

Com estes principios como guia, a
guestdo que se coloca a seguir pode
ser expressa como nas palavras do
prof. Gerald E. Caiden(*): reformar
0 qué? Por que, quando, como, em
que proporgdo, com que éxito?

OCaiden, Uerald E.: Administracdo
do Desenvolvimento e Reforma Adminis-
trativa. Coletanea Inovagcdo na Adminis-
tracdo Pulblica. Fundacdo Getulio Var-
gas.
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