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A extrema polarizagdo da politica atual tomou significativas propor¢des
a medida que duas candidaturas apresentam duas propostas distintas de
planos de governo, nos quais a administracdo do Estado ganha especial
relevancia. Certo € que no horizonte proximo, em virtude da escassez de
recursos, do desenvolvimento de novas tecnologias, da crescente participacao
popular e da reorientacdo dos objetivos a serem perseguidos, ser4 necessario
enfrentar novas problematicas administrativas em vista de readequar o
ordenamento juridico patrio as novas demandas da sociedade.

Apesar de assunto recorrente, raras sdo as informacdes técnicas a
respeito da geréncia da maquina publica brasileira e, salvo melhor juizo, muitas
vezes marcadas por desencontros e desinformacéo. O Brasil possui uma rica
histéria administrativa, marcada por momentos paradigmaticos, as quais
acompanharam a evolucdo socioecondmica do pais, uma vez que tal processo
esteve intimamente ligado as pretensbes de diferentes grupos que, ao
assumirem o poder, em diferentes momentos historicos, vislumbraram na
gestdo da administracdo publica um meio para implementar seus objetivos
politicos.

Nesse sentido, o presente artigo se propde a apresentar breve sintese
da historia administrativa nacional, do patrimonialismo ao gerencialismo,
pontuando as alteracdes juridicas, contextualizando-as em meio as
transformacdes préprias de cada periodo. Ao final, convida-se a refletir sobre
os horizontes a serem seguidos nos proximos anos e se adverte para a
significancia do debate do tema, posto que diretamente sensivel a vida de
todos.

Dentro da proposta deste trabalho, para melhor visualizacédo e
compreensao, esquematizou-se o artigo de modo a investigar os modelos de
gestdo do Estado utilizados durante 0s seguintes momentos historicos
nacionais: a Republica Velha (1889 — 1930); a Era Vargas (1930 — 1945); a
Ditadura Militar (1964 — 1985) e a Década de 1990.



Republica Velha: resquicios do patrimonialismo

Entende-se por Republica Velha o periodo posterior a proclamacéao da
Republica do Brasil, em 1889, até 1930, quando, por meio da Revolucdo
daquele ano, o entdo presidente Washington Luis foi deposto para a ascenséo
de Getlio Vargas.*

O Brasil, a época, era um pais quase que em sua totalidade agrario,
com raros e pequenos centros urbanos, onde vivia a inexpressiva classe média
brasileira. A maioria da populacao, portanto, estava espalhada pelo interior do
pais, sobrevivendo miseravelmente sob a exploracdo dos grandes produtores
rurais, em quem, de fato, estavam concentrados 0s recursos nacionais.? E por
esta razdo que, para elucidar a maneira como a Administracdo Publica era
gerida, deve-se ater ao sistema executado a nivel regional e municipal, em
detrimento do cenario nacional.

Como a economia nacional era imprescindivelmente dependente das
exportacdes agrarias, o poderio econébmico estava concentrado nas maos dos
grandes latifundiarios exportadores e, inevitavelmente, o capital politico
também.? Esses fatores favoreceram o aparecimento de um sistema politico
marcado pelo jogo de interesses, que fazia uso das condi¢cBes sdcio politicas
da época, o coronelismo. Nas palavras de José Murilo de Carvalho:

o coronelismo é, entdo, um sistema politico nacional, baseado em
barganhas entre o governo e os coronéis. O governo estadual
garante para baixo, o poder do coronel sobre seus dependentes e
rivais, sobretudo cedendo-lhes o controle dos cargos publicos, desde
o delegado de policia até a professora primaria. O coronel hipoteca
seu apoio ao governo, sobretudo na forma de votos. Para cima, 0s

governadores d&o seu apoio ao Presidente da Republica em troca do
reconhecimento deste de seu dominio no estado.*

Como se percebe, a esséncia que sustentava toda a estrutura de poder

estava intrinsicamente relacionada a satisfacdo dos coronéis, visto que, para
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além da questéo financeira, detinham grande influéncia sobre a maior parte da
populacdo, o que lhes permitia barganhar beneficios pessoais em troca de
suporte politico.®

Essa caracteristica do sistema, conforme explanado por Victor Nunes
Leal, levava a utilizagdo dos recursos do Estado como extensdo das
propriedades de governadores e coronéis, para permitir mutuas concessoes.
Através de favores, o coronel, com a chancela do governo, desfrutava de
condicbes favoraveis a continuidade e a expansao de seu controle sobre as
terras da regido e aqueles que dela dependiam. Em contrapartida, o
governador ndo sofria oposi¢cao aos seus mandos por parte dos coronéis, além
de poder alienar o suporte popular, por eles fornecidos mediante a
coercibilidade do voto de cabresto, em favor do Presidente da Republica. Este,
por sua vez, retornava o favor reconhecendo a legitimidade do governo
estadual.® Esta configurada, assim, a Politica dos Governadores.’

Para assegurar toda essa estrutura, o governo estadual delegava as
oligarquias regionais a autoridade para nomear funcionarios publicos, desde a
professora primaria ou inspetor primario até o juiz de paz, o delegado de policia
e o0 coletor de impostos. Por meio de indicacfes estratégicas, 0S coronéis
asseguravam a sustentacdo necesséaria aos seus interesses econdémicos e
politicos.®

Como visto, apesar da falsa aparéncia de legalidade, a Administracéo
Publica era gerida consoante a vontade de uma pequena parcela da
populacdo, que dela fazia uso de acordo com suas necessidades. Ante as
nuances do sistema, Sérgio Buarque de Holanda atribuiu a expressao

“patrimonialista” a politica brasileira, sendo seguido pelos demais estudiosos.’
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Tem-se 0 patrimonialismo como consequéncia do processo de
organizagdo do Estado diante da necessidade de cumprir adequadamente seu
papel de coordenacdo. Durante este processo, cresceu 0 poder dos
funcionarios centrais, os quais dele se apropriavam amparados pelo
tradicionalismo.'® O resultado deste processo € a indelineavel separacéo entre
a res publica e a res principis.

Naquele tempo inexistia compromisso dos governantes com seus
governados. A populacdo era subordinada e tida como mero recurso a ser
usufruido pela Administragdo Publica.”* O povo permanecia completamente
afastado do processo de tomada de decisbes e a relagdo com seus
governantes ndo passava dos limites entre rei-sditos.*

Neste momento, o cidaddo tinha sua efetiva participacdo politica
negada, em detrimento de uma politica que apadrinhava interesses individuais
e ignorava a ética publica. O desgaste social consequente evidenciou as falhas
a ele inerentes, as quais foram enfrentadas pelo modelo burocrata que o

sucedeu.

Era Vargas: a burocratizagdo do Estado brasileiro

O modelo de gestdo adotado ao longo da Republica Velha sofreu uma
radical transformacdo apdés a ascensdo de Getulio Vargas ao poder. A
revolucdo de 1930, por todo o contexto histérico socioecondmico que a
ensejou, representou o rompimento com o modelo de producéo vigente até
entdo. As oligarquias regionais foram afastadas do centro do poder e o governo
logo passou a adotar medidas que visavam a satisfacdo de interesses dos
diversos grupos dissidentes que apoiaram a revolucdo. Dentre eles, a reforma

da Constituicdo, a limitacdo da autonomia local e a moralizacdo dos costumes
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politicos™®.  Além das intencdes nacional-desenvolvimentistas do préprio
Vargas, voltadas a industrializacdo nacional.*.

Nestas circunstancias, o modelo patrimonialista ndo era capaz de
ofertar as condi¢cdes necessarias ao progresso desses ideais. Em vistas de
expandir o parco parque industrial nacional e inserir o pais em um novo cenario
econdmico, ndo era possivel manter as relac6es indigestas que o administrador
publico mantinha com o Estado. Para o crescimento do setor industrial, era
necessaria a distingdo entre os limites da res publica e da res principis, assim
como diferenciar o politico do administrador publico,™ ideias que uniam grande
parte dos apoiadores do Chefe do Poder Provisério. Assim, a partir de
concepgdes weberianas, criou-se o estado administrativo brasileiro, com tragos
tipicos da administracao racional-legal.*®

Max Weber apontou a administracdo puramente burocratica como a
forma mais racional do exercicio de dominacédo, pois entendia que nela era
possivel alcancar tecnicamente o maior rendimento, em decorréncia da
precisdo, continuidade, disciplina, rigor e confiabilidade préprios do sistema.’

Para tanto, defendia que o sistema politico deveria ser conduzido por
um quadro administrativo, cuja obediéncia ao senhor se limitaria ao ambito da
competéncia objetiva do seu cargo, dissociado, portanto, da pessoa do senhor.
Dessa forma, os membros desse quadro administrativo estariam vinculados a
continuo regramento designado em virtude de sua competéncia, respeitando a
divisdo de fungdes, caracterizando a “autoridade institucional”.

Nessa conjuntura, o quadro administrativo deveria ser organizado de
forma hierarquica, distinguida pela divisdo de instancias fixas, sujeitas ao
controle e fiscalizacdo da superior sobre a subordinada. Sua composi¢ao seria
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profissional, para cargo remunerado por salario fixo, variavel de acordo com a
posicao hierarquica e responsabilidade do cargo. Em contraste, as figuras do
“‘presidente do Estado” e “seus ministros”, ndo estariam submetidos a esse
regime, evidenciando a diferenciacdo entre os administradores publicos e os
politicos.™®

Quanto ao funcionamento, o quadro administrativo seria regido pelo
principio da absoluta separacao frente aos meios de administracédo e producéo.
Assim, ainda que os funcionarios publicos estivessem empossados dos bens
da administracéo, haveria a total distincdo entre o patriménio da instituicdo e o
patrimonio privado. Em complemento, ndo havia a possibilidade de apropriacao
do cargo pelo agente, ficando as acbes do empregado limitadas as funcdes e
aspiracoes inerentes ao cargo, afastados os interesses pessoais. Por fim, outro
fator presente no modelo burocratico de Weber que contribuiu para a
racionalizacdo da administracdo €é a documentacdo dos processos
administrativos. O formalismo acaba prestando papel central contra as
arbitrariedades que podiam ser perpetradas dentro do sistema patrimonial.?°

Em sintese, a administracdo burocratica de Weber propunha a
separacdo do politico e do administrador publico, da propriedade privada e da
publica, por meio da previsibilidade e da precisdo no tratamento das questdes
organizacionais.?*

Nesse sentido, Vargas precisava padronizar 0s principios e 0s
procedimentos a serem aplicados na administracdo das massas. Era
necessario “racionalizar” o Estado brasileiro, firmando as bases normativas
para a implementacédo do estado administrativo nacional, o que foi feito a partir
da estruturacéo da administracdo de material, financeira e de pessoal.??

Conforme ensina Olavo Brasil de Lima Junior, a reforma administrativa
conduzida pelo Governo Vargas teve se inicio em 1930 e 1931, com a criacdo
de comissfes voltadas a area de material e a area financeira, cujo objetivo era

formular uma proposta de reorganizagcao administrativa e de revisdo geral de
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vencimentos. Por fim, em 1940, seria editado o decreto-lei que regulamentaria
as disposicées orcamentarias.?

A maior mudanca talvez tenha sido com relagcdo a administracdo de
pessoal. A introducdo do principio do mérito, nos artigos 168 e 170 § 2° da
Constituicdo Federal de 1934, na parte que tratava da organizacdo do quadro
administrativo constituiu significativa mudanca com relacdo ao antigo modelo.
Posteriormente, seria estruturada a area de pessoal, por meio da lei n. 184 de
1936, com a formulacdo de normas basicas de atuacdo, a criagdo de um
sistema de cargos. Ainda, em 1938, seria criado o Departamento de
Administracdo Publica do Servigo Publico (DASP), que seria estendido aos
estados na forma de Departamentos Administrativos.?*

Um elemento fundamental para a caracterizacdo do modelo
estadonovista é o apego a centralizacdo. Para além da racionalizacdo do
sistema, o0 regime varguista almejava a centralizacdo administrativa,
concentrando quanto possivel o poder de decisdo nas maos do Presidente da
Republica.®

A publicacdo do Decreto-Lei n. 1202, em 10 de abril de 1939,
demonstra o interesse na burocratizacdo do processo decisoério, centralizando-
o0 nas figuras de Vargas e do Ministro da Justica Francisco Campos. Para além
das Interventorias Federais (responsaveis por indicar as lideran¢cas municipais
e estaduais), a Lei Organica dos Estados e Municipios instituiu os
Departamentos Administrativos de cada estado, cuja funcéo era, em sintese,
fiscalizar e controlar administrativamente os atos praticados pelo Interventor.
Eram, em verdade, 6rgdos que disputaram o protagonismo referente a
legislacdo e administracdo dos estados e municipios, criando entraves
consideraveis, que iam sendo dirimidos, em instancia superior, pelo proprio
Presidente da Republica. A complexidade do sistema foi formulada com vistas
a permitir uma maior intervencdo Federal nas esferas estadual e municipal,

além de possibilitar um arranjo politico que permitisse o melhor controle sobre
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0s agentes que detinham relevancia institucional no ambito do regime
estadonovista.?®

Portanto, tendo em vista o seu funcionamento, ndo cabe classificar o
modelo de gestdo varguista como tipicamente weberiano, mas, isto nao
significa que o mesmo nao tenha deixado um legado administrativo positivo.
Dentre as consequéncias positivas, Olavo Brasil de Lima Janior destaca a
melhoria da qualidade dos servidores publicos, a institucionalizagdo da funcao
orcamentaria e a simplificacdo, padronizacdo e racionalizacdo do material
adquirido.?” Ainda, Luiz Carlos Bresser Pereira enaltece a qualificacdo da

tecnocracia promovida durante o periodo.?®

Os militares e a modernizacao autoritaria

Findado o periodo do p06s-45, marcado pela politica nacional-
desenvolvimentista, os militares tomaram o poder em meio ao caos politico
causado pelo anuncio das reformas de base propostas pelo entdo Presidente
da Republica Jango Goulart e o crescimento do clamar social, tanto por parte
dos grupos de esquerda, como pela direita catdlica, permanecendo nele até o
ano de 1985.%°

No que tange a estrutura de organizacdo da administracdo, o periodo
anterior ndo havia proposto grandes alteragGes, enquanto que os militares a
viram como um canal para objetivar politicas e, em vista do autoritarismo

inerente a ditadura, expandir a interferéncia estatal na vida econémica e social
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da populacdo.®*® Para tanto, institufram uma comissdo especial (Comestra),
imbuida de grande prestigio, para tratar da implementacao da reforma.

Dessa maneira, a partir dos estudos da comiss&o,? foi formulado o
Decreto-lei n. 200 de 25 de fevereiro de 1967. Tido como a lei organica da
administracdo publica, fixava principios, estabelecia conceitos, balizava
estruturas e determinava providéncias a serem efetivadas pela administracdo.*
Beatriz Wabhrlich, extrai do corpo da lei cinco principios que pautaram a

reforma:

a) Planejamento (que constitui o principio dominante),
descentralizacdo, delegacdo de autoridade, coordenacdo e
controle;

b) A expansdo das empresas estatais (sociedade de economia
mista e empresas publicas), bem como de 6érgaos
independentes (fundag¢des publicas) e semi-independentes
(autarquias);

c) A necessidade de fortalecimento e expansdo do sistema de
mérito, sobre o qual se estabeleciam diversas regras;

d) Diretrizes gerias para um novo Plano de Classificacdo de
Cargos;

e) O reagrupamento de departamentos, divises e servigos em 16
ministérios.

Em tempo, entre os anos de 1967 e 1978, a Secretaria de
Planejamento tornou-se o ministério com 0s maiores poderes, posto que
detinha o controle da Subsecretaria de Modernizacado e Reforma Administrativa
(Semor) que, em conjunto com o DASP, era responsavel pela coordenadoria

da reforma administrativa. Os aspectos estruturais, sistémicos e processuais

ficavam a cargo daquela, enquanto que a atuagéo deste limitava-se ao dominio
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dos recursos humanos.?* Especial destaque para a ado¢éo de medidas como a
alteracdo da Constituicdo, com a introducao do art. 104, para possibilitar a
contratacdo via CLT para o servigo publico, bem como a criacdo de instituicdes
administrativas descentralizadas.*

Alias, ainda que tenha ocorrido um crescimento da administracédo direta
em virtude do aumento de ministérios, a marca do modelo militar foi a
proliferagcdo e expansdo de entidades da administracdo indireta. Esse foi o
meio encontrado pelo governo para buscar maior agilidade e flexibilidade de
atuacao, pois considerava que assim poderia atender melhor as demandas do
Estado e da sociedade, facilitar a entrada de recursos e assegurar a facilidade
de recrutamento, selecdo e remuneracéo.*®

Nessa toada, 0 que se viu nos anos de governo militar foi uma grande
ampliacdo do Estado brasileiro, no entanto, com tracos autoritarios e
interventores. Nao se constatou a concretizacdo de um modelo de organizacao
do tipo weberiano, pois medidas benéficas ao autoritarismo do regime foram
utilizadas para assegurar o controle do governo. A administracédo indireta foi
utilizada com fins de recrutamento, afastando o mérito do procedimento. Como
para o alto escaldo o acesso a funcdo era prescindido de concurso publico,
relevou-se a necessidade de formacdo de administradores publicos de alto
padrdo, optando por contratar diretamente via empresa estatal. Tal medida
acarretou o enfraquecimento o nicleo estratégico do Estado.®

Além do mais, devido ao desinteresse militar em realizar alteracdes na
estrutura da administracdo direta, criou-se uma defasagem entre esta e o
Estado tecnocratico moderno, presente nas instancias da administracao
indireta.® A administracéo direta passou a ser vista pejorativamente como
“burocratica”, rigida e demasiadamente formalista, o que persiste até os dias de

hoje. Assim, como se percebe, a reforma administrativa intentada com o
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Decreto-Lei n.200 ndo teve a continuidade necessaria e acabou fracassando
em sua missao.*

Percebendo a necessidade de reduzir o Estado excessivamente
inchado e exigir da burocracia uma alteracdo de paradigmas, o jA combalido
regime militar, diante da deflagracdo da crise politica que o derrubou,
concebeu, em 1979 e 1981, os programas de desburocratizacdo e
desestatizacdo. Em um elogidvel esforco, adotaram-se medidas visando o
aumento da eficiéncia, eficacia e sensibilidade da administracdo publica como,
por exemplo, a analise de centenas de rotinas de trabalho, para simplifica-las
de toda maneira possivel. H4 de se ressaltar que foi o primeiro esforgo
legislativo voltado ao usuario do servigco publico, demonstrando carater social e
politico. Ainda, quanto a liberdade do sistema de empresas, flexibilizou as
normas, privilegiando a exploracao da atividade econdémica a iniciativa privada,
devendo o Estado se limitar a apenas a manutencdo do aparato estatal
necessario a seguranc¢a nacional, ao desenvolvimento do proprio setor privado
nacional e aquele que contribui para assegurar o controle nacional do processo
de desenvolvimento.*

Entretanto, a reforma do Estado manteve-se na pauta politica dos
governos que se seguiriam, 0s quais promoveriam significativas mudancgas no

modelo de gestdo estatal patrio.

A reforma administrativa de 1995: o estimulo gerencial ao Estado

brasileiro

Ao final do primeiro mandato presidencial democraticamente
constituido, Fernando Henrique Cardoso é eleito Presidente da Republica em
meio a um cenario bastante conturbado. Nos anos anteriores, o Brasil, que h&a

pouco tinha alcangado a consolidagédo da democracia, havia elegido Fernando

% PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Da administracdo burocréatica a gerencial. Revista do Servico
Publico, ano 47, v. 120, n. 1, p. 7-40, jan./abr. 1996.

““ WAHRLICH, Beatriz. A reforma administrativa no Brasil: experiéncia anterior, situacéo atual e
perspectivas — uma apreciacdo geral. Revista de Administrativas publicas. Rio de Janeiro, v.
18, n. 1, p. 49 - 59, jun./mar. 1984.
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Collor como Presidente da Republica, observara seu impeachment e se
preparava para o término do mandato do vice Itamar Franco.**

No ambito da administracdo publica, como acentua Bresser Pereira, as
medidas equivocadas tomadas pelo governo Collor “desorganizaram ainda
mais a j& precaria estrutura burocratica existente”,* enquanto que no governo
Itamar Franco, foram adotadas praticas timidas e conservadoras de modesto
impacto.*®

Diante da crise administrativa que herdara, Fernando Henrique
Cardoso seguiu a tendéncia global e embarcou no que Bresser Pereira chamou
de “segunda grande reforma administrativa da histéria do capitalismo”.** Isto,
pois, desde os primeiros anos da década de 80, fomentava-se em todo o
mundo a ideia de que 0s governos estavam grandes demais e precisavam ser
reduzidos, visto que a administracdo publica se mostrava muita cara e deveria
ser modificada para ofertar maior eficiéncia e maior eficacia.*®

Assim, em 1995, Bresser Pereira assume o Ministério da Administracao
e Reforma do Estado (Mare) com um objetivo em mente: realizar a reforma
gerencial do Estado brasileiro.*® Almejava-se a transicdo da obsoleta
administracdo publica burocratica classica, rigida e ineficiente, para uma
administracdo gerencial, flexivel e eficiente, com aspiracdes voltadas ao
atendimento da cidadania.*’ Cecilia V. de Aragdo, tratando da visdo
gerencialista, sintetiza as diretrizes do modelo ideal gerencial:

1.0rientacdo para clientes e resultados; 2. Flexibilidade; 3.
Competitividade administrada; 4. Descentralizagdo; 5.atuacdo do

“L SILVA, André Luiz Reis da. Do otimismo liberal a globalizagdo assimétrica: a politica externa
do governo Fernando Henrique Cardoso. 2008. 360 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica).
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre. 2008.

“2 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Da administracdo burocrética a gerencial. Revista do Servi¢co
Pudblico, ano 47, v. 120, n. 1, p. 7-40, jan./abr. 1996.

3 COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administracéo
publica; 200 anos de reformas. Revista da Administra¢do Publica. Rio de Janeiro, v. 42, n. 5, p.
829-874, set./out. 2008.

“ PEREIRA. Luiz Carlos Bresser. A reforma gerencial do Estado de 1995. Revista da
Administracdo Piblica. Rio de Janeiro, v. 34, n. 4, p. 7-26, jul./ago. 2000.

% KETTL, Donald F. A revolucdo global: reforma da administracdo do setor publico. In:
PEREIRA, Luiz Carlos Bresser; SPINK, Peter Kevin (org.). Reforma do Estado e administracio
publica gerencial. 1. ed. Rio de Janeiro: Editora Fundagéo Getulio Vargas, 1998.

“° PEREIRA. Luiz Carlos Bresser. A reforma gerencial do Estado de 1995. Revista da
Administracao Puablica. Rio de Janeiro, v. 34, n. 4, p. 7-26, jul./ago. 2000.

*" COSTA, Frederico Lustosa da. Brasil: 200 anos de Estado; 200 anos de administracéo
publica; 200 anos de reformas. Revista da Administra¢do Publica. Rio de Janeiro, v. 42, n. 5, p.
829-874, set./out. 2008.
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Estado; 6.adocdo de técnicas de administracdo privada com vistas a
eficientizacdo do sistema; 7. Estruturas horizontalizadas; 8. Instituicdo
das agéncias reguladoras independentes; e 9. Relacdes
administrativas por contrato de gesto.*®

Na concepcéo de Bresser Pereira, a Administracdo Publica Gerencial
segue trés orientacdes: a técnica, a econdmica e a politica. A técnica €
caracterizada: a) pelo controle de resultados, em detrimento do de
procedimentos, b) pela tentativa de reducédo do custo do servico publico, c) pela
maxima preocupacdo com o controle financeiro; d) a atengcdo a avaliagdo de
desempenho dos funcionarios; e) disposicdo ao cumprimento de metas; f)
ampliacdo da autonomia de gestdo; g) avaliacdo das performances. A
econdmica, por sua vez, exige: a) “controle por competigdo administrativa”; b)
insercdo de elementos de competicdo na prestacado de servigos publicos; c)
importacdo da administracado por contrato. Por fim, a politica, diz respeito ao
controle social, de modo que progressivamente se insira a cidadania como
parametro de avaliacdo do servigco publico, alavancando o cidaddo a condicao
de “consumidor”. *°

Neste contexto, Emerson Gabardo aponta que a doutrina gerencialista
€ pautada pelos seguintes principios: a) interesse publico: as decisdes devem
ser tomadas visando 0 unicamente o interesse publico em detrimento de
objetivos privados; b) integridade: os agentes publicos ndo devem se colocar
em situacdes que possam afetar o cumprimento de seus deveres legais; c)
objetividade: devem-se tomar decisbes pautadas exclusivamente no mérito; d)
Accountability: responsabilizacdo pelo mal uso dos recursos publicos; e)
transparéncia: eventuais conflitos de interesse durante o cumprimento do dever
devem ser declarados, assim como o agir deve ser norteado de forma a nédo
ameacar o interesse publico; f) lideranca: deve-se promover e apoiar estes
principios por meio da lideranca e do exemplo.>

Entretanto, apesar da construcdo principiolégica, o modelo gerencial é
um sistema de aplicacdo pragmatica, constatado apenas de maneira empirica,

cuja legitimidade € atingida mediante a obtencdo de resultados, objetivos e

8 ARAGAO, Cecilia Vescovi de. Burocracia, eficiéncia e modelos de gestdo publica. Revista do
Servi¢o Publico, ano 48, n. 3, p. 104-132, set./dez. 1997.

9 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma do Estado para cidadania: a reforma gerencial
brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Editora 34, 1998.

® GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. S&o Paulo:
Dialética, 2002.
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finalidades conquistadas. Desse modo, acaba por desprestigiar os meios, visto
que, nele, a eficiéncia e a legitimidade sao obtidas diante do resultado
satisfatorio. “Os meios passam para o segundo plano como fator de
legitimidade e pressupostos abstratos sdo olhados como grande desconfianga”.
Flexibiliza-se o regime juridico administrativo objetivando a “qualidade total”,
privilegiando a autonomia do administrador publico.*

No Brasil, o paradigma para a passagem do modelo burocratico
racional para o gerencial foi a apresentacdo do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, o qual originou a EC n. 19/98.%

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho redesenhou a concepcéo do
Estado e deu seu funcionamento; estabeleceu setores, distinguiu suas funcoes
e formulou diretrizes e politicas publicas proprias a serem implementadas por
cada setor em beneficio de todos os cidaddos.* A fim de esclarecer a forma de
atuacdo do Estado, portanto, ficaram estabelecidos quarto setores: o ndcleo
estratégico; as atividades exclusivas do Estado; os servigcos ndo exclusivos ou
competitivos; e a producdo de bens e servigos para o mercado.>

Para atingir a eficacia e a flexibilidade inerentes ao gerencialismo,
adotou-se como estratégia uma mudanca em trés dimensdes: a institucional-
legal, através da reforma da Constituicdo e leis infraconstitucionais; a cultural,
por meio da transicao da ideologia burocratica para a gerencial; e a de gestao,

onde se concretiza a reforma, com a modernizacéo da estrutura e da atividade

°* GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa.
1. 2 PEREIRA. Luiz Carlos Bresser. A reforma gerencial do Estado de 1995. Revista da
Administracdo Puablica. Rio de Janeiro, v. 34, n. 4, p. 7-26, jul./ago. 2000.
*® MARCELINO, Gileno Fernandes. Em busca da flexibilidade do Estado: o desafio das
reformas planejadas no Brasil. Revista da Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v. 37, n. 3,
E4.641 - 659, mai./jun. 2003.

O ndcleo estratégico é o responsavel por definir leis e politica publica, é representado pelo
Presidente da Republica e seus ministros referentes as politicas publicas, o Poder Judiciario e
pelo Ministério Publico; as atividades exclusivas do Estado sdo aqueles que exercem o “poder
de Estado” (legislar e tributar), incluem a policia, as forcas armadas, os 6rgdos de fiscalizacédo
e de regulamentacéo, e os 6rgaos responsaveis pelas transferéncias de recursos; 0 servigos
nao exclusivos sdo aqueles que o Estado presta pois 0s considera de alta relevancia para os
direitos humanos, ou porque envolvem economias externas, ndo podendo ser adequadamente
recompensados no mercado privado; e, por fim, a producéo de bens e servi¢cos para o mercado
é feita através de empresas de economia mista e se destinam aos servicos publicos e/ou
setores considerados estratégicos. PEREIRA. Luiz Carlos Bresser. A reforma gerencial do
Estado de 1995. Revista da Administracdo Publica. Rio de Janeiro, v. 34, n. 4, p. 7-26, jul./ago.
2000.
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mediante 0 emprego de novos meétodos a partir de diretrizes e objetivos
tracados.

A pecga mais importante para fazer do Brasil um Estado gerencial era
a reestruturacdo do modelo de gestdo, o que foi realizado por meio de uma
série de projeto, divididos em “basicos” e “adicionais”. Os primeiros séo: a) da
“avaliagéo estrutural”, a analise global da organiza¢do do Estado; b) da criagao
de agéncias autbnomas, advindas das autarquias e fundacdes que exerciam
atividades exclusivas de Estado; e c) a institucionalizacdo de um programa de
publicizacao.

Completam o quadro os projetos “adicionais”: a) projeto cidadao, que
buscava aproximar o cidaddo da Administracdo, com vistas a ofertd-lo melhor
atendimento; b) indicadores de desempenho, para atribuir a qualidade de
desempenho das atividades exclusivas do Estado; c) qualidade e participacéao,
programas de qualidade total e produtividade; d) nova politica de recursos
humanos, através da valoracao e aprimoramento do servidor; e) valorizacdo do
servidor para a cidadania, promovendo a motivacdo e autonomia do servidor; f)
desenvolvimento de recursos humanos, formando e capacitando os servidores
para um atuar agil e eficaz; g) a revisdo infraconstitucional; h) a adogao de
sistemas de gestdo publicos pautados por controles e informacgdes gerenciais,
publicizando os procedimentos, a fim de gerar confiabilidade.*®

Este seria um apertado resumo das ideias do modelo gerencial e da
forma como se tentou implementa-lo no Brasil. Evitado o debate polarizado, o
pensamento de Vera Scarpinella Bueno a respeito do momento atual do Direito
Publico merece destaque, pois o caracteriza como valorizador da participacao
popular, restaurador da iniciativa privada e ampliador da responsabilidade

estatal em areas esséncias.’’

** GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sao Paulo:

Dialética, 2002.

°® GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa.

> BUENO, Vera Scarpinella. “As leis de procedimento administrativo: uma leitura operacional
do principio constitucional da eficiéncia” SUNDFELD, Carlos Ari e MUNOZ, Guilhermo Andrés
(coords.). As Leis de Processo Administrativo — Lei Federal 9.784 /99 e Lei Paulista 10.177 /98.
Séo Paulo: Malheiros, 2000. apud GABARDO, Emerson. Principio constitucional da eficiéncia
administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2002.
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Conclusao

Tema extenso e de dificil sintetizacdo, a estruturacdo administrativa
apresenta inimeras nuances e renderia espaco ainda maior se possivel fosse.
Entretanto, dentro da proposta do artigo, espera-se ter cumprido com o objetivo
de introduzir o leitor aos diferentes modelos de administragcéo ja adotados pelo
Estado brasileiro, destacando-se como estas mudancas estédo intrinsicamente
relacionadas as transformagbes socioecondmicas ocasionadas pelo
amadurecimento da sociedade brasileira.

Ressalta-se que em momento algum se alcangou a implementacgéo de
um modelo puro, livre de vicios e resquicios dos anteriores. As péssimas
praticas patrimonialistas ainda se fazem presentes no trato da maquina publica,
ainda que melhor camufladas. Inameros procedimentos burocraticos
demorados, onerosos e desnecessarios permanecem afetando diariamente o
funcionamento do Estado, culminando na precariedade do atendimento ao
cidaddo. O ciclo da administracdo gerencial ndo se completou, os problemas
foram agravados, testemunhou-se a ascensdo do modelo de governanca
publica que, ainda em construcdo, reorientou os vetores do desenvolvimento
do Direito Administrativo.

Desse modo, vislumbra-se no horizonte um cenario conflituoso de
busca por objetivos antigos ndo atingidos, a0 mesmo tempo que novos
objetivos s&o almejados, principalmente nos campos da Etica Publica e da
Transparéncia. Dentre os desafios que deverao ser enfrentados futuramente na
area da administracéo publica, destacam-se i) a desestatizacao e privatizacdes
de servicos e estruturas publicas, mas com atencdo a modelos publicos-
privados mais contemporaneos; ii) a reafirmacdo da seguranca juridica dos
investimentos privados nos negdcios publicos de maior potencial econdmico; iii)
a promocdo de ambiente limpo de negdcios publicos e publicos privados,
visando a melhoria dos niveis de confianca do setor publico, seguindo valores
como a transparéncia e a anticorrupcao; iv) a adequacéo ao accountability
como modelo de gestdo publica preferencial; v) a valoracdo das politicas e
acOes de inovacdo no setor publico, em especial, as voltadas para a
transparéncia; e, por fim, vi) o reforco da autonomia dos 6rgdos de controle

interno, como Controladorias e Auditorias.
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Observa-se com entusiasmo o crescimento do interesse popular pelas
questdes atinentes a geréncia do Estado, uma vez que a participacdo popular
deve ser encarada como um dos objetivos estatais, pois contribui para o
planejamento das diretrizes das politicas publicas, bem como cria obstaculos
as mas praticas administrativas. Todavia, aguarda-se o amadurecimento do
debate, que se encontra em momento inicial ainda, carente de profundidade. A
melhor solucdo é, portanto, a democratizacdo ao acesso a informacao, para
que o conhecimento seja difundido e municie debates cada vez mais

proveitosos acerca da administracdo do Estado.
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