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1. Nova estruturagio do territério federal; 2. Reforma
territorial dos municipios; 3. Reforma do Governo e da
administracdo federais.

Reforma administrativa € algo que, em si mesmo, ndo tem fim. A possibili-
dade da reforma n3o depende apenas, principalmente, da qualidade das idéias
e propostas. Fatores politicos, econdmicos e sociais do ambiente em que a refor-
ma ird ocorrer devem ser determinantes do sucesso de uma reforma, ou seja,
h4 uma hora certa para a reforma.

A Repiblica Federal da Alemanha é um Estado federal. AcGes estatais e
vida parlamentar ocorrem tanto a nivel da federagdo quanto a nivel estadual.
A Constituicdo Federal, que é a lei bésica, permite também a autogestdo a nivel
municipal.

Falarei sobre trés projetos de reforma administrativa, um para o nivel da
federagdo, outro para o nivel dos estados e outro para 6rgios municipais.

1. Nova estruturagio do territdrio federal

1.1 A situagdo

A reconstrugdo politica e administrativa, depois da II Guerra Mundial, teve
inicio dentro das antigas zonas de ocupagdo, 0 que é verdadeiro também
relativamente aos estados. Uma vez que as zonas de ocupagdo nem sempre
respeitavam as antigas fronteiras administrativas, os estados podiam ser esta-
belecidos dentro de fronteiras histéricas somente quando estavam totalmente
situados numa tnica zona de ocupagido, por exemplo, a Baviera, na zona ame-
ricana. Em outros casos, as fronteiras histéricas eram ultrapassadas (por exem-
plo, no caso da Renfnia), ou entidades menores eram agregadas a outros terri-
térios (como ocorreu, por exemplo, com Oldenburg e Braunschweig, na Baixa
SaxOnia, ou Detmold, na Westfalia, ao norte do Reno). A parte principal do
processo de estruturacdo dos estados terminou em 1947. Uma vez que os antigos
principados e provincias alemfes haviam sido muito diferentes em tamanho e
importancia, ndo é de espantar que os 11 estados sejam também muito dife-
rentes: a Westfalia, ao norte do Reno, por exemplo, tem um territério de cerca
de 34 mil km* e uma populagdo de aproximadamente 17 milhdes de habitantes,

* Do Ministério do Interior da Republica Federal da Alemanha.
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enquanto Bremen cobre um territério de uns 400 km?, com cerca de 700 mil
habitantes.

Com a lei basica de 1949, a estrutura federal da Reptblica Federal da
Alemanha foi estabelecida 4 base dos estados, criados em 1947, A Segunda
Camara do sistema parlamentar, o Bundesrat, participa de todo processo de
formulagdo de leis; em caso de assuntos de interesse dos estados, ndo pode
haver decisdo legislativa sem a concordincia do Bundesrat.

A lei bésica contém um artigo estabelecendo que deveria haver decisdo espe-
cifica sobre nova estrutruagio do territério federal. Nos anos 50 ¢ 60 o Par-
lamento e o Governo, por diferentes razdes, adiaram esse problema.

No comego, a discussdo sobre reestruturagio baseou-se, sobretudo, em razdes
histéricas e nas solidariedades existentes entre determinadas regiGes. O desen-
volvimento da Repiiblica Federal como um todo, e de algumas de suas regiGes,
deu maior peso a outros pontos de vista. A capacidade financeira muito dife-
rente dos estados levou a um dificil sistema de equilibrio financeiro; cidades
que cresceram juntas e o desenvolvimento de &dreas industriais desrespeitavam
as fronteiras entre os estados e criaram outras dificuldades.

1.2 Iniciativa e metas da reforma

Essa reforma foi determinada pela Constituigdo (art. 29), com o objetivo
de estabelecer maior equilibrio entre os estados e, conseqiientemente, torna-los
mais capacitados a cumprir suas atribuiges no sistema federal, o que seria
conseguido aumentando-se uma eficiéncia politica, financeira, econdémica e
administrativa.

Em primeiro lugar, foram examinadas as evidéncias cientificas oriundas de
especialistas e, assim, em 1955, houve um primeiro parecer do antigo chanceler
do Reich, Lutter. Em 1970, o ministro do Interior encarregou uma nova comis-
sdo de estudar a questdo da reestruturagdo. Essa comissdo, presidida pelo antigo
Secretdrio de Estado Prof. Ernst, emitiu parecer em 1973. O ponto principal
da proposta da comissdo foi a redu¢do do niimero dos estados numa proporgdo
de um em cada cinco. No norte da Reptiblica Federal, as chamadas “cidades-
estados”, Hamburgo e Bremen, deveriam ser agregadas aos estados territoriais
vizinhos; no sudoeste, os estados Hessen, Rhineland-Pfalz ¢ Saarland deveriam
ser unificados.

1.3 Resultados da reforma

O Parlamento e o Governo federal ndo concordaram com as propostas da
comissio € nenhuma medida foi tomada para que fossem implementadas. A
discussdo dessas propostas mostrou que os estados de hoje se estabilizaram
como poder politico e cresceram para se tornar importantes fatores nesse campo.
O acompanhamento das mudangas operadas nesse campo tornou-se algo dificil
de ser ignorado pelos partidos politicos. Em alguns dos estados referidos tém
havido, até agora, governos estdveis, de um mesmo partido politico, perdurando
anos a fio, como os dos sociais-democratas em Hamburgo, Bremen e Hessen, e
os dos democratas-cristdos na Rhineland-Pfalz e Saarland. N#o se trata apenas
de saber que partido teria maioria no Parlamento dos estados recém-estruturados,
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nem quais teriam sido as conseqiiéncias da vota¢do no interior do Bundesrat,
mas também de perceber o grau de estabilidade e a receptividade & mudanca,
apresentados pelas novas maiorias.

E evidente que ndo houve clima politico para a reestruturagdo do territério
federal. Isso, provavelmente, s6 poderia ter sido feito quando se criou a Re-
publica Federal, em 1949, e desse fato o Parlamento chegou a certas conclusdes.
Numa emenda constitucional, em 1976, a obrigagao de reestruturar o territério
federal foi eliminada e substituida por um artigo que apenas deixava aberta a
possibilidade de reestruturagdo total ou parcial do territério federal.

2. Reforma territorial dos municipios

2.1 A situagdo

A Constituigdo assegura que as administragbes municipais decidirdo, sob sua
inteira responsabilidade, todos os assuntos da comunidade, dentro dos limites
estabelecidos pela lei (art. 28, § 2.9.

Nos oito estados constituidos parcialmente por grandes &4reas rurais (os
estados urbanos, em que a administragdo é mais compardvel ao govzrno muni-
cipal, ndo foram considerados), a autogestio existe em dois niveis: nas admi-
nistragGes locais ¢ nas comarcas distritais. O governo local obedece, em linhas
gerais, as leis de governo municipal dos estados, a despeito do fato de que a ex-
pressdo administragdo municipal tem cariter ambiguo, significando tanto as peque-
nas freguesias quanto as grandes circunscri¢Ges. As autoridades municipais perten-
cem, principalmente, ao territério de uma comarca distrital, com exce¢do de um
nimero de circunscrigSes muito grandes, chamadas circunscrigbes de comarca.

A administragdo de autoridades municipais ¢ de comarcas distritais abrange
tanto fungGes de autogoverno quanto as delegadas por lei e desempenhadas
através de mandato do Land.

Em 1968 existiam na Republica Federal da Alemanha 24.278 administragGes
municipais, 135 circunscrigoes de comarca e 425 comarcas distritais; 10.760,
isto é, 44% das administracbes municipais abrangiam menos de 500 habitantes.

2.2 Iniciativas e metas da reforma

As diferentes dimensGes das administragbes municipais ¢ das comarcas dis-
tritais correspondia um potencial de administragdo muito diferente. As defi-
ciéncias administrativas decorrentes desse fato cresceram e se tornaram mais
evidentes, 4 medida que crescia o nimero de fungGes delegadas aos 6rgdos de
governo local. Para fazer uso de seu direito de planejar, as administra¢des muni-
cipais deveriam dispor, também, de um minimo de poder administrativo.

Por ocasifo do 45.° Congresso Juridico (Juristentag) de 1964, Werner Weber
fez-se porta-voz da exigéncia de uma reforma territorial que pudesse interessar
ao publico. Em seguida, Frido Wagener, em seu livro Neubau der Verwaltung
(Reconstruindo a administragdo), discutiu dimensdes padronizadas para calcular
o tamanho ideal dos territérios em que governos municipais pudessem cumprir
suas diferentes fungSes. Baseados nessas discussdes, os estados, que tinham
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apenas competéncia para fazer isso, comegaram a promover reformas territo-
riais nos municipios.

Enquanto isso, e num processo que durou mais de 10 anos, essas reformas
territoriais vém acontecendo, em administragGes municipais e comarcas dis-
tritais, em todos os oito estados interessados. Houve diferentes objetivos de
reforma: em primeiro lugar, a nova demarcacdo dos territérios municipais de-
veria ser a base de uma administragdo municipal mais eficiente. Essas admi-
nistragoes deveriam n@o apenas desempenhar mais eficientemente suas atuais
fungBes, mas também serem impedidas de assumir maior ndimero de funges
delegadas; essa delegagdo de fungdes, até entdo tratada num mais elevado nivel
de administragdo dos estados, deveria ser promovida mediante uma outra
reforma (reforma de fungdes). Através da reforma territorial do municipio de-
veriam também ser resolvidos problemas regionais especificos, problemas de
dreas rurais ou problemas de cidades e seus arredores.

2.3 Resultados da reforma

As reformas territoriais reduziram drasticamente o nimero de administracSes
municipais, que passou de 24.278 para 8.514; o nimero de comarcas distritais
passou de 425 para 235; e o de circunscrigdes de comarcas, de 135 para 88.
Enquanto antes da reforma 83,7% das administra¢des municipais ainda tinham
menos de 2 mil habitantes, depois da reforma isso sé acontecia com 56%.
Esse resultado aparece ainda mais claramente no que se refere as comarcas dis-
tritais, onde, antes da reforma, o niimero que prevalecia — 333 — tinha menos
de 10 mil habitantes, niimero que, apds a reforma, era de apenas 64.

O primeiro objetivo das reformas territoriais, que era criar a base para uni-
dades administrativas maiores, foi, portanto, atingido. Uma vez que as demarca-
¢Oes de base local sdo levadas em consideragdo relativamente a muitos outros
campos, a reforma territorial teve impactos sobre agéncias especiais dos estados
e da Federagdo, sobre empresas, organizagbes profissionais e, finalmente, tam-
bém sobre a organizagdo de partidos.

A secao alemd do Instituto Internacional de Ciéncia Administrativa empre-
endeu um amplo programa de pesquisa — que ainda ndo esti terminado —
sobre as conseqiiéncias € o acompanhamento de problemas vinculados as re-
formas territoriais, e esse projeto de investigagdo pode revelar alguns fatos
que respondam i pergunta sobre se, em termos finais, as reformas constitui-
ram um Sucesso.

Para mostrar os efeitos negativos das reformas, foram mencionadas particular-
mente duas alegacOes sobre as relagGes entre os cidadaos e sua administracdo:
®* a reducio do nimero de conselheiros municipais (redugdo de 14,9%, nas
comarcas distritais; de 23,4%, nas circunscricdes de comarcas, e de 40,7%,
nas administragbes municipais);
® a distdncia maior entre o cidaddo e sua administracio.

Através da criagdo de uma representacdo distrital em comarcas maiores —
que nio dispdem de poder de autogoverno, mas apenas de um status consul-
tivo —, tentou-se contrabalancar a redugdo do nimero de conselheiros munici-
pais. Por outro lado, a pesquisa provou que ndo constitui influéncia negativa
para o sucesso da reforma o fato de serem maiores as distincias entre o cida-
ddo e a administragdo.
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De modo geral, os resultados das reformas territoriais a nivel municipal pro-
varam merecer um julgamento positivo, com exce¢do de algumas peculiaridades,
casos em que as agdes determinadas chegaram a ter que ser canceladas.

3. Reforma do governo e da administracao federais

3.1 A situagdo

De acordo com a Constituigio (art. 65), o primeiro-ministro da Federagio
(federal chancellor) estabelece as diretrizes gerais da politica, enquanto os demais
ministros federais se incumbem das 4reas de competéncia abrangidas pela res-
ponsabilidade de cada um, limitando-se o Gabinete, em geral, a promover a
coordenagdo. Todos os ministros tém direitos iguais e participam do Gabinete,
tendo o ministro da Fazenda uma competéncia especial relativa ao orgamento.

A distribuicdo da responsabilidade vale também quanto 3 organizagio do
governo.

Nido h4d uma lei especial de organizagdo do governo federal. Assim, somente
quando da aprovagdo do orgamento pode o Parlamento tentar exercer influén-
cia sobre a organizagdo do governo federal.

O ministro de Estado — o chanceler —, a0 constituir o governo, determina
o ndmero de ministros e, dessa forma, o nimero de ministérios. Através de
diretrizes organizacionais emanadas do primeiro-ministro da Federagdo, sdo de-
terminadas as fun¢Ses dos ministérios ou sdo elas transferidas de um ministério
para outro. A organizagdo interna do ministério € estabelecida pelo ministro
respectivo, levando em consideragdo o que ficou determinado no orcamento e
na regulamentagio dos métodos de trabalho. Em principio, os departamentos
sdo organizados hierarquicamente, tendo na ctpula um secretirio de Estado,
diretorias, subdiretorias e divisGes, como unidades basicas.

De modo geral, a administragdo, incluindo o cumprimento de leis federais,
constitui competéncia dos estados. A administragdo exercida por autoridades
subordinadas a ministros federais s6 & possivel nas hipéteses explicitamente
definidas na Constituigdo (por exemplo, administragdo militar, relagdes exte-
riores, rios e canais da 6rbita federal).

3.2 Iniciativas ¢ metas da reforma

No final da década de 60 estava cada vez mais evidente que a eficiéncia
governamental sofria com o peso ¢ a complexidade das fungdes, com a expec-
tativa permanentemente em expansdo dos cidaddos interessados, de um lado,
e a limitagdo dos recursos, especialmente financeiros, de outro.

Em conseqiiéncia, o governo federal debateu medidas reformadoras para
chegar a uma condugdo mais eficiente do governo, considerando, em especial, a
criagdo de unidades e a utilizacdo de métodos de planejamento.

Em fins de 1968 o governo federal instituiu, vinculado ao ministro do Inte-
rior, “um grupo interministerial para projetar a reforma do governo e da
administragio federais”. Esse grupo de planejamento era composto de sete mem-
bros, oriundos do Gabinete do Primeiro-Ministro e de seis diferentes ministérios,
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cabendo, de inicio, a presidéncia ao Gabinete e, desde o outono de 1969, ao
Ministério do Interior.

No inicio, o grupo de trabalho ficou encarregado de examinar a organizagdo
do governo federal com 21 ministros e de apresentar propostas visando maior
eficiéncia no trabalho do Gabinete, através da reducdo do nimero de ministros
¢ de melhor distribuicdo de fungGes em seus ministérios. Com o mesmo fim,
deveriam ser feitas consideracGes sobre um sistema de planejamento de orien-
tagdo politica e, finalmente, deveria ser examinado o cargo do secretdrio par-
lamentar, sé recentemente criado.

Num segundo periodo, que comegou com a constituicdo de um novo governo,
no outono de 1969, o grupo de trabalho foi encarregado de examinar, especial-
mente, a estrutura interna dos ministérios e fazer propostas visando melhor
vinculagdo entre o planejamento financeiro a médio prazo, ji adotado, e o
planejamento politico.

Foi nesse periodo, alids, que o grupo comegou a trabalhar juntamente com
um grupo externo de especialistas, num estudo sobre a estrutura do Ministério
de Alimentagdo, Agricultura e Recursos Florestais. Num terceiro e dltimo perio-
do, que se iniciou com a constituigdo de um novo governo, em 1972, o grupo
de trabalho foi encarregado de examinar as relagbes entre os ministérios e as
autoridades subordinadas. Além disso, ¢ a pedido de alguns ministros, o grupo
realizou estudos em diferentes ministérios, por exemplo, sobre a estrutura orga-
nizacional do Ministério dos Transportes, sobre grupos de assessoramento do
Ministério da Juventude, Assuntos de Familia e Saide, sobre a coordenacdo da
politica relativa & Europa etc. O grupo de trabalho apresentou relatérios, in-
cluindo propostas sobre todos os assuntos. Vérios desses relatérios basearam-se
em pareceres de cientistas, firmas de consultorias ou outros tipos de especia-
listas. O grupo aplicou e testou modernos métodos de trabalho em suas
préprias atividades, em colaboracio com seus consultores € por ocasido do
desenvolvimento de projetos empiricos de pesquisa em ministérios.

No final de 1975, o grupo de trabalho havia completado essas tarefas e foi
extinto.

3.3 Resultados da reforma

E dificil dizer qual o grau de sucesso alcancado pelo grupo de trabalho em
suas atividades durante esses seis anos. E certo que tal resposta pode ser posi-
tiva, se considerarmos a proposta apresentada no primeiro periodo quanto &
reducdo do niimero de ministros de 21 para 14 (15) e a distribuigio das funcdes
dos Orgdos extintos. A proposta foi aceita pelo primeiro-ministro da Federacéo
e até hoje o nimero de ministérios permanece o mesmo. A outra proposta,
feita igualmente nesse periodo e referente ao estabelecimento de um sistema
governamental de planejamento de diretrizes politicas, ndo teve aceitagdo tdo
pronta. Instituiu-se, de um lado, em cada ministério, delegados para o plane-
jamento que se reuniam regularmente, em comissdo presidida pelo chefe do
6rgio de planejamento do Gabinete do Primeiro-Ministro. Por outro lado,
porém, houve forte objecdo contra o comando minucioso das fungBes pelo
Gabinete, j4 que a responsabilidade dos ministros por suas 4reas de competén-
cia é garantida pela Constituicdo. Seja como for, as medidas adotadas levaram
a um aperfeicoamento do sistema de informacfo existente no Gabinete e entre

32 R.A.P. 1/84



os ministérios. As propostas apresentadas em seguida, pelo grupo, para arti-
culagdo do planejamento da politica com o planejamento financeiro a médio
prazo, nio encontraram eco. Nos anos que se seguiram, as crescentes dificul-
dades financeiras do setor piblico imprimiram aos fatores orcamentdrios in-
fluéncia avassaladora.

Naquilo que diz respeito aos estudos dentro de certos ministérios, a imple-
mentagdo de acordo com os métodos de trabalho do grupo foi empreendida
quando a andlise ainda estava sendo feita. De modo especial no terceiro periodo,
quando enfrentavam problemas organizacionais, os ministérios mostraram inte-
resse crescente em contar com a intervengdo de um grupo de especialistas em
administracdo ndo pertencentes ao ministério interessado, o que poderia ter sig-
nificado uma oportunidade real de continuidade das atividades para o grupo de
trabalho.

De acordo com o mandato recebido do governo federal, o grupo somente
poderia fazer propostas. Ficaria a critério do governo, ou do ministro interes-
sado, aceitar essas propostas e decidir quanto & forma de sua implementag3o.
Isso, por um lado, constituiu uma limitagdo a eficicia do trabalho do grupo,
mas por outro lado abriu, para os ministérios, a possibilidade de voltarem a se
valer dos resultados do trabalho do grupo, mesmo depois que o mesmo foi abo-
lido. Um exemplo disso pode ser encontrado no desenvolvimento de mecanis-
mos de planificagdo dentro dos ministérios.

Da experiéncia com o grupo de trabalho podem-se extrair as seguintes consi-
deracGes:
® a melhor — talvez a tinica — oportunidade para uma ampla reforma do
governo federal é o momento da constitui¢do do governo;
® a reforma do governo e da administragdo tem que ter o apoio do governo
ou, pelo menos, dos ministros mais importantes;
® o sucesso das modificagGes introduzidas depende ndo tanto da estrutura orga-
nizacional, mas das pessoas que a utilizam;
® ¢, finalmente, basta que exista em um ponto do sistema governamental uma
unidade debatendo questSes de reforma administrativa, para que se espalhem
pelo sistema idéias e métodos novos, que conduzirdo a uma receptividade maior
as mudangas, por parte das diversas autoridades.
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