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O grande jogo da historia sera de quem se apoderar
das regras, de quem tomar o lugar daqueles que as
utilizam, de quem se disfar¢ar para perverté—las,
utilizd—las ao inverso e voltd—las contra aqueles que
as tinham imposto; de quem, se introduzindo no
aparelho complexo, o fizer funcionar de tal modo que
os dominadores encontrar—se—ao dominados por suas
proprias regras.

(FOUCAULT, Michel, 2001)



RESUMO

OLIVEIRA, Daniel Roberto Carnecine de. Diversidades nas reformas da administracio
publica brasileira. 2018. 119f. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Filosofia, Letras e
Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2018.

Ao refletir sobre a administracdo publica, é preciso conhecer o contexto em que estd inserida e
suas regras e, com base nessa analise, € possivel modificar ou criar novas regulamentacgdes, que
irdo introduzir novas legitimidades. Ao longo dos anos, a evolugdo da organizacdo do Estado
corresponde as necessidades e as complexidades para se adaptar aos cenarios de mudancas e
transformagdes. Assim, o Estado foi caracterizado como absoluto, liberal, social-democratico.
Bresser-Pereira apresenta o Estado social-liberal. Assim como as formas de governo, que foram
definidas, como monarquia, aristocracia e democracia. Também se desenvolveu a teoria do
governo misto, 0 modelo bipartite, a separacdo de poderes e 0s governos ditatoriais. O mesmo
ocorreu com os modelos de administrar o Estado, conhecidos como patrimonialista, burocratico
e gerencial. Essas concepc¢des determinaram o rumo do papel do Estado e visaram a efetividade
de suas acdes, tanto para 0 mercado quanto para os cidaddos. No entanto, atualmente, as
reformas adotadas ndo deram respostas desejadas, tornando-se um desafio transformar a
administracdo publica brasileira federal para melhor servir aos cidaddos. Sendo assim, este
trabalho tem como principal objetivo descrever as diversidades das reformas administrativas
(DL 200/1967 e EC 19/1998), comparando-as com os tipos “ideais” (patrimonialista,
burocréatico e gerencial), sob a ética da desregulamentacdo e regulamentacdo. A partir da
revisdo bibliografica e de documentos oficiais, 0 estudo tem o intuito compreender as
dificuldades da administracdo publica federal em suprimir as herangas patrimonialistas, como
clientelismo e corrupcéo, e as disfungBes burocraticas, como a centralizacdo e rigidez,
utilizando-se da adogdo do modelo gerencial para modernizar e racionalizar. Ao se pensar em
reformar a administracdo do Estado brasileiro, € primordial ter como base o papel do Estado,
isto é, a sua forma e o seu governo. Para que a reforma da administracdo publica apresente,
como resultado, eficiéncia em suas acdes, € fundamental uma discussdo da competéncia do
Estado com relacdo a sociedade. No entanto, ao continuar pensando de forma peculiar as
medidas emergenciais para superacdo das crises corriqueiras do sistema capitalista, sempre
havera grupos que se favorecerdo delas e adotaréo as reformas de acordo com seus interesses.
Portanto, ha a necessidade de alternativas para a administracdo publica e a adocdo de outros
conceitos como principios fundamentais para a administra¢do publica brasileira.

Palavras-chave: Reforma. Estado. Governo. Administracdo. Legislacdo



ABSTRACT

OLIVEIRA, Daniel Roberto Carnecine de. Diversities in the reforms of the Brazilian public
administration. 2018. 119f. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Filosofia, Letras e
Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo, S&o Paulo, 2018.

Reflecting on public administration, it is necessary to know the context in which it is inserted
and its rules and, based on this analysis, it is possible to modify or create new regulations, which
will introduce new legitimacy. Over the years, the evolution of the organization of the State
corresponds to the needs and complexities to adapt to the scenarios of changes and
transformations. Thus, the State was characterized as absolute, liberal, social-democratic.
Bresser-Pereira presents the social-liberal State. Just like the forms of government that have
been defined, such as monarchy, aristocracy and democracy. Also developed was the theory of
mixed government, the bipartite model, the separation of powers and dictatorial governments.
The same happened with the models of administering the State, known as patrimonialist,
bureaucratic and managerial. These conceptions determined the direction of the State's role and
aimed at the effectiveness of its actions, both for the market and for the citizens. However,
currently, the reforms adopted did not give desired answers, making it a challenge to transform
the Brazilian federal public administration to better serve the citizens. Thus, the main objective
of this work is to describe the diversity of administrative reforms (DL 200/1967 and EC
19/1998), comparing them with the "ideal” types (patrimonialist, bureaucratic and managerial),
from the point of view of deregulation and regulation. Based on the bibliographical review and
official documents, the study intends to understand the difficulties of the federal public
administration in suppressing patrimonial inheritances, such as clientelism and corruption, and
bureaucratic dysfunctions, such as centralization and rigidity, using the adoption of the
management model to modernize and rationalize. When thinking about reforming the
administration of the Brazilian State, it is essential to have as base the role of the State, that is,
its form and its government. For the reform of public administration to present, as a result,
efficiency in its actions, it is fundamental a discussion of the competence of the State in relation
to society. However, by continuing to think in a special way of emergency measures to
overcome the crises of the capitalist system, there will always be groups that will favor them
and adopt reforms according to their interests. Therefore, there is a need for alternatives for
public administration and the adoption of other concepts as fundamental principles for the
Brazilian public administration.

Keywords: Reforms. State. Government. Administration. Legislation.
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INTRODUCAO

Ao refletir sobre a administracdo publica, é preciso conhecer o0 contexto em que esta
inserida e suas regras e, com base nessa analise, € possivel modificar ou criar novas
regulamentaces, que irdo introduzir novas legitimidades em um novo desenho institucional.

Ao longo dos anos, a evolucao da organizacao do Estado corresponde as necessidades e
as complexidades para se adaptar aos cenarios de mudancas e transformac6es. Assim, o Estado
foi caracterizado como absoluto, liberal, social-democréatico. Bresser-Pereira apresenta o
Estado social-liberal. Assim como as formas de governo, que foram definidas, como monarquia,
aristocracia e democracia. Também se desenvolveu a teoria do governo misto, o modelo
bipartite, a separacdo de poderes e 0s governos ditatoriais. O mesmo ocorreu com 0s modelos
de administrar o Estado, conhecidos como patrimonialista, burocratico e gerencial.

Essas concepcdes determinaram o rumo do papel do Estado e visaram a efetividade de
suas agdes, tanto para 0 mercado quanto para os cidad&os, tornando-se um desafio transformar
a administracdo publica brasileira federal para melhor servir aos cidadaos.

A administracdo publica deveria ser a execucdo das pressdes da sociedade em relagdo ao
Estado, sendo, para tanto, necessario tornar-se mais eficiente. O governo é responsavel pelas
diretrizes e a administracdo publica é responsavel pela execucdo dessas diretrizes. Entre a
relacdo governo e administracdo publica, tem-se a classe que domina as regras. Esta classe € a
tecnocracia, ou como Bresser-Pereira definiu de alta carreira do Estado.

No inicio do Estado Moderno, no século XV, o modelo de administracdo foi considerado
como patrimonialista, que, basicamente, atendia apenas 0s interesses particulares do grupo
politico detentor do poder (reis e séquitos). Para tornar a administracdo do Estado mais racional,
Weber (2014) descreveu, em 1920, o modelo burocratico racional-legal. Porém, com o excesso
de centralismo, propiciou-se o desenvolvimento de uma administracdo puablica gerencial. O
gerencialismo basicamente focou em desenvolver praticas sobre a importancia da participacéo,
transparéncia e descentralizacéo.

Ao implantar o tipo ideal dos modelos de administracao publica no Brasil, percebe-se um
enredamento entre eles, ou seja, devido a implantacdo gradual e parcial, sobretudo do modelo
burocrético, ocasionou-se a perpetuacdo de praticas incompativeis com a administracdo publica
racional e moderna. Sendo assim, nota-se que, na transicdo do patrimonialismo para o
burocrético, ficaram resquicios de préaticas patrimonialistas no modelo burocratico, formando

protétipos como, por exemplo, o burocratico-patrimonialista. Observou-se que o
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desenvolvimento dos paradigmas de administracdo no Brasil relatou situacdes de resisténcia
para adotar um modelo ideal em sua totalidade, como ocorreu com a administragdo burocratica,
que iniciou em 1930, avangou em 1967 e continuou sendo aperfeicoada em 1998, com a reforma
gerencial. Essa situacdo produziu modelos de administracdo publica transitdrios e ineficientes.

Deste modo, o objetivo principal desta pesquisa de mestrado é descrever as diversidades
das reformas administrativas (DL 200/1967 e EC 19/1998), comparando-as com 0s tipos
“ideais” (patrimonialista, burocratico e gerencial), sob a oOtica da desregulamentacdo e
regulamentacdo. O objetivo secundario constitui-se na descrigdo das caracteristicas das formas
de organizagdo do Estado, de governo, de administracdo e os conceitos sobre os modelos
“ideais” de administra¢do do Estado. Além disso, também é finalidade deste trabalho descrever
as reformas da administracdo publica federal influencia na atual administracdo do Estado
brasileiro.

A descrigdo sera feita com base na revisdo bibliografica da literatura pertinente e de
documentos oficiais concernentes ao objetivo proposto. Em suma, visa compreender as
reformas administrativas implantadas no Brasil ao adotar os modelos de administracdo publica,
em gue ainda se constata a persisténcia de praticas patrimonialistas, a resisténcia em flexibilizar
a rigida burocracia e a ado¢do gerencial incompleta.

Durante a descricdo dos processos de adocdo das formas de administrar o Estado, notou-
se a permanéncia de algumas praticas administrativas que ndo condizem com uma
administracao publica racional-legal, que vise uma burocracia para melhor servir as pessoas.
Assim, o estudo versara especificamente sobre as reformas da administracdo publica federal
instituida no pais, comparando-as com as modelos ideias, reafirmando a implantagédo lenta e
gradual, e principalmente, a perseveranca das praticas patrimonialista, da rigidez da burocracia
weberiana e do gerencialismo.

O primeiro capitulo descreve as abordagens da administracdo geral, focando no viés
classico, neoclassico e estruturalista. Esse capitulo, apresenta, também, os tipos de dominagéo
definidos por Weber (2014), detalhando a dominacéo racional-legal, a dominacéo tradicional e
a dominacdo carismatica. Esses conceitos-chave serdo essenciais para direcionar todo o
desenvolvimento das formas de Estado, governo e administragéo.

O segundo capitulo conceitua as formas de organizacdo do Estado (absoluto, liberal,
liberal-democratico e social-liberal), as formas de governo (aristocracia, monarquia e
democracia), bem como as carateristicas da democracia (representativa, participativa e

deliberativa) e as formas de administrar o Estado (patrimonialista, burocratico e gerencial).
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Esses conceitos de organizagdo do Estado de governo serdo cruciais para o entendimento da
tensa, dindmica e contraditoria interacdo entre o regime politico e a administracdo publica.

No terceiro capitulo, estabelece a ligacdo entre a teoria dos modelos ideais de administrar
0 Estado e sua adogdo na administracdo publica brasileira, comparando-os e analisando o
enredamento entre eles.

No ultimo capitulo, demonstram-se as diversidades das reformas administrativas através
da desregulamentacdo e regulamentacdo da administracdo publica federal de acordo com o
Decreto-lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, e a Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho
de 1998, relatando como antecedeu a implantacdo das normatizagdes e suas respectivas praticas
administrativas.

Sendo assim, para o desenvolvimento dos capitulos, utilizou-se como base 0s respectivos
autores; Chiavenato (2008), Bresser-Pereira (2009), Costin (2010), Bobbio (2002), Morin
(2000), Faoro (2012), Foucault (2001) e Santos (2011).

Nas consideracdes finais, buscou-se estabelecer uma discussdo sobre a adogdo dos
modelos de administragdo do Estado brasileiro, refor¢cando a importéancia do tripé formas de
Estado, de governo e de administracdo, com a finalidade de atingir, de maneira satisfatéria, um
modelo efetivo que melhor sirva as pessoas. Relata-se, também, a necessidade de alternativas
para a administracdo publica e a adocao de outros conceitos como principios fundamentais para

a administracdo publica brasileira.
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1 AS ABORDAGENS DA ADMINISTRACAO E AS FORMAS DE DOMINACAO

A administracdo € uma ciéncia recente! e foi responsavel, direta ou indiretamente, pelo
espetacular aumento da riqueza no ultimo século e também pela melhora na qualidade de vida
das pessoas, em especial dos paises desenvolvidos (CHIAVENATO, 2008). O aumento da
concentracdo da riqueza gerada pela teoria da administracdo geral, através da inser¢do de novos
mecanismos, Serviu apenas ao grupo que Vvisou a maximizacdo dos lucros. Assim, a
racionalizagdo do trabalho, que aprimorou a eficiéncia na administragdo privada, trouxe
expectativas para melhorar a eficiéncia dos servicos prestados pela administracdo publica.

Ao estudar da administracdo publica, é relevante retomar os conceitos da administracdo
geral, pois estes constituiram a base para o seu desenvolvimento, isto €, 0s conceitos da teoria
estruturalista foram adaptados para a ado¢édo do modelo burocratico e gerencial. Esta pesquisa
descreve, através da desregulamentacdo e regulamentagdo?, as reformas na administracéo
publica no ambito federal. As abordagens da administracdo geral formardo o alicerce dos
modelos categorizados como ideais, para administrar o Estado.

Recentemente, a reforma da administracdo publica se tornou essencial, ndo somente para
conter as crises constantes do Estado, mas também para melhorar a prestacao de servigos. Para
esse fim, foram adotadas praticas pds-burocraticas para melhor servir ao cidadéo,
fundamentadas pela dominacdo racional-legal com administracdo burocratica. Nesse sentido,
fez-se necessario desregulamentar as normas vigentes, a fim de regulamentar um novo desenho
institucional na administracdo do Estado.

Ao partir do pressuposto de que o Estado e o governo executam uma ideologia por meio
de sua administracdo (CHIAVENATO, 2008), também ndo se pode deixar de descrever sobre
as formas de dominacdo, pois a dominacdo € uma categoria de poder, que segundo Weber
(2014) significa toda a probabilidade de impor a propria vontade numa relacdo social. E
justamente por meio da dominagdo que a administracéo tera legitimidade para executar suas
reformas.

A primeira secdo apresentara as abordagens da administracdo geral de forma resumida,
destacando-se as abordagens Classica, Neoclassica e Estruturalista, ja que a administracédo geral
é o resultado cumulativo dessas abordagens e elas constituem os conceitos que interessam para

esta pesquisa.

1 O primeiro curso de administracdo, surgiu na Escola Superior de Administracdo de Negdcios — ESAN/SP em
1941.
2 Os conceitos de desregulamentacio e regulamentacéo serdo explorados no capitulo quatro.
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Por fim, na segunda secdo, serdo abordadas as formas de dominacdo (patrimonialista,

carismética e racional), de modo que seré possivel ter mais clareza sobre o contexto em que se

insere a atual administracdo publica para que tenha a legitimidade em executar as suas agdes.

1.1 As abordagens da administragéo geral

Chiavenato (2008) demonstra, através de uma analise linear, o surgimento de varias

abordagens administrativas, que s&o:

Quadro 1 — Abordagens da administracdo segundo caracteristicas, teorias e principais autores

Cientifica

Abordagem Caracteristicas Teorias Principais autores
Classica Objetivo de aumentar a eficiéncia [Teoria Classica; Frederick Winslow
(1900) da industria. Administracao Taylor; Henri Fayol

Humanistica®

Enfase nas pessoas; aspectos

Teoria das RelacBes

Elton Mayo

e controle, apoiando-se em
principios universais, a cultura e o
universo fisico e bioldgico afetam o
meio ambiente do administrador.

Objetivos (APO)

(1932) psicolégicos e socioldgicos. Humanas
Neoclassica  |Baseou-se em fundamentos como [Teoria Neoclassica; |Peter F. Drucker, Emest
(1954) planejamento, organizacdo, direcdo JAdministracdo por  |Dale, Harold Koontz,

Cyril 0’Donnell, Michael
Jucius, William Newman,
Ral ph Davis, George
Terry, Morris Hurley,
Louis Allen

Estruturalista
(1947)

Enfoque intra-organizacional,
surgiu o enfoque
interorganizacional, isto €, passou a
olhar a organizacdo e as suas
relacBes com outras organizagdes
dentro de uma sociedade maior

Teoria da Burocracia;
Teoria Estruturalista

Max Weber

Comportamental®

Novo olhar da teoria administrativa

Teoria

Herbert Alexan-

teleologia.

Teoria de Sistemas

(1957) baseada no comportamento humano|Comportamental da  |der Simon. Chester
nas organizagGes. Também Administracao; Bamard, Douglas
conhecida como behaviorista. Teoria do McGregor, Rensis Likert,
Desenvolvimento Chris Argyris
Organizacional
Sistémica Principios do expansionismo, do  [Teoria Matematica da|Claude E. Shannon e
(1951) pensamento sintético e da Administracao; \Warren Weaver; Von

Neumann H. Raiffa, R.

Schalaifer e R. Howard

% A abordagem Humanistica trata de conceitos como, motivacio, lideranga, comunicacéo e dindmica de
grupo, isto é, aborda a relagéo entre o chefe e os subordinados na perspectiva psicoldgica e socioldgica. Assim, as
concepgdes dessa abordagem néo serdo destacadas nessa pesquisa. Ver Chiavenato (2008).

4 O destaca-se na Abordagem Comportamental, a Teoria do Desenvolvimento Organizacional, em suma,

ela enfatiza a mudancga cultural da organizacdo. O tema ndo sera aprofundado nessa pesquisa, pois ndo serd
realizado de estudo de caso para analisar as mudangas culturais na administracdo publica federal, descrevendo
somente sobre as reformas administrativas.
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Contingencial |Organiza¢do como um sistema Teoria da Dill, Bums e Stalker,
(1972) composto de subsistemas. Contingéncia Chandler, Fouraker e

Stopford, Woodward,

Lawrence e Lorsch

Fonte: elaboragdo prépria a partir de Chiavenato (2008).

A evolucdo das abordagens responde as necessidades e a complexidade das organizacdes
ao se adaptarem aos cenarios de mudancas e transformacdes. A presente pesquisa enfatiza as
abordagens Classica, Neoclassica e, principalmente, a Estruturalista, pois sdo essenciais para as
reformas da administracdo publica federal.

Portanto, ao discorrer sobre a abordagem classica, serdo abordados conceitos que
objetivaram melhorar a eficiéncia na industria. A abordagem neoclassica apresenta conceitos
importantes, como planejamento, organizacdo, direcdo e controle. Por fim, a abordagem

estruturalista, apoia-se na burocracia.

1.1.1 A abordagem classica

A abordagem classica compreende duas principais teorias: a Escola da Administracédo
Cientifica de Taylor, com énfase nas tarefas, e a Teoria Classica de Fayol, com destaque para
as estruturas. Taylor, por meio da Escola de Administracéo Cientifica, tinha como objetivo “[...]
aumentar a eficiéncia da industria por meio da racionalizacdo do trabalho” (CHIAVENATO,
2008), ao passo que Fayol desenvolveu a chamada Teoria Classica, preocupando-se em “J...]
aumentar a eficiéncia da empresa por meio de sua organizacdo e da aplicacdo de principios
gerais da Administragdo em bases cientificas” (CHIAVENATO, 2008, p. 25).

A racionalizacao do trabalho surgiu quando Taylor notou que os trabalhadores aprendiam
como executar suas tarefas ao observarem seus companheiros vizinhos. No entanto, havia
diferentes métodos para a mesma tarefa e, também, uma variedade de instrumentos e
ferramentas para cada operacdo. A necessidade de reduzir os desperdicios criando mecanismos
racionais e padronizacdo na execucdo das tarefas deu origem a Organizacdo Racional do
Trabalho (ORT) (CHIAVENATO, 2008, p. 26).

A substituicdo dos métodos empiricos e rudimentares por métodos cientificos, atraves da
ORT, foi uma resposta a pressdo do capitalismo monopolista que surgia na época. Assim,
passou a ser base para que as organizacgdes se tornassem eficientes e reduzissem os desperdicios

dos métodos rudimentares. Os fundamentos da ORT séo:
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1. Andlise do trabalho e do estudo dos tempos e movimentos. 2. Estudo da
fadiga humana. 3. Divisdo do trabalho e especializacdo do operério. 4.
Desenho de cargos e de tarefas. 5. Incentivos salariais e prémios de produgéo.
6. Conceito de homo economicus. 7. Condi¢fes ambientais de trabalho, como
iluminacdo, conforto etc. 8. Padronizacdo de métodos e de maquinas. 9.
Supervisdo funcional. (CHIAVENATO, 2008, p. 26).

Assim, o fundamento da ORT deu inicio a padronizagdo do trabalho, e consequentemente,
desenvolvido por Weber (2014) a administracdo burocrética, trazendo um cenario de mudancas
e transformagdes para a administragdo publica.

Na Teoria Classica da Administracdo, os estudos para aumentar a eficiéncia e a
competéncia das organizacOes baseiam-se na substituicdo do capitalismo liberal pelos
monopolios. A produgdo em massa aumentou o nimero de assalariados nas industrias e instituiu
a divisdo do trabalho para evitar o desperdicio e economizar médo-de-obra. Nesse momento,
surge a divisdo entre 0s que pensam (gerentes) e 0s que executam (trabalhadores) e a aplicacao
de métodos e técnicas da engenharia industrial (CHIAVENATO, 2008, p. 25).

Seguindo a conceptualizacdo da abordagem classica, numa perspectiva estrutural, a

Teoria Classica desenvolveu o ato de administrar através de cinco elementos, quais sejam:

1. Prever. Visualizar o futuro e tracar o programa de acdo. 2. Organizar. Constituir o
duplo organismo material e social da empresa. 3. Comandar. Dirigir e orientar o
pessoal. 4. Coordenar. Ligar, unir, harmonizar todos os atos e esforcos coletivos. 5.
Controlar. Verificar que tudo ocorra de acordo com as regras estabelecidas e as ordens
dadas. (CHIAVENATO, 2008, p. 32).

Esses cinco elementos sdo parte do processo administrativo e sdo considerados como
atividades essenciais (padrbes), sendo desempenhados pelos gerentes. Esses conceitos
comecam a tracar o perfil do gerente, que posteriormente serdo aprimorados e introduzidos na
administracao publica.

A abordagem classica, apesar de se mostrar rigida, inflexivel e conservadora frente as
mudancas do mundo, é indispensavel para a compreensdo das bases da moderna Administracao.
Ainda é utilizada pelos iniciantes em Administracdo por ser simples e ordenada na execucao
das tarefas administrativas de rotina, uma vez que examina o trabalho organizacional em
categorias compreensiveis e Gteis. Ocorrendo 0 mesmo a administracdo publica, em diversos
casos, ainda ha a necessidade de executar conceitos da administracdo classica para se pensar
em procedimentos modernos na gestdo pablica.

A Administracdo Cientifica deu énfase as tarefas e a Teoria Classica enfatizou a

Estrutura. Em outras palavras, a Administracdo Cientifica deu énfase a tarefa realizada pelo
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operério, reduzindo os desperdicios e criando um padrdo para a execucdo das tarefas, enquanto
a Teoria Classica concentrou-se na estrutura organizacional, a fim de aumentar a eficiéncia.
Portanto, a administracdo publica se utilizou da abordagem classica para pensar suas
tarefas e sua estrutura organizacional. Assim, quando a administracdo publica adota conceitos
do modelo burocrético idealizado por Weber (2014), sua estrutura organizacional se estabeleceu
através dos principios como, prever, organizar, comandar, coordenar e controlar da teoria
classica da administragdo. Porém, mesmo sendo considerada rigida, inflexivel e conservadora,
ainda persiste como base conceitual, tornando-se um obstaculo para o alcance da administracao

moderna e participativa.

1.1.2 A abordagem neoclassica

A abordagem neoclassica iniciou-se na década de 1950, quando a teoria administrativa
entrou em um periodo de remodelacdo pos Segunda Guerra Mundial. O surto de
desenvolvimento industrial e econémico, somado ao surgimento da televisdo, do motor a jato e
do esboco das telecomunicacdes, fez com que as organizacfes passassem por grandes mudancas
(CHIAVENATO, 2008).

Contudo, os principios da administracdo, como a departamentalizacdo, a racionalizacdo
do trabalho, a estrutura linear ou funcional, bases da abordagem classica, ndo foram totalmente
substituidos (CHIAVENATO, 2008). Assim, a abordagem Neoclassica nada mais é do que a
abordagem classica atualizada e redimensionada para os problemas administrativos da época.

A abordagem neoclassica é formada pelos seguintes fundamentos:

1. A Administracdo é um processo operacional composto por fungdes, como:
planejamento, organizagao, dire¢éo e controle. 2. Como a Administragdo
envolve uma variedade de situagdes organizacionais, ela precisa fundamentar-
se em principios basicos que tenham valor preditivo. 3. A Administracdo é
uma arte gque, como a Medicina ou a Engenharia, deve se apoiar em principios
universais. 4. Os principios de administracdo, a exemplo dos principios das
ciéncias logicas e fisicas, sdo verdadeiros. 5. A cultura e o universo fisico e
bioldgico afetam o meio ambiente do administrador. Como ciéncia ou arte, a
teoria da Administracdo ndo precisa abarcar todo o conhecimento para poder
servir de fundamentacdo cientifica aos principios de Administracdo
(CHIAVENATO, 2008, p. 44 - grifo nosso).

Quando estudamos a administracdo publica, é possivel observar os fundamentos da
administracdo neoclassica. O processo operacional composto pelas funcdes de planejamento,

organizacgéo, direcdo e controle esta explicito no DL 200/67, em seu artigo 6° em que estabelece
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que as atividades da administracdo obedecerdo aos principios como, planejamento,
coordenacdo, descentralizagdo, delegagdo de competéncia e controle. E no artigo 37 da CF 88,
a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Sendo esses 0s principios universais para a administracdo
publica brasileira.

E importante ressaltar duas principais caracteristicas da Teoria Neoclassica: a reafirmagio
dos postulados classicos e a énfase nos objetivos e nos resultados. A énfase nos objetivos e nos
resultados elevou as organizagdes a serem dimensionadas, estruturadas e orientadas para
alcancé-los, instituindo-se mecanismos para avaliar o desempenho das organizacGes, enquanto
a reafirmacdo dos postulados classicos encontra-se na influéncia das ciéncias do
comportamento em detrimento dos aspectos econémicos. Assim, a abordagem neoclassica
retoma conceitos da abordagem classica, “[...] redimensionando-o[s] e reestruturando-o[s] de
acordo com as contingéncias da época atual, dando-lhe uma configuragdo mais ampla e
flexivel” (CHIAVENATO, 2008, p. 45), sendo, portanto, realinhados para uma nova
abordagem, a neoclassica.

Um novo conceito surgido na abordagem neoclassica foi a Administracdo por Objetivos
(APO). Os objetivos “[...] sdo valores visados ou resultados desejados pela organizag¢dao”
(CHIAVENATO, 2008, p. 46). A APO é identificada como espirito pragmatico e democratico
da Teoria Neoclassica. Teorizada por Peter F. Drucker, a APO funciona como uma abordagem
amigavel, democrética e participativa, servindo para a avaliacdo do desempenho humano,
remuneracdo flexivel, sobretudo para a compatibilizacdo entre os objetivos organizacionais e
0s objetivos individuais das pessoas.

Da concepcdo da APO, pode-se destacar 0 esquema a seguir:

1.Gerente e subordinado se reinem, discutem, negociam e em conjunto
formulam os objetivos de desempenho para o subordinado. Objetivos, metas
e resultados sdo negociados entre eles. A formulagdo de objetivos é consensual
e participativa. 2. A partir dai o gerente se compromete a proporcionar apoio,
direcdo e recursos para que o subordinado possa trabalhar eficazmente
orientado para o alcance de objetivos. O gerente cobra resultados e garante 0s
meios e recursos (treinamento, habilidades, equipamentos etc.) para que o
subordinado possa alcanga-los. 3. O subordinado passa a trabalhar para
desempenhar metas e cobra 0s meios e recursos necessarios para alcangar os
objetivos. 4. Periodicamente, gerente e subordinado se relinem para uma
avaliacdo conjunta dos resultados e do alcance dos objetivos. 5. A partir da
avaliacdo conjunta, ha uma reciclagem do processo: 0s objetivos sdo
reavaliados ou redimensionados, bem como 0S meios e recursos Necessarios.
(CHIAVENATO, 2008, p. 50).
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O esquema da APO apresenta caracteristicas democraticas e participativas, pois
propde um pacto entre o chefe e o subordinado, visando que a organizagdo atinja seus
resultados. Neste momento, passar a ter as tomadas de decisdes em conjunto, ndo somente de
cima para baixo de forma autoritaria. Assim, sdo caracteristicas da APO:

1. Estabelecimento conjunto de objetivos entre o gerente e 0 seu superior. 2.
Estabelecimento de objetivos para cada departamento ou posi¢do. 3.
Interligacdo entre os varios objetivos departamentais. 4. Enfase na
mensuracdo e no controle de resultados. 5. Continua avaliagdo, revisdo e
reciclagem dos planos. 6. Participacdo atuante das geréncias e dos
subordinados. 7. Apoio intensivo do staff. (CHIAVENATO, 2008, p. 50).

Portanto, é possivel encontrar na abordagem neoclassica, um novo mecanismo de
administracdo. A APO estabeleceu uma nova dinamica nas organizacfes, tornando-as
democraticas e participativas. Passou, ainda, a abordar o processo administrativo através do
planejamento, da organizacdo, da direcdo e do controle. Desse modo, a APO é uma ferramenta
importante para administracdo publica, sobretudo quando a esquematizacdo por objetivos
supera a relagdo chefe e subordinado e passa a ter a populagdo nesse processo. Também
estabelece uma relagcdo interdepartamental (intersetorial) para a execucdo de objetivos
interligados. Assim, conforme Chiavenato (2008), no mundo em que estamos, em constante
mudanca e transformacdo, o processo administrativo ndo é somente o nucleo da Teoria

Neoclassica, mas o fundamento de uma moderna administracao.

1.1.3 A abordagem estruturalista

A abordagem Estruturalista teve como um dos principais estudiosos Max Weber (2014),
tedrico da area da sociologia e foi referéncia para a ado¢do do modelo burocratico instituido
pelo DL 200/1967 no Brasil, que trata da organizacao da administracdo federal, estabelecendo
diretrizes para a reforma administrativa. A teoria estruturalista surgiu no inicio do século XX,
com Max Weber, tratando das grandes organizacGes da sua época, seus novos valores e
exigéncias, dando origem ao termo burocracia.

A burocracia surgiu em decorréncia da necessidade das organizacdes de atender as
demandas dos trabalhadores que careciam de um tratamento justo e imparcial. A organizacao
burocratica foi uma reagéo “[...] contra a crueldade, o nepotismo e os julgamentos tendenciosos
e parcialistas, tipicos das praticas administrativas desumanas e injustas do inicio da Revolugéo
Industrial” (CHIAVENATO, 2008, p. 54). Assim, a burocracia se consolidou por ter a
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finalidade de organizar detalhadamente e dar uma direcdo rigida as atividades. Rapidamente, a
forma burocrética se alastrou em todos os tipos de organiza¢fes humanas. Na administracdo
publica, passou a ser conhecida como modelo burocrético. Esse modelo é monocrético e esta
sustentado no direito a propriedade privada, portanto, constituindo uma poderosa classe social,
a classe que se apropriara dela para servir-se a si mesma e ndo para servir as pessoas®.

Segundo Chiavenato (2008), Max Weber estudou as organizagdes sob o ponto de vista
estruturalista, isto é, preocupou-se com sua racionalidade, a relacdo entre 0s meios e recursos
utilizados e os objetivos a serem alcancados. Desse modo, para esse autor, a organizagao por
exceléncia € a burocracia.

A abordagem estruturalista amplia o enfoque interorganizacional, ou seja, deixa de olhar
apenas internamente a organizagdo e passa envolver a organizacao e suas relagdes com outras
organizagdes em amplo aspecto. Segundo Chiavenato (2008), a partir desse momento, a
abordagem Estruturalista imp&e-se sobre a abordagem Classica e a abordagem das RelacOes

Humanas, mesmo predominando a énfase na estrutura.

1.1.3.1 A teoria estruturalista

A teoria Estruturalista ndo esta reduzida a Teoria da Burocracia, sendo mais ampla, por
representar um ““[...] desdobramento da Teoria da Burocracia e uma leve aproximacéo a Teoria
das Rela¢des Humanas” (CHIAVENATO, 2008, p. 65), de forma que o estruturalismo esteja
voltado para o todo e para o relacionamento das partes na constituicdo do todo. A Teoria
Estruturalista é representada por grandes figuras da Administracéo, entre elas,

e A sociedade de organizagdes;
e As organizacoes;

e O homem organizacional; e
e A analise das organizacGes.

A sociedade de organizacdes € compreendida como um processo de desenvolvimento que
estd configurado em quatro etapas: da Natureza, do Trabalho, do Capital e da Organizacdo. A
etapa da organizacdo ainda esta subdividida em quatro periodos de tempo: o universalismo da
Idade Média; o liberalismo econdmico e social, o socialismo e a atualidade. E possivel
encontrar, nessas quatro fases, caracteristicas politicas e filosdficas marcantes. Ao passo que

novas formas sociais emergem, as antigas modificam-se e se alteram, adquirindo novos

> Weber alerta para o surgimento da tecnocracia, através da relagdo entre governo (diretrizes) e administragdo
(execugdo) que irdo dominar as regras, empoderando-se dela. Bresser, classifica como a alta carreira do Estado.
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significados. O aparecimento de organizacGes complexas em todas as areas da atividade
humana ndo esta isolado de outras mudangas, pois essas organiza¢fes sdo parte integral e
fundamental da sociedade moderna (CHIAVENATO, 2008).

Em suma, as organizac6es formais compreendidas por exceléncia séo as burocracias, por
isso, a Teoria Estruturalista tem como expoente aquelas que se iniciaram com a Teoria da
Burocracia. O homem organizacional € o surgimento do homem moderno, sendo o reflexo das
organizagbes modernas e industrializadas, e para tanto, ele precisa ter as seguintes
caracteristicas: flexibilidade, tolerancia, capacidade de adiar as recompensas, permanente
desejo de realizagédo (CHIAVENATO, 2008, p. 69).

Por fim, a analise das organizacGes da abordagem estruturalista envolve

1. Tanto a organizagcdo formal como a organizagdo informal. 2. Tanto as
recompensas salariais e materiais como as recompensas sociais e simbdlicas.
3. Todos os diferentes niveis hierarquicos de uma organizagdo. 4. Todos 0s
diferentes tipos de organizacOes. 5. A analise intra-organizacional e a anlise
interorganizacional. (CHIAVENATO, 2008, p. 69).

Nota-se que a Teoria Estruturalista focou no que diz respeito ao ambiente dentro do
conceito de que as organizacdes sao sistemas abertos em constante interacdo com seu contexto
externo, diferenciando-se das teorias antecessoras, que enfatizavam apenas 0s aspectos internos
a organizacdo. Assim, para Chiavenato (2008), a Teoria Estruturalista € uma teoria de transicéo
rumo a Teoria de Sistemas®.

Portanto, a Teoria Estruturalista traz conceitos importantes para a administracdo publica,
enfatizando que o ambiente interno das organizacdes interage com o ambiente externo. O
mesmo ocorre com a administracdo publica, pois interage com as formas de Estado e governo.
Porém, a partir do pressuposto de que o Estado e o governo executam uma ideologia por meio
de sua administracdo (CHIAVENATO, 2008), através das formas de dominacdo, pois a
dominacdo é uma categoria de poder, que segundo Weber (2014) significa toda a probabilidade
de impor a propria vontade numa relacdo social. E justamente por meio da dominagéo que a

administracao tera legitimidade para executar suas reformas.

1.2 As formas de dominacéo

& Ver Chiavenato (2008).
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Para administrar, é necessario ter legitimidade. A dominacdo significa “[...] a
probabilidade de encontrar obediéncia a uma ordem de determinado contetdo, entre
determinadas pessoas indicaveis” (WEBER, 2014, p. 33). Ou seja, a dominagao é pressuposto
de que “alguém” manda eficazmente nos “outros”. Esse “alguém” sdo grupos minoritarios que
detém o poder usando da dominacéo para se legitimar. Desse modo, desenvolve-se uma “J...]
associagdo de dominagdo em que seus membros estejam submetidos a relagcdes de dominacao,
em virtude da ordem vigente” (WEBER, 2014, p. 33).

A verdadeira relagdo de dominacdo estd embasada no interesse na obediéncia, podendo
ocorrer por meio do “[...] habito mais inconsciente até as mais puras racionalmente” (WEBER,
2014, p. 33). A dominacédo foi classificada de duas formas, sendo uma delas em virtude do
interesse e a outra, em virtude da autoridade. A dominacdo em virtude do interesse é aquela
que se manifesta em situagdo de monopolio, apoiando-se nas influéncias que pode fazer valer
e exercendo uma agdo formalmente “livre” e aparentemente voltada para interesses proprios
dos dominados.

Ja a dominacao em virtude da autoridade esta na relagdo de poder de mando e dever de
obediéncia, como, por exemplo, no poder do chefe de familia ou da autoridade administrativa,
sob o dever de obediéncia, que € considerado sem atencdo a quaisquer motivos e interesses.
Para isso, a legitimacdo da dominacdo estd compelida a operar com o aparato conceitual
juridico, pois é sob o atributo de uma ordem normativa, legalmente existente, que estara
regulada uma hierarquia de poder de mando, sendo legalmente constituida e consolidada a
obediéncia sobre os dominados.

A dominacdo necessita de uma pluralidade de pessoas obedientes para que se possa contar
com uma acdo dirigida a execucdo de disposicOes gerais e ordens concretas. Esse vinculo de
obediéncia ao lider esta ligado a motivos de costume, puramente afetivos, interesses materiais,
ou por motivos ideais. Dessa maneira, 0s motivos sdo materiais e racionais, gerando uma
relacdo instavel entre o lider e os seguidores (WEBER, 2014).

A legitimacdo da dominacdo, para Weber (2014), ndo necessariamente é voluntéria, ou
seja, apenas esta sob motivos puramente materiais, afetivos ou racionais, referentes a valores
para sua persisténcia. E necessario despertar e cultivar a crenca em sua “legitimidade”. Ela
devera ser reconhecida e praticamente tratada como tal. Porém, nem de longe ocorre que toda
obediéncia a uma dominacéo esteja orientada primordialmente por essa crenca e a obediéncia
tanto de um individuo quanto de um grupo pode ser disfarcada por uma questdo de
oportunidade, exercida, na préatica, por interesse material préprio ou aceita como inevitavel, por

fraqueza e desamparo individuais.
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A dominacdo legitima constitui-se no poder politico exercido no periodo. Sendo assim,
no periodo colonial, predominou a dominacdo patrimonialista, que sustentou as praticas de
interesses pessoais por bastante tempo e caracterizou um Estado sem lei, que iremos chamar,
mais adiante, de desregulado’, prevalecendo a auséncia da distingdo entre o pblico e o privado.
Desse modo, a dominagdo patrimonialista influenciou na forma de administrar o Estado, ou
seja, 0 grupo dominante exerceu a sua legitimidade para administrar o Estado de acordo com
0S seus interesses pessoais. O mesmo ocorrera com a dominacao carismatica e a burocratica,
refletindo nas formas de administrar o Estado moderno®, atuando em regimes democraticos ou
autoritarios®, impondo a vontade de determinado grupo.

Portanto, segundo Weber (2014), a manutencao da legitimidade de toda dominacao pode
ser feita através da dominacao tradicional, da dominacgdo carismatica e da dominacéo racional-

legal.

1.2.1. Dominacéo tradicional

A dominacdo tradicional tem sua legitimidade estabelecida por meio da crenga na
santidade de ordens e determina a autoridade em virtude de regras tradicionais. Na dominacéo
predominante no Estado Absoluto, a obediéncia se faz em virtude da dignidade pessoal do lider
dominante que lhe atribui a tradicdo. A dominacao tradicional ndo respeita estatutos, mas a
pessoa indicada pela tradicdo ou pelo senhor tradicionalmente determinado. Assim, o lider
tradicional tem suas ordens legitimadas de dois modos: um em virtude da tradi¢ao, que “[...]
determina inequivocamente o contetdo das ordens e da crenca no sentido e alcance destas, cujo
o0 abalo por transgressdo dos limites tradicionais poderia por em perigo a posicdo tradicional
proprio senhor” (WEBER, 2014, p.148), e outro em razdo “[...] do livre arbitrio do lider, ao
qual a tradicao deixa espaco correspondente” (WEBER, 2014, p.148).

A dominacdo tradicional € uma categoria de poder exercida atraves de um lider
tradicionalmente determinado, seguindo ordens que jamais serdo rompidas, pois a mudanca na
tradicdo podera pdr em perigo seu poder.

Existe uma derivacdo da dominacao tradicional, a dominagdo patrimonial-estamental (ou
apenas patrimonialismo), que, em seu tipo ideal, trata “[...] igualmente todos os poderes de

mando e direitos senhorais econdmicos, e as oportunidades econdmicas privadas apropriadas”

7 Esse conceito sera melhor detalhado no capitulo trés.
8 A ideia de Estado moderno sera melhor discutida no capitulo dois.
® Voltaremos a questdo dos regimes totalitarios no capitulo dois.
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(WEBER, 2014, P. 155). Sendo assim, o patrimonialismo é caracterizado
1. pela resisténcia do tradicionalismo aos estatutos racionalmente constituidos
2. pela auséncia de funcionarios qualificado
3. pela vontade puramente pessoal, desenvolvimento da corrupcéo, arrendamento de
cargos e aplicacédo de extorsdes
4. pela inerente consequéncia da natureza da vigéncia da legitimidade e do interesse de ver

satisfeitos os dominados a regulacdo materialmente orientada da economia

Constantemente se observa, na administracao publica, as praticas do patrimonialismo, em
especial o arrendamento de cargos, a regulacdo material orientada da economia, da corrupcéo,
de clientelismos. Nota-se, também, a resisténcia em mudar a cultura patrimonialista instituida,
sendo reproduzida pelo discurso do “sempre foi assim”, e constituindo os maiores desafios para

atingir o ideal racional-legal com administracdo burocratica.

1.2.2 Dominagéao carismatica

O carisma é uma qualidade pessoal considerada ‘“extracotidiana” (magicamente
condicionada) e atribui a uma pessoa “[...] poderes ou qualidades sobrenaturais, sobre-humanos
ou, pelo menos, extracotidianos especificos ou entdo a toma como enviada por Deus” (WEBER,
2014, p. 159). Essa caracteristica envolve uma entrega crente e inteiramente pessoal nascida do
entusiasmo ou da miséria e da esperanga, ou seja, possui uma forca em épocas com forte
vinculacgdo a tradicdo, podendo ser o inicio da transformacao da miséria, modificando a direcdo
de consciéncia e das a¢des, com orientacdo totalmente nova de todas as atitudes diante de todas
as formas de vida e diante do mundo.

A dominacdo carismatica representa uma relacdo social estritamente pessoal, ligada a
validade carismatica de determinadas qualidades pessoais e a prova destas. Ao assumir uma
relacdo permanente, isto é, uma relacdo comunitaria, a dominacéo carismatica tende a modificar
substancialmente seu carater, tradicionalizar-se ou racionalizar-se, ou a ambas as coisas, em
varios aspectos. Essas possiveis mudancas ocorrem por dois motivos: um deles é o interesse
ideal e outro é o interesse material, dos adeptos da persisténcia e reanimacdo continua da

comunidade, assim, o carisma é

[...] uma qualidade pessoal considerada extracotidiana (na origem,
magicamente condicionada, no caso tanto dos profetas quanto dos sabios
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curandeiros ou juridicos, chefes de cagadores e heréis de guerra) e em virtude
da qual se atribuema uma pessoa poderes ou qualidades sobrenaturais,
sobre-humanos ou, pelo menos, extracotidianos especificos ou entdo a toma
como enviada por Deus, como exemplar e, portanto, como “lider”. (Weber,
2014, p.159).

Portanto, a dominacdo carismatica podera ser um momento transitério de dominacao, que
depende da relagcdo comunitaria, modificando-se para uma dominagdo tradicional ou para uma
dominacédo racional. Geralmente, em periodos de crise do Estado, a dominagdo carismatica
aparece, apontando a necessidade das relagdes comunitérias de contar com a figura do messias
(lider carismatico) para sanar 0s problemas.

1.2.3 Dominagéo racional-legal

A dominacdo burocratica € fundamental para a relagédo de dominacéo entre o governo e a
sociedade civil por meio de estatutos, isto é, da criacdo de leis e normas que mantenham uma
determinada ordem social baseada no fato de que todo direito, mediante a um pacto ou
imposicao, pode ser estatuido de modo racional com a pretensdo de ser respeitado, conforme
atesta Weber (2014, p. 142):

1. que todo direito, mediante a pacto ou imposicao, pode ser estatuido de modo
racional — racional referente a fins ou racional referente a valores (ou ambas
as coisas) — com a pretensdo de ser respeitado pelo menos pelos membros da
associacao, mas também, em regra por pessoa que, dentro do ambito de poder
desta, realizem acBes sociais ou entrem em determinadas relacfes sociais,
declaradas relevantes pela ordem da associagdo; 2. que todo direito €, segundo
a sua esséncia, um cosmo de regras abstratas, normalmente estatuidas com
determinadas intencdes; que a judicatura é a aplicacdo dessas regras ao caso
particular e que a administracdo é o cuidado racional de interesses previstos
pelas ordens da associagao, dentro dos limites das ordens juridicas e segundo
principios indicaveis de forma geral, os quais encontram aprovacgao ou pelo
menos, ndo sdo desaprovados nas ordens da associagdo; 3. que, portanto, o
senhor legal tipico, o “superior”, enquanto ordena e, com isso, manda, obedece
por sua parte a ordem impessoal pela qual orienta suas disposicoes.

A acdo social, é a acdo orientada a outro individuo, quando a sua formacéo de dominacgéo
se baseia numa relagdo associativa racional, encontra seu tipo especifico na “burocracia”.
Assim, a dominacdo necessita de uma pluralidade de pessoas, obedientes, para que se possa
contar em uma acdo dirigida a execucao de disposicdes gerais e ordens concretas. (WEBER,
2014).

Segundo Weber (2014, p. 143), para atingir a racionalidade plena na aplicagéo das regras,
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é necessaria a qualificacdo profissional, ou seja, que somente os funcionarios qualificados que
dominem uma especializagdo possam ser aceitos para participar do quadro administrativo
(tecnocracia), e constituam tipicamente o quadro administrativo de associag¢0es racionais, sejam
estas politicas, hierocréaticas, econdmicas ou outras.

Para Weber (2014), ao atingir a racionalidade plena, ndo havera mais nenhuma
apropriacdo do cargo pelos detentores, pois estara constituido um “direito” ao “cargo”. Os
funcionarios publicos ndo usardo ou ndo deverdo usar para o fim a sua apropriacdo pelo cargo,
mas, sim, para garantir seu trabalho de carater puramente objetivo (“independente”), apenas
vinculado a determinadas normas no respectivo cargo, impossibilitando as condi¢cdes em que
os funcionarios publicos se sirvam das associagoes.

Um dos desafios da atual administracdo publica é a distin¢cdo na relacdo do funcionario
com o cargo, do qual, na maioria das vezes, o funcionario se utiliza para fins de interesse
proprio, retendo informacdes para obter privilégios na conquista de uma posicdo de chefia ou
um melhor salério.

A necessidade da qualificacdo profissional cresceu continuamente na burocracia devido
ao aumento de sua complexidade. De acordo com Weber (2014), houve a pressao para que 0S
funcionarios dos partidos e sindicatos se desenvolvessem em conhecimentos especificos
(empiricamente adquiridos), diferentemente dos cargos eletivos, que sdo 0s Unicos com
“funcionarios” dos quais nao se exige nenhuma qualificacdo profissional, 0 que demonstra que
eles sdo funcionarios apenas no sentido formal da palavra, e ndo no sentido material.

Na dominagdo racional legal com administracdo burocratica, encontra-se uma
administracao publica que exigira uma qualificacdo técnica para o exercicio do cargo, seja para
os cargos efetivos (carreira), para 0s cargos de livre nomeagdo e exoneragdo ou para 0Ss cargos
eletivos. Além disso, desenvolverd um grupo que, sob o dominio do conhecimento especifico,
ird deter controle e influéncia do poder e das tomadas de decisbes. Tornard, ainda, a
administracdo publica mais profissional e complexa, evitando decisdes por paixdes ou
entusiasmo, que privilegiam os interesses individuais ou de um pequeno grupo, passando a
decidir de forma igualitaria e racional. Assim, a administracdo burocréatica tem a dominagcdo em
virtude do conhecimento, sendo este seu carater fundamental especificamente racional,
tomando uma posicdo formidavel devido ao seu conhecimento profissional, fortalecendo ainda
mais, pelo saber pratico de servigco, aquele que dela se serve, desenvolvendo-se 0 conceito

burocratico do “segredo oficial”.

A administracdo burocratica significa: dominagdo em virtude do
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conhecimento; este é seu carater fundamental especificamente racional. Além
da posicdo de formidavel poder devido ao conhecimento profissional, a
burocracia (ou o senhor que dela se serve) tem a tendéncia de fortalecé-la
ainda mais pelo saber pratico de servico: o conhecimento de fatos adquiridos
na execugdo de tarefas ou obtido via “documenta¢do”. O conceito (ndo s0,
mas especificamente) burocratico do “segredo oficial” - comparavel em sua
relacdo ao conhecimento profissional, aos segredos das empresas comerciais
no que concerne aos técnicos — provém desta pretensdo de poder. (WEBER,
2014, p.147).

E importante destacar que s3o extremamente raros 0s tipos puros de dominagdo
supracitados, pois o fundamento de toda dominacao consiste no “prestigio” do dominador ou
dos dominadores, assim, a dominacgdo legal nunca é puramente legal, visto que a crenca na
legalidade é um “habito”, condicionada pela tradi¢do e, em caso de rompimento, é capaz de
anular. E, também, carismatica, no sentido negativo de que o insucesso continuo e notdrio é a
ruina de todo governo, ao quebrar seu prestigio e permitir a maturacdo de revolugdes
carismaticas (WEBER, 2014). Por conseguinte, € possivel notar que, na administracao publica,
as formas de dominagéo influenciam na defini¢éo da forma de administrar o Estado, conduzindo

para uma relacdo de sua época com a manutencao de poder.

1.2.4 A dominagéo do Estado moderno

Os tipos de dominacao regem os principios e as formas de administrar o Estado. Assim,
sempre havera a dominacao de um grupo hegeménico sobre o outro, adotando praticas na forma
de administrar o Estado para atender exclusivamente seus interesses. Para Weber (2014), o
Estado moderno detém o monopdlio da coercéo fisica legitima, isto &, tem a legitimidade para
empregar ou delegar seu uso para a obediéncial® da populagdo. A dominacgdo legitima é
necessaria para que o Estado faca prevalecer a ordem estabelecida.

No Estado moderno, o dominio efetivo, esta no cotidiano da administracdo, encontrando-
se nas mdos do funcionalismo, tanto do civil quanto do militar. O progresso em direcdo ao
funcionalismo burocratico é baseado em “[...] contrato, salario, pensdo, carreira, treinamento
especializado e divisdo de trabalho, competéncias fixas, documentagdo e ordem hierarquica”
(WEBER, 2014, p. 530), sendo critério igualmente univoco da modernizacdo do Estado. O

“progresso” em dire¢do ao Estado burocratico, sob a base de um direito racionalmente estatuido

10 “Obediéncia” significa, para Weber, que a a¢do de quem obedece ocorre substancialmente como se este tivesse
feito do contetdo da ordem e em nome dela a maxima de sua conduta, e isso unicamente em virtude da relacdo
formal de obediéncia, sem tomar em consideracdo a opinido propria sobre o valor e desvalor da ordem como tal.



31

e de regulamentos racionalmente concebidos, encontra-se em conexdo “muito intima com o
desenvolvimento capitalista moderno” (WEBER, 2014, p. 530). Dessa forma, a dominagéo
burocratica é essencial para qualificar seus quadros a fim de que detenham o conhecimento
legal da organizacdo do Estado e para manter os interesses do grupo dominante, que impde a
sua execucao, trazendo para a racionalidade a importancia da preservacdo desses interesses.

Sendo assim, a base do Estado burocrético, segundo Weber (2014), é mantida pelos
funcionarios publicos, dividindo-os em duas categorias, os funcionarios politicos e 0s
funcionarios especializados. Os funcionarios politicos podem ser transferidos ou demitidos, tém
como competéncia manter a “ordem” no pais, ou seja, as condi¢cdes de dominacao existente €
cumprem um papel importante no Estado moderno, a saber, a manutencéo da forma de governo,
nesse caso, da democracia, ajudando e direcionando seu lider, pela confianca que exerce, nas
tomadas de decisdes conforme suas concepcdes ideoldgicas, material ou racional.

De acordo com Weber (2014), diferentemente dos funcionarios politicos, os funcionarios
especializados ndo devem fazer political!, mas administrar, sobretudo de modo imparcial.
Dessa forma, os funcionarios especializados exercem seu cargo “sem odio e favor”, Isto é, ndo
deve se utilizar das informagdes oriundas do cargo para obter vantagens particulares, devendo
“obedecer” ao que determina a lei.

Assim, Weber (2014) separa de forma rigida as competéncias entre os funcionarios
politicos e os especializados. Porém, a subordinacdo ndo deve ser extrema, ou seja, ao
funcionario, cabe repetir que recebe uma ordem, mas, em caso de ser seu entendimento errdneo,
pode e deve fazer objecGes, independentemente se a instancia superior ¢ uma “autoridade”, uma
“corporacdao” ou uma “assembleia” com mandato imperativo. Um lider politico que atuar sem
seguir a legalidade merecera o desprezo. Para que ndo se infrinja a legalidade vigente é que
surge a desregulamentacéo e regulamentacéo, isto €, que desregula a norma vigente (legalidade)
e regula uma nova norma (que passa a ser legal) com a finalidade de atender os anseios da
sociedade em um determinado momento.

Para Weber (2014, p. 576), a impoténcia e a corrupcao dos parlamentares conduziram,
em alguns Estados, a ampliacdo da legislacdo popular direta, ou seja, deixou-se de tratar as
massas meramente como objeto passivo da administracdo, passando a permitir que

interferissem ativamente por meio de sua opinido. Nesse contexto, surgem as “massas nao-

11 para Weber (2014), o ideal racional dos funcionarios é que somente executassem de forma racional as
diretrizes do grupo eleito, sem interferir politicamente nas decisdes. Porém, observamos cada vez mais
funcionérios especializados fazendo politica, tanto na orientacdo nas tomadas de decisfes, quanto tomando
decisdes proprias.
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organizadas”, a democracia da rua, caracterizada pela auséncia de partidos racionalmente
organizados. A auséncia de atuacdo honesta e racional levou a populagcdo, de forma
“obrigatoria”, a se envolver ativamente, formando opinido e, consequentemente, a organizar
partidos de modo irracional. De fato, ao analisar o excesso de partidos no Brasil, percebemos
como atuam e quais séo suas necessidades: em sua maioria, as opiniées visam somente a atender
as necessidades individuais e materiais.

Atualmente, com a globalizacdo, com o surgimento de agrupamentos como entidades
supraestatais ou com a imposicéo de regras por meios de organismos internacionais (COSTIN,
2010), criou-se um grupo internacional dominante que interferiu, principalmente nos pais
subdesenvolvidos, para que adotassem formas de administrar os Estados de acordo com suas

determinagdes. Entre esses grupos internacionais, podemos destacar o Banco Mundial e o FMI.

1.2.4.1 A dominagdo da administracéo publica

E necessario discutir, a partir das concepcbes de Weber (2014), a dominagdo da
administracao publica, ja que foram esses conceitos que determinaram o rumo da administragédo
publica brasileira. No Brasil, especificamente no periodo Vargas, em 1930, através de um
regime politico autoritario, ocorreu a chamada reforma burocratica, que teve como um dos
conceitos principais a dominacéo racional-legal com administracdo burocratica.

Segundo Weber (2014) o funcionamento especifico do funcionalismo moderno esta
baseado em trés principios, o principio das competéncias oficiais fixas, o principio da hierarquia
de cargos e o principio da sequéncia de instancias. O principio das competéncias oficiais fixas
é definido mediante a leis ou regulamentos administrativos e rege através de uma distribuicéo
fixa das atividades regularmente necessarias para executar os fins do complexo
burocraticamente dominado. Essa fixacdo distributiva dos poderes de mando para o
cumprimento regular e continuo dos deveres definird a contratacdo de pessoas de qualificacdo
normatizada. Quanto ao principio da hierarquia de cargos, trata-se de um “[...] sistema
fixamente regulamentado de mando e subordinacdo das autoridades, com fiscalizacdo das
inferiores pelas superiores” (WEBER, 2014, p. 199), isto ¢, a partir da hierarquia, fiscalizam-
se 0s subalternos de acordo com sua dominacao. Por fim, o principio da sequéncia de instancias
hierarquica é encontrado tanto em formacdes estatais e eclesiasticas, quanto em todas as demais
formacdes burocraticas, como, por exemplo, grandes organizacdes de partido e grandes
empresas privadas.

A dominacdo racional-legal da administracéo publica, encontram-se 0s principios que sao
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a definicdo de competéncias fixadas em lei, a defini¢do dos niveis hierarquicos dos cargos e a
sequéncia de instancias hierarquicas, sendo essas a sua base de sustentacdo e vigente até hoje
na administracdo publica federal.

Na estrutura da dominagdo racional-legal, encontram-se dois tipos de funcionario, o
burocratico e o eleito. O funcionario burocratico é nomeado por uma instancia superior. Ja o0s
funcionarios eleitos sdo escolhidos pelos dominados e deixam de ser figuras puramente
burocraticas. Contudo, a aparente formalidade de uma eleicdo ndo impede que, por tras, haja
uma nomeacéo, tendo em vista que essas nomeacdes sdo efetuadas pelos chefes de partidos ao
definirem quem sera seu representante nas eleigdes.

A nomeacdo também abrange os cargos de competéncias fixadas que sdo de
responsabilidade da autoridade. Uma pratica comum, atualmente, sdo as nomeacdes de
funcionarios ndo qualificados, pratica que, para Weber (2014), debilitara a dependéncia
hierarquica e comprometera o funcionamento preciso do mecanismo burocratico, colocando em
risco sua dominagdo. Todavia, quando se tem um quadro capacitado de funcionarios, estes
determinam o avango da organizagdo burocratica, assim, a “[...] precisdo, a rapidez, a
univocidade, o conhecimento da documentacao, a continuidade, a discrigéo, a uniformidade, a
subordinagao rigorosa, a diminui¢ao de atritos e os custos materiais e pessoais” (WEBER, 2014,
p. 212) atingirdo o ponto 6timo numa administracao rigorosamente burocratica e legitimarao
de forma eficaz a dominagdo do grupo que estara no poder.

Outro ponto a se destacar é a importancia da continuidade do trabalho pelo quadro
administrativo quando had mudancas de governo. A continuidade pode se caracterizar ndo
somente por condigdes econdmicas privadas, mas também de natureza objetiva (ideoldgica),
sob condi¢cbes em que a paralisacdo da administracédo significaria a ruina do abastecimento da
populacdo inteira, inclusive dos proprios funcionarios, logo, o “sentimento do dever” (objetivo)
dos funcionarios, e mesmo o0s poderes até entdo legitimos e seus partidarios, reconheceram essa
necessidade objetiva (WEBER, 2014).

Desse modo, segundo Weber (2014), para manter o abastecimento a populacdo (os
servicos publicos), a racionalizacdo burocratica assegura a continuidade das acbes da
administracdo publica e a importancia da alternancia de poder, evitando, em caso de troca da
associacgdo politica divergente, que ocorra a subita paralisagdo dos servicos.

E importante ressaltar que Weber (2014) descreve a dominagao burocratica no momento
de consolidacdo do capitalismo como o Unico meio de producdo e crescimento do liberalismo,
sendo assim, toda a estrutura burocratica de administracdo do Estado esta sob a dominacgao

racional-legal de uma elite com propdsitos de conduzir a administracdo publica para dar
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resposta efetiva a seus interesses capitalistas.

Em linhas gerais, a estrutura burocrética é de carater racional e ser4 fundamentada em
regra, finalidade, meios e impessoalidade. A racionalidade visou combater as praticas
patrimoniais em que o Estado era sem leis, desregulado, regido apenas por interesses pessoais
e em que ndo havia diferenciagdo entre o publico e o privado. Sendo assim, a estrutura
burocratica ajudou a aniquilar as distor¢des, suprimindo as estruturas de dominacdo de base
patrimonialista.

H4, ainda, outra forma de dominacéo que se manifesta no Estado moderno através de suas
instituicdes, a saber, a dominacéo institucional. O meio mais utilizado pelo Estado moderno é
0 da coacdo fisica. Apoiado como legitimo (ou melhor, considerado legitimo), esse meio parte
de uma relacdo de dominacdo de homens sobre homens. Assim, para Weber (2014), a
dominacéo institucional pretendeu com éxito monopolizar a coacgéo fisica legitima como meio
da dominacéo.

As pessoas se submetem a autoridade invocada pelas que dominam no momento dado.
Todavia, os fundamentos da legitimidade de uma dominagdo séo baseados em trés principios,

sendo eles,

1) a autoridade do “eterno ontem”, do costume sagrado por validade
imemordvel e pela disposicdo habitual de respeitd-lo: dominacao
“tradicional”, tal como a exerciam o patriarca e o principe patrimonial de
antigamente; 2) a autoridade do dom de graca pessoal, extracotidiano
(carisma): a entrega pessoal e a confianca pessoal em revelacdes, heroismo ou
outras qualidades de lider de um individuo: dominagdo, “carismatica”, tal
como a exercem o profeta ou - na area politica — o principe guerreiro eleito ou
0 soberano plebiscitario, o grande demagogo e o chefe de um partido politico;
3) a dominagdo, em virtude de “legalidade”, da crenca na validade de estatutos
legais e da “competéncia” objetiva fundamentada em regras racionalmente
criadas, isto é, em virtude da disposicdo de obediéncia ao cumprimento de
deveres fixados nos estatutos: uma dominagdo como a exercem 0 moderno
“servidor publico” e todos aqueles portadores de poder que com ele se
parecem neste aspecto. (WEBER, 2014, p. 526).

De fato, sdo perceptiveis os fundamentos da legitimidade de uma dominacdo até hoje,
enredando-se entre si ou, até mesmo, atuando concomitantemente. Percebe-se, em certos
momentos, na administracdo publica, analisando-se cada uma das manifestacdes, (1) a
finalidade tradicional se caracterizou de forma mais intensa no periodo colonial, por meio do
costume sagrado. (2) A carismatica teve e tem sua presenca em regimes presidencialistas e, por
fim, a (3) dominacédo legal frequentemente exercida pelos servidores publicos, que seguem a lei

rigorosamente fixada, mesmo ndo sendo esta mais eficaz ao seu tempo, obedecendo-a
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rigidamente.

Finalmente, para Foucault (2001), a dominacdo da administracdo publica fixa-se
precisamente em cada momento da histéria em um ritual. Impondo obrigaces e direitos, ela
constitui cuidadosos procedimentos, instituindo a obrigacdo legal da obediéncia. Dessa forma,
o direito é o instrumento dessa dominacao, ndo somente através das leis, mas no conjunto de
aparelhos, instituicdes e regulamentos que o aplicam, colocando em prética as relacGes de
dominacgédo. Portanto, a regra permite que uma outra dominagdo possa dobrar aqueles que
dominam e ela pode ser burlada ao sabor da vontade de uns ou de outros, de modo que “[...] 0
grande jogo da histéria serd de quem se apoderar das regras, de quem tomar o lugar daqueles
que as utilizam, de quem se disfarcar para perverté-las, utiliza-las ao inverso e volta-las contra
aqueles que as tinham imposto” (FOUCAULT, 2001, p. 25).

1.3 Consideracdes parciais

Objetivou-se demonstrar, neste capitulo, as abordagens da administracdo geral, pois a
andlise desta pesquisa sera estrutural e a descricdo do desenvolvimento das leis que instituiram
as reformas administrativas na administracao publica federal, que foram baseadas em conceitos
classicos da administracdo geral, a teoria classica (tarefas e estruturas), a neoclassica (gerente)
e a estruturalista (burocracia).

Assim, a Administracdo Cientifica fundamentou, através de metodos cientificos, a
realizacdo dos trabalhos rotineiros, contribuindo para a geréncia; a Teoria Classica visou as
funcbes de direcdo, colaborando para a direcdo; e a Teoria Estruturalista definiu as
caracteristicas da burocracia, cooperando para a organizacdo como um todo (CHIAVENATO,
2008). Porém, ha um fator determinante para que as reformas administrativas sejam reguladas
e alcancem a eficiéncia, qual seja, sera através da dominacao.

A dominacdo é uma categoria de poder, vigente em uma determinada época, sendo a
relacdo de poder de um determinado grupo. Este primeiro capitulo foi a base de conceitos para
compreender como se chegou a adocdo de praticas da administracdo geral para a administracao
publica.

Weber (2014) definiu que, na administracdo publica, sempre havera alguma forma de
dominacdo, pois € essencial que certos poderes de mando estejam nas maos de alguém, sendo
o dominador considerado o “servidor” dos dominados e se sentindo também como tal. A
manutengdo do exercicio da dominacdo também ocorre da continuidade para que a

administracdo publica se desenvolva qualitativamente e quantitativamente nas tarefas
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administrativas. Assim, na manutencdo de parte dos servidores publicos, que detém a
superioridade técnica sobre os assuntos publicos, sempre havera a probabilidade de que se
constitua uma formagé&o social especial e perene para os fins administrativos.

Tem-se que a dominacao racional legal com administracdo burocrética € especificamente
vinculada as regras discursivamente analisaveis. A carismatica é especificamente irracional, no
sentido de ndo conhecer regras, e a tradicional esta vinculada aos precedentes do passado, e,
neste sentido, também é orientada por regras (WEBER, 2014). E por intermédio dessas relacdes
de dominacdo que serdo formados os governos sob a organizacdo de partidos politicos que
regerdo a administracdo publica, determinando toda a desregulamentacdo e regulamentacéo do
Estado. Portanto, a evolugédo das abordagens da administracdo geral e das formas de dominacgéo
respondem as necessidades e as complexidades das organizagdes ao se adaptarem aos cenarios

de mudancas e transformagoes.
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2 FORMAS DE ORGANIZACAO DO ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO

Segundo Dallari (1998), a palavra “Estado” vem do latim status, que significa “estar
firme”, isto é, estd em situacdo permanente de convivéncia e ligada a sociedade politica. O
termo surgiu em O Principe, de Maquiavel, indicando o Estado como sociedade politica. Assim,
ha duas origens para a formacao do Estado: a primeira € a formacéo natural ou espontanea, isto
é, de um ato puramente voluntério; a segunda é aquela que sustenta a formacgéo contratual do
Estado, cuja criacdo decorre da vontade de alguns ou de todos. Porém, quando as sociedades
atingem um grau de desenvolvimento complexo, tém a absoluta necessidade do Estado. .

De acordo com Weber (2014), a obediéncia ao direito préprio, sob a regra instituida,
estabelece quem e em que medida se deve obedecer (dominagdo racional-legal). Este é o
fundamento para o Estado de direito e, consequentemente, qualquer direito pode ser criado e
modificado, ou seja, pode ser regulado (criado) e desregulamentado (modificado ou suprimido).
Com base nesses conceitos, nos ultimos séculos, ocorreram constantes alteracdes das formas de
organizagéo do Estado, governo e administrag&o.

O presente capitulo ird abordar as formas de organizacdo do Estado, governo e
administracdo. Na primeira secdo, serdo apresentadas as caracteristicas do Estado moderno
(absoluto, liberal, social-democratico, social-liberal). Na segunda secéo, serdo expostas as
formas de governo (monarquia, aristocracia, democracia, governo misto, modelo bipartite,
separacdo de poderes e os regimes ditatoriais). Por fim, na Ultima secéo, sera feita a descricdo
dos modelos de administracdo do Estado (patrimonialista, burocratico e gerencial). Ao
apresentar esses trés aspectos, objetiva-se demonstrar que a reforma da administracao publica
é dependente do tripé Estado-governo-administracdo para ser consolidada.

Portanto, ao demonstrar o caminho percorrido pelas formas de organizacdo do Estado,
de governo e da administracdo, através da dominacdo racional-legal, que resultou em uma
estrutura hierarquizada, centralizada e no saber técnico especializado. Para assim, responder as
necessidades e a complexidade da organizacdo do Estado, governo e administracdo, para se

adaptarem aos cenarios de mudancas e transformacoes.
2.1 Tipos de Estado
O estudo da historia da organizacdo do Estado, governo e administracdo, segue o estudo

das leis, pois sdo elas que regulam as relagdes entre governantes e governados, atraves do

conjunto de normas. Assim, torna-se possivel descrever a “passagem do Estado feudal a
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monarquia absoluta, ou a gradual formagdo do aparato administrativo, através do qual pode-se
reconstruir o processo de formacdo do Estado moderno e contemporaneo” (BOBBIO, 2007,
p.54)

Os modelos de Estado refletem a relagdo entre os governantes e 0s governados e séo
estabelecidos por meio do contrato social vigente. Esse contrato variou ao longo dos anos, de
acordo com o contexto econdmico e social dos paises. Ao passo que a economia evolui, a forma
como os bens sdo socialmente distribuidos foi repactuada, e a cada novo pacto social, as elites
dominantes exigiam revisdo das regras do jogo econémico.

Desse modo, considerado o percursor do Estado Moderno, o periodo absolutista
estabeleceu-se sob um pacto social em que a obediéncia ao estado decorria do entendimento de
que apenas ele poderia garantir suprimento e seguranca. Com o advento das novas formas de
mercado, houve a compreensdo de que as burguesias garantem um melhor nivel econdmico,
sem a intervencao direta do Estado, resultando na ado¢éo do modelo de Estado Liberal, protetor
da livre-iniciativa privada.

Ao mesmo tempo em que a burguesia ascendia economicamente, a custa da exploragédo
da méo de obra dos pobres, houve reivindicacdo dos mesmos pela distribuicao da renda, que sé
poderia ser organizada pelo Estado, visto que este deve zelar pela justica social. Esse
movimento originou o Estado social-democratico, que tem por objetivo o estabelecimento do
bem-estar social keynesiano.

Por fim, nos dias de hoje, as classes dominantes percebem que um verdadeiro Estado de
Bem-Estar Social e uma democracia em pleno funcionamento colocam em risco sua dominacéo
econémica. Por essa razdo, pediram o fim do investimento estatal em Bem-Estar Social,

restringindo a efetivacdo da democracia, para garantir a manutencdo do status quo.

2.1.1 Estado absoluto

O Estado absoluto é a primeira manifestacdo histérica do Estado moderno. Surgiu no
século XVI, ap6s o fim da Idade Média, com a finalidade de superar o estado de natureza do
feudalismo, através de um contrato social fruto do acordo politico entre a burguesia emergente
e 0 monarca. Esse acordo favoreceu o rei na obtencdo de recursos para reforcar seu poderio
militar e impor seu dominio sobre uma aristocracia feudal (BRESSER-PEREIRA, 1998). O

contrato social'? foi uma nova maneira de legitimar o poder absoluto do rei, afirmando que a

2.0 ponto inicial do contrato social é quando a condi¢do humana passa do chamando "estado de natureza"
para uma um acordo entre 0s membros da sociedade, pelo qual reconhecem a autoridade, igualmente sobre todos,
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autoridade do monarca ndo se baseava apenas nos principios religiosos, mas também em um
contrato, estabelecendo o alicerce da ideia dos direitos e da racionalidade. Esse movimento em
direcdo ao Estado racional demonstrou a alteracdo da dominacéo tradicional do Estado absoluto
para o inicio da dominacéo racional-legal do Estado liberal.

2.1.2 O Estado liberal

Segundo Bresser-Pereira (2009), o Estado liberal tem sua primeira manifestagdo na luta
da burguesia pelos direitos e liberdades civis, face ao uso arbitrario do poder pelos governantes.
Destacaram-se dessas lutas trés revolugdes liberais, quais sejam, a inglesa, a norte-americana e
a francesa. A Revolucdo Francesa transferiu o poder politico da antiga aristocracia para a
burguesia emergente, isto é, houve a transferéncia de poder de um grupo dominante para outro,
nesse caso, da nobreza para a burguesia. Com a consolidacdo do capitalismo industrial e o
liberalismo classico, fendmenos politicos essenciais, a pratica clientelista adotada pelo monarca
e pelo parlamento deixou de ser uma estratégia politica central.

Com a instituicdo do Estado liberal e a teoria do contrato social, a legitimidade divina dos
dirigentes politicos foi suprimida e a revolucdo capitalista (mercantil, industrial e liberal)
alterou a forma de apropriacdo do excedente econdmico, diminuindo a dependéncia do controle
do Estado na realizacéo de lucros no mercado. Alem disso, essas mudancas fizeram com que as
pessoas passassem de suditos a cidaddos, em uma nova forma de organizacdo politica, que,
inicialmente, era amorfa, mas foi lentamente se transformando e se organizando como
sociedade civil.

Quando os regimes autoritarios deixaram de ser uma condicdo fundamental para a
sobrevivéncia das classes dominantes, ocorreu a transicdo do Estado liberal para o Estado
liberal-democratico, legitimado com a implantacao do sufragio universal. Porém, a democracia
liberal se apresentou de forma elitista, com a detencdo de poder restrita apenas aos grupos
burgueses (BRESSER-PEREIRA, 2009).

Esses fatos historicos contribuiram para o surgimento do Estado liberal-democratico. A
democratizacdo comecou a se firmar apds a consolidacéo do capitalismo como modo dominante

de producao e o fim do poder politico de origem divina. Assim, “[...] 0s direitos civis vieram a

de um conjunto de regras, de um regime politico ou de um governante. Abdicando da liberdade que possuiria no
“estado de natureza” para obter os beneficios da ordem politica. Ver Thomas Hobbes (1651), John Locke (1689)
e Jean-Jacques Rousseau (1762).
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ser protegidos, mas a democracia estava distante, e a justica social mais ainda” (BRESSER-

PEREIRA, 2009, p. 49).

2.1.3 O Estado social-democratico

De acordo com Bresser-Pereira (2009), a apropriagdo elitista do Estado liberal-
democratico gerou conflitos pelos ideais socialistas e pelos direitos sociais no século XX. A
Grande Depressao de 1930 assinalou para a crise do Estado liberal-democréatico e favoreceu a
emersdo de politicas de maior intervencao estatal na economia, para a manutencdo dos direitos
sociais, ou seja, gerou o sistema de bem-estar social. Com o surgimento do Estado social-
democratico, a democracia deixou de ser apenas liberal e passou a ser, também, social ou plural.
Dessa forma, o poder politico se tornou “[...] menos concentrado em uma elite, e a opinido
publica passava, pela primeira vez, a ter peso politico” (BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 79).

Com o éxito na promocao do crescimento econdémico e da justica social nos paises
desenvolvidos, ocorreram trés processos historicos: a onda ideoldgica neoliberal, a crise do
Estado e a globalizacdo, movimentos que colocaram em xeque o Estado social-democratico.
Assim, destacam-se trés causas desses processos historicos: 1) a crise fiscal do Estado; 2) a
crise no modo de intervencdo do Estado e; 3) a crise na maneira burocratica de administrar o
Estado. Segundo Bresser-Pereira (2009), essas crises abriram caminho para o surgimento do

Estado social-liberal.

2.1.4 O Estado social-liberal

A concepcéo de Estado social-liberal surge pela convergéncia do entendimento de que é
obrigatério que o Estado se comprometa com os direitos sociais e, também, com a liberdade
individual e a coordenacdo de mercado. Segundo Bresser-Pereira (2009), é social porque
compreende o socialismo ndo como um tipo de sociedade que compete com o capitalismo, mas
como um sistema centrado na ideia de justica social, como os principios socialistas. E liberal
devido a estar orientado para resguardar os bens sociais como a liberdade e o republicanismo.
Em suma, sob esses principios, o Estado social-liberal é um regime misto que mescla os

aspectos positivos do liberalismo e do socialismo. Desse modo, o Estado social-liberal

[...] sequiréd a trilha aberta pelo Estado socialdemocratico, mas combinara mais
claramente os aspectos positivos do liberalismo e do socialismo. Serd um
Estado social-liberal. Sera social porque continuard a proteger os direitos
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sociais e a promover o desenvolvimento econémico. Serd liberal por que
continuard a proteger a liberdade individual, usara mais o mercado e menos
controles administrativos, executara seus servigcos sociais e cientificos
sobretudo através de organizacGes publicas ndo-estatais de servicos
competitivas, promovera o capital humano e o desenvolvimento tecnoldgico
de modo a permitir que as empresas comerciais sejam mais inovadoras e
internacionalmente competitivas. Serd social-liberal porque tornard os
mercados de trabalho mais flexiveis, respeitando, ao mesmo tempo, os direitos
sociais basicos, que sdo uma importante conquista socialista do século XX
(BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 160).

Para Bresser-Pereira (2009), o Estado republicano, diferentemente do Estado liberal, que
defendia a liberdade politica e econémica, sendo contrario ao forte controle do Estado na
economia e na vida das pessoas, caracteriza-se pelo Estado forte na protecédo dos direitos civis,
sociais e politicos, também contrariando os neoliberais, que visavam uma agenda politica
internacional, pro liberalizacdo do comercio, da abertura de mercados, da globalizacéo,
reduzindo o papel do Estado a0 minimo. Assim, ao garantir o Estado forte, garante os direitos
civis que protegem a vida, a propriedade e a liberdade, bem como os direitos politicos a todos
os cidaddos e, tambem, os direitos sociais, combatendo o desemprego e a desigualdade
econébmica. O Estado precisa ser capaz de assegurar os direitos republicanos (defender o
patrimdnio publico, o Estado participativo, o controle social, as decisbes democraticas) e contar
com a participacao politica efetiva dos cidadaos. Em outras palavras, quando o Estado se torna

mais racional, o interesse publico é a orientagdo fundamental.

O Estado republicano é suficientemente forte para se proteger de controle
privado, defendendo o patrimdnio publico contra o rent-seeking; é um Estado
participativo, onde os cidaddos, organizados na sociedade civil, participam da
definicdo de novas politicas e instituices e do exercicio do controle social; é
um Estado que depende de funcionarios governamentais que, embora
motivados por interesses proprios, estdo também comprometidos com o
interesse pulblico; é um Estado com capacidade efetiva de reformar
instituicGes e fazer cumprir a lei; € um Estado dotado de legitimidade
necessaria para tributar os cidaddos a fim de financiar agdes coletivas
decididas democraticamente; é um Estado, eficaz e eficiente no desempenho
dos papéis dele exigidos. Resumindo, o Estado republicano é um sistema de
governo que conta com cidaddos engajados que participam do governo
juntamente com os politicos e os servidores publicos. (BRESSER-PEREIRA,
2009, p. 163).

Sendo assim, pode-se notar que o Estado social-liberal e o Estado Republicano sédo
semelhantes, diferindo em sua capacidade de resguardar os direitos elementares e também o0s
direitos republicanos, protegendo-os do controle e do interesse privado. Porém, a agenda

neoliberal que visou a reducdo do papel do Estado, avangou rapidamente no Brasil no inicio
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dos anos 1990. A reforma gerencial da administracdo publica fez parte dessa agenda, propondo
a privatizagdo das empresas publicas e a terceirizacdo dos servicos publicos. Todavia, conceitos
como transparéncia e participacdo comegaram a surgir na administracdo publica.

Bresser-Pereira (2009) afirma que serd impossivel a retomada do Estado neoliberal, pois
ndo ha mais apoio politico ou fundamento econémico nem mesmo para voltar ao Estado liberal
do século X1X. Contudo, em pleno ano de 2017, esta claro que, ao contrario do pensamento de
Bresser-Pereira (2009) em adotar mecanismos ou instituicbes para o desenvolvimento ou a
construcdo do Estado republicano, observa-se, principalmente no Brasil, a retomada radical e
impulsiva de uma agenda neoliberal com o apoio politico e da classe dominante, com o objetivo
exclusivo de suprimir os direitos sociais.

Em resumo, o Estado social-democratico surge pelo interesse da classe trabalhadora em
particular, da classe média, e aumentou os bens sociais'. No Estado absoluto, os bens sociais
eram o poder, a riqueza e a graca divina, ao passo que, no Estado liberal, as liberdades civis e
a seguranca sdo 0s principais bens sociais. No Estado liberal-democrético, destaca-se a
igualdade politica. Ja no Estado social-democratico, a protecdo social por meio da assisténcia a
salde, da educacéo basica gratuita, dos mecanismos de renda minima e da seguridade social
somam-se como importantes bens sociais (BRESSER-PEREIRA, 2009).

O Estado moderno tera a “[...] preocupacédo de proteger o homem do préprio homem e,
paratal, o Estado deve ser o ator redutor de diferencas sociais, praticando uma verdadeira justica
distributiva” (COSTIN, 2010, p. 11). Porém, o papel do Estado como redutor das diferencas
sociais, no ano de 2017, ainda segue bem distante do que foi escrito por Bresser-Pereira (2009)
e Costin (2010).

As definicbes das formas do Estado moderno também direcionam para o desenvolvimento
das formas de governo e, principalmente, da democracia, caracterizando-as. Sendo assim, 0s
conceitos de democracia liberal, de democracia social e de democracia republicana ou
participativa foram essenciais para conduzir as formas de como administrar o Estado. No
entanto, antes de abordar os conceitos de democracia moderna, faremos a descrigdo resumida,

da evolucdo das formas de governo.

2.2 Formas de governo

13 Os bens sociais sdos os bens mais valorizados por uma dada sociedade (BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 81).
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Esta secdo apresenta os modelos de governo, que, recentemente, conduziram a regimes
ditatoriais ou democraticos. Esses modelos, sobretudo no Brasil, influenciardo as reformas da
administracdo do Estado. Os tipos mais comuns de governo s&o a monarquia (governo de um
s0), a aristocracia (governo de poucos) e a democracia (governo de muitos), sendo a
democracia, atualmente, a mais vigente e questionavel.

A vasta discussdo sobre qual a melhor forma de governo ndo é recente. Ao longo dos
séculos, os Estados vém se adaptando ao que se considera ideal e alguns adotam as formas dos
outros. Contudo, € inegavel que a democracia é a forma de governo que mais se adaptou, em
grande parte, as diferentes sociedades.

A democracia € um conceito muito antigo, assim como a monarquia e a aristocracia
também o sdo. Suas concepces, apesar de simples, foram baseadas no critério de boa ou ma.
O primeiro relato sobre as formas de governo, segundo Bobbio (2002), foi registrado em A
historia, de Herddoto, livro escrito no século VI antes de Cristo. A historia é narrada por trés
persas, Otanes, Megabises e Dario, cada um defendendo o melhor modelo de governo para se
adotar em seu pais depois da morte de Cambises®®.

Conforme Bobbio (2002, p. 40), Otanes, defendeu a democracia e destacou trés pontos,
sendo eles i) a distribuicdo dos cargos publicos pela sorte; ii) a necessidade dos magistrados
prestarem contas de seus exercicios e; iii) as decisbes estarem sujeitas ao voto popular.
Megabises, por sua vez, defendeu a aristocracia e relatou que o poder deveria ser entregue a um
grupo de homens escolhidos dentre os melhores, para que as melhores decisdes fossem
tomadas. Além disso, criticou a democracia como uma forma negativa, alegando que o povo
ndo tem habilidades e competéncias para tomar decis6es. Por fim, para Dario, a monarquia seria
a melhor forma de governo, o que o levou a criticar a democracia e destacar que é impossivel
ndo haver corrupc¢do nos negocios publicos, gerando-se uma solida alianca entre os malfeitores
para atuarem contra o bem comum.

A partir desse breve relato, é possivel perceber os pontos positivos e negativos de cada
modelo de governo na discussdo entre 0s persas. Vale ressaltar que este foi um relato puramente
imaginario de Herddoto, demonstrando pontos atuais a respeito da democracia. Demonstra a
necessidade de gue todas as decisdes se sujeitem ao voto popular, pois, indubitavelmente, um
processo participativo para as tomadas de decisdes mais importantes pela sociedade através do

voto popular, serdo mais eficazes.

14 Rei da Pérsia entre 530 a.C. e 522 a.C, considerado um tirano.


https://pt.wikipedia.org/wiki/P%C3%A9rsia
https://pt.wikipedia.org/wiki/530_a.C.
https://pt.wikipedia.org/wiki/522_a.C.
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No que se refere aos aspectos negativos apontados sobre a democracia, destaca-se a
persisténcia e legitimacdo da deturpacdo da forma democratica, consequéncias da ma formagédo
do carater, auséncia de espirito republicano e da alianca de malfeitores que malversam e
desviam o dinheiro publico. Infelizmente, aspectos da democracia discutidos de forma
imaginéria séculos antes de Cristo ainda persistem em sua pior forma nos governos modernos.

As formas de governos — democracia, aristocracia (oligarquia) e monarquia — relatadas
por Herddoto, com o tempo, desenvolveram-se em andlises mais complexas e algumas
derivacgdes. Segundo Bobbio (2002), ao escrever sobre as formas de governo, Platdo considerou
a monarquia e a aristocracia como constituigdes ideais, definindo-as como leis fundamentais do
Estado, ndo podendo ser alteradas. O filosofo descreveu, ainda, as formas que considerava
corrompidas, a saber, a oligarquia, a democracia e a tirania. Assim, o critério da melhor para a
pior forma de governo foi 0 da violéncia e do consenso, da legalidade e da ilegalidade. Desse
modo, a forma ideal é caracterizada pela auséncia de violéncia, pela vontade ou consentimento
dos cidad&os e pela atuagé@o de acordo com as leis estabelecidas, e ndo arbitrariamente.

De acordo com Bobbio (2002), Aristoteles estabelece como critérios “quem governa”,
determinado pela quantidade, e “como governa”, definido pela qualidade. O filosofo considera
a monarquia como governo bom de um s e a aristocracia como governo bom de poucos. Em
contraponto, a democracia, a oligarquia e a tirania seguem como formas de governo
consideradas ruins. Assim, a base de mensuracéo para distinguir a forma boa da forma méa é a
relacdo entre os que visam ao interesse comum e aqueles que objetivam apenas o interesse
pessoal.

O bom governo, para Aristoteles, é baseado no interesse coletivo e ndo no interesse
proprio. A orientacdo de governar de acordo com os interesses coletivos ainda segue com
dificuldades de execucao, pois € possivel observar praticas que ndo visam ao interesse comum,
mas, opostamente, governantes agucados por seus proprios anseios, utilizando-se das
instituicOes para satisfazer os proprios desejos em detrimento do coletivo, numa clara atuacéo
de privatizacao do interesse coletivo.

Nota-se, portanto, que Platdo e Aristoteles tinham em comum a necessidade de criar
formas boas para contrariar as formas mas, neste caso especifico, a democracia. Ambos
pensavam a democracia como forma de governo corrompida, negativa (BOBBIO, 2002).

A democracia passou a ser considerada como uma forma boa de governo com Polibio.
Os critérios adotados por Polibio para definir a forma boa e a forma méa foram a contraposicéo
do governo baseado na forca e o governo fundamentado no consenso e a comparagéo entre

governo ilegal (arbitréario) e governo legal. Ao definir as trés formas boas e as trés formas mas,
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desenvolveu um esquema completo, embora rigido. Assim, Polibio criou a teoria dos ciclos,
isto é, a monarquia (forma boa) se degenera e vira tirania (forma md), que, por sua vez,
degenera-se e transforma-se em aristocracia (forma boa); esta se degenera em oligarquia (forma
ma) e de oligarquia se converte em democracia (forma boa), de modo que a degradacdo das
constituicdes chega a fase final, que € a oclocracia (forma negativa da democracia). Por fim, a
degeneracdo da oclocracia volta diretamente @ monarquia e assim sucessivamente (BOBBIO,
2002, p. 67).

No momento histérico em questdo, tem-se o surgimento da teoria dos ciclos, e a
democracia ¢ tratada como uma forma boa de governo, isto é, quando o governo de muitos é
bom, o Estado tera uma forma de governo democrética. Para concluir, tem-se o surgimento do

governo misto, assim considerado devido ao enredamento entre as formas de governo.

2.2.1 Teoria do governo misto

De acordo com Bobbio (2002), o governo misto serviu para que as constituicbes se
tornassem mais estaveis, pois as formas consideradas simples (boas e mas) tinham breve
duracéo e estavam destinadas, pela propria natureza, a se transformar numa forma diferente. A
exceléncia do governo misto estava em encontrar mecanismo de controle reciproco dos poderes,
ou no principio do “equilibrio”. Segundo Bobbio (2002), para Maquiavel, 0 governo misto
levou a instituicdo dos tribunos do povo, alcancando a perfeicdo, e servindo para mediar o
conflito entre partidos antagonicos, o que garantiu a durabilidade da constituicdo como a
liberdade interna dos cidaddos.

Assim, o governo misto surgiu do enredamento das formas de governo, pois elas ndo séo
necessariamente adotadas em seus modelos categorizados como ideais. Segundo Bobbio
(2002), Polibio descreveu essa forma de governo como a melhor de todas enquanto sintese das

trés formas boas. O governo misto € uma constituicdo que mescla as trés formas classicas e que

[...] consiste no fato de que o rei esta sujeito ao controle do povo, que participa
adequadamente do governo; este, por sua vez, é controlado pelo senado. Como
0 rei representa o principio monarquico, o povo o principio democrético e o
senado o aristocratico, o resultado dessa combinagdo € uma nova forma de
governo. (BOBBIO, 2002, p. 70).

O governo misto passou a ser constituido pelas trés formas de governo (monarquia,

aristocracia e democracia), adotando parcialmente cada uma delas em uma mesma constituicao.
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Porém, a critica a este tipo de governo é devida a indivisibilidade da soberania, que impossibilita
a divisdo de poder entre o principe, 0s senhores e o povo. Tendo em vista que o poder soberano
consiste eminentemente na capacidade de fazer leis, a classe que detiver esse poder definira a
forma de governo. Para exemplificar, quando o povo ndo tem poder de legislar, o Estado ndo é
misto, mas, se esse poder pertencer ao senado, entdo o Estado serd aristocratico; se pertencer
ao rei, ele serd monarquico; e se pertencer ao povo, ele sera democratico. Uma das partes sempre
se sobressaird as outras, caso contrario, o Estado rapidamente se precipitaria num conflito
destrutivo de sua unidade, e da propria natureza de Estado (BOBBIO, 2002).

No entanto, o governo misto ndo surgiu da exigéncia de dividir o poder unico do Estado,
mas, pelo contrério, da imposicdo de compor numa unidade as diversas classes que constituem
uma sociedade complexa. Assim, as variadas interpretacdes das constituicbes baseiam-se na
presenca concomitante de “[...] 6rgdos monocraticos e de 6rgaos colegiados, de colegiados

restritos e representativos da maioria do povo” (BOBBIO, 2002, p. 101).

2.2.2 Modelo bipartite de governo e a separacdo de poderes

Segundo Bobbio (2002), a partir de Maquiavel, alterou-se o método do modelo tripartite
dos tipos de governo (monarquia, aristocracia e democracia), passando a ser um modelo
bipartite, dividido em principados e republicas. O principado “[...] corresponde ao reino; a
republica, tanto a aristocracia como a democracia” (BOBBIO, 2002, p. 83). Entre as republicas,
pode-se destacar as republicas aristocraticas, que sdo governadas por poucos, e as republicas
democraticas que sdo governadas por muitos, ou seja, quando o poder reside na vontade de um
S0, trata-se de um principado; quando reside numa vontade coletiva, que se manifesta em
colegiado ou assembleia, tem-se a republica.

Bobbio (2002) afirma que Maquiavel criticou os critérios desenvolvidos pelos seus
antecessores ao definirem a forma boa e méa, alegando que as tipologias de governo eram
igualmente desvantajosas, pois as formas consideradas boas ndo sdo estaveis e as formas
consideradas mas pelo principio de corrupgdo que contém. As formas de governos seriam,
entdo, a republica, a monarquia e o despdtico. O despotismo € a forma corrompida da
monarguia, visto que 0 governo monarquico respeita as leis e o despético as desrespeita.

Segundo Bobbio (2002), para Montesquieu, o governo republicano é aquele no “qual todo
0 povo, ou pelo menos uma parte dele, detém o poder supremo” (BOBBIO, 2002, p. 130); ja 0
monarquico € aquele em que se governa de acordo com leis fixas e estabelecidas.

A comparagdo entre o governo misto polibiano e o governo moderado de Montesquieu
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mostra que o governo misto, ao mesclar as formas de governo, caracterizou a distingéo entre
Estado e governo e definiu a soberania como indivisivel. Contrapondo-se ao governo moderado
de Montesquieu, o governo misto é derivado das trés formas classicas de governo, ao passo que
0 governo moderado é a dissociacdo do poder soberano e da sua particdo com base nas trés
fungdes fundamentais do Estado, quais sejam, a legislativa, a executiva e a judiciaria (BOBBIO,
2002).

A separacdo de poderes derivou da conviccao de que, para evitar o abuso do poder, este
deve ser distribuido de modo que o poder supremo “[...] seja consequéncia de um jogo de
equilibrio entre diversos poderes parciais, € ndo se concentre nas maos de uma sd pessoa”
(BOBBIO, 2002, p.136). Contudo, quando os poderes se associam, isto €, unem-se na mesma
pessoa ou N0 mesmo corpo de magistrados, como, por exemplo, quando o poder legislativo se
liga ao executivo, estes acabam por promulgar leis arbitrarias. Da mesma maneira, se o poder
judiciario se unifica com o poder legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidad&os é
arbitrario, ja que o juiz seria, a0 mesmo tempo, legislador. Por fim, se o judiciario se unir ao
executivo, o juiz pode ter a forca de um opressor (BOBBIO, 2002).

Portanto, as democracias necessitam da clara separacdo entre os poderes, respeitando-se
a autonomia existente entre eles a fim de evitar a concentracdo do poder na mao de uma pessoa,
ou de um grupo. Sendo assim, € fundamental a clareza das regras das fun¢des dos poderes para

evitar disfuncdes e o fim da liberdade.

2.2.3 Regimes ditatoriais

No Brasil, as principais reformas da administracdo publica ocorreram em periodos
ditatoriais, principalmente a reforma burocratica que se iniciou no governo ditatorial de Vargas
e o0 DL 200/1967, que aconteceu no governo militar. Nesse contexto, faz-se necessario expor
0s conceitos de ditadura.

Conforme Bobbio (2002) o termo ditador era utilizado, antigamente, quando um
individuo era nomeado ditador por um dos consules em circunstancias extraordinarias, como
uma guerra ou rebelido. Devido a excepcionalidade da situacdo, o ditador recebia poderes
extraordinarios, que consistiam, sobretudo, no desaparecimento da distincdo dos limites
“constitucionais”, tendo como objetivo momentaneo resolver os problemas para os quais foi
nomeado como responsavel, ndo devendo exceder o periodo de seis meses.

Ao comparar a ditadura com a tirania e o despotismo, Bobbio (2002) destaca que a tirania

€ monocratica e tem poderes extraordinarios, mas € ilegitima e ndo necessariamente temporaria.
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O despotismo é monocrético, tem poderes excepcionais, € legitimo, mas ndo € temporario, pelo
contrério, € um regime de longa duragdo. Assim, as trés formas tém em comum o carater
monocratico e absoluto do poder, sendo que a tirania e a ditadura diferem no que tange a
legitimidade. O despotismo e a ditadura diferem no que diz respeito ao fundamento de
legitimidade.

Segundo Bobbio (2002). o termo ditadura ganha destaque quando Karl Marx argumenta
que a melhor forma de governo é aquela que acelera a extincdo do Estado e que permite a
transformacdo da sociedade estatal em sociedade ndo-estatal. Nessa concepcdo, Marx se
utilizou do conceito de “ditadura do proletariado” como uma forma de governo que consiste na
transicdo da presenca de Estado para a auséncia de Estado. Para Bobbio (2002), Marx define o
Estado como representante de uma classe social mais poderosa, economicamente dominante,
para tornar-se, também, politicamente dominante e explorar a classe oprimida (proletariado).
Assim, Marx descaracterizou as formas de governo anteriormente empregadas, apresentando
uma concepgao negativa do Estado, ou seja, analisando a atuacéo do Estado como uma forma
ma e de interesses de um grupo minoritario elitista para a sua manutencéo.

Da descaracterizacdo do Estado, surgiram os conceitos de ditadura do proletariado e de
ditadura da burguesia. Segundo Bobbio (2002), a ditadura € um termo utilizado para indicar
um governo absoluto, exclusivo, pessoal, moral e juridicamente condenavel. Como exemplo,
podem-se citar alguns governos como o fascismo italiano, o nacional-socialismo (nazismo)
alemado, o stalinismo, o do general Pinochet (Chile) e a ditadura militar no Brasil, nos quais o
regime constitucional precedente ¢é afastado pelo uso da forca por parte de um grupo armado e,
apos a conquista do poder por esse grupo, 0 governo continua a ser exercido com base na

violéncia, suprimindo todas as liberdades civis e politicas.

2.2.4 Democracia moderna

Atualmente, a forma de governo predominante € a democracia. Observa-se
constantemente o uso da palavra democracia, tanto pelos lideres politicos como pela sociedade.
H4, ainda, quem questione e defenda sua ineficacia e peca o seu fim e, além disso, a auséncia
de clareza em tratar essa forma de governo, tanto pela elite politica quanto pela sociedade, traz
equivocos, distorcoes e, principalmente, disfuncdes em seu desenvolvimento.

A democracia moderna desenvolveu novos conceitos que foram introduzidos devido a
sua complexidade, alterando sua forma inicial. Nos ultimos anos, surgiram conceitos como

democracia representativa, democracia deliberativa e, também, democracia republicana,
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conceitos estes que descrevem as tipologias da democracia moderna.

Segundo Bresser-Pereira (2009, p. 65), dois fatores foram essenciais para o
desenvolvimento da democracia moderna. O primeiro foi a agdo de delegar poder ao povo,
deixando de constituir uma sociedade amorfa e gradualmente se transformando em sociedade
civil. J& o segundo foi a evolucdo do capitalismo, que mudou a relacdo de apropriacdo do
excedente econdmico, que deixou de depender do Estado e passou a depender da realizacéo de
lucros no mercado. Assim, 0s regimes autoritarios deixaram de ser uma condicdo fundamental

para a sobrevivéncia das classes dominantes.

A democracia € o regime constitucional que garante o estado de direito; a
liberdade de associacdo, de expressdo e de informacdo; o direito universal de
votar e ser eleito, e os direitos das minorias, e no qual os membros do governo
sdo regularmente escolhidos de acordo com a regra da maioria, através de
eleicOes livres e competitivas. (BRESSER-PEREIRA, 2009, p.77).

A democracia moderna que comegou, paulatinamente, a se tornar o bom Estado, na
medida em que demonstrou ser o sistema que mais garantiria a estabilidade politica ou a ordem
social, passando a ser, também, o regime que melhor atendia aos interesses de ricos e pobres.
(BRESSER-PEREIRA, 2009).

Com o desenvolvimento do Estado moderno, a democracia acompanhou as
transformacdes e se modificou. Quando o Estado moderno se tornou liberal, desenvolveu-se a
democracia liberal. O mesmo ocorreu com o Estado social, fazendo surgira democracia social
e, por fim, com o desenvolvimento do Estado republicano, tem-se o advento da democracia
republicana. Essas alteracfes nas caracteristicas da democracia também foram essenciais para
alterar a forma de administrar o Estado.

Para Bresser-Pereira (2009), a democracia liberal garantiu a consolidacdo do sufragio
universal, de criacdo de partidos politicos competitivos, eleicdes regulares, representacdo e
responsabilizacdo politica somente nas elei¢cbes. No entanto, no periodo em questdo, a
democracia foi caracterizada como elitista, pois ndo era preciso prestar contas aos eleitores.
Porém, com as alteracfes na forma de a sociedade se organizar, principalmente através dos
sindicatos e de outras organizacdes corporativas que representavam seus interesses, os cidaddos
comecaram a ter influéncia nas decisdes politicas e, assim, surgiu a democracia social ou
pluralista.

A democracia social preservou os aspectos centrais da democracia liberal, como, por
exemplo, as elei¢bes regulares, os partidos politicos competitivos, a representacdo, a protecdo

dos direitos civis e dos direitos politicos. Todavia, com o aumento do poder politico dos
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sindicatos e de outras organizagdes corporativas, as negociagdes e 0S COmpromissos tornaram-
se uma pratica central, acentuando a influéncia da opinido publica, exigindo-se cada vez mais
a responsabilizacdo dos politicos e a protecdo dos direitos sociais (BRESSER-PEREIRA,
2009).

Segundo Bresser-Pereira (2009), a preocupacdo com a protecdo dos direitos sociais, civis
e politicos marcou a transicdo da democracia liberal para a democracia social. Na realidade,
tanto a democracia liberal quanto a democracia social deram pouco enfoque aos pobres,
servindo a democracia liberal para preservar interesses da elite, a0 passo que a democracia
social era utilizada para tirar um pouco do poder dessa elite, focando nos direitos sociais
reivindicados pela classe média e legitimando sua influéncia politica sobre a formulacdo das
politicas e instituicdes publicas, enquanto para os pobres, restou apenas uma influéncia
moderada, ainda que perceptivel.

No entanto, no final do século XX, a crescente presen¢a de organizagdes de controle
social no &mbito da sociedade civil indicou claramente que os regimes democraticos nas
sociedades mais avancadas e também nos paises em desenvolvimento, como o Brasil e a India,
atingiram uma nova fase de mudancgas (BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 185). Como a ampliacao
do debate publico passou a ser o foco, surgiram novas formas de caracterizar a democracia,
dando origem a democracia participativa e a democracia deliberativa, ou, como sugeriu Bresser-
Pereira (2009), a “democracia republicana”.

A democracia participativa consolidou-se ao ser reconhecida pelo sistema juridico nas
organizacdes da sociedade civil, adquirindo legitimidade politica com os interlocutores
politicos. Assim, desenvolveram-se formas de participacdo e praticas de democracia direta,
como, por exemplo, a destituicdo dos ocupantes de cargos eletivos pelo voto e 0 orgcamento
participativo, praticas que ocorrem até hoje.

O atual contexto da democracia constitui-se do aperfeicoamento e desenvolvimento de
mecanismos de participacdo, mas ainda estamos distantes das praticas deliberativas. A
democracia participativa, conforme a andlise feita por Carole Pateman, envolve a socializacédo
por meio da participacdo, ou seja, o local de trabalho ou a industria, como instituicdo politica,
deve ser democratizado. A diferenca entre a democracia participativa e a democracia

deliberativa corresponde a cinco aspectos, sendo eles:

1. A deliberacdo deve ser livre, significando que os participantes estdo
obrigados apenas pelos resultados de sua deliberagdo; 2. A deliberacdo deve
ser “justificada”, no sentido de que as partes devem declarar seus motivos para
apresentar, apoiar ou criticar propostas; 3. A deliberacdo deve ser
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“formalmente igual” significando que os procedimentos ndo distinguem os
participantes; 4. A deliberacdo deve ser “substantivamente igual”: “os
participantes sdo substantivamente iguais no sentido de que a distribuicdo
existente de poder e recursos nao determina as suas chances de contribuirem

para a deliberagdo”; 5. A deliberagdo ideal objetiva chegar a um consenso,
racionalmente motivado. (COHEN apud BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 190,
grifos do autor).

Um dos pontos ideais da democracia deliberativa é atingir a um consenso, racionalmente
motivado. Porém, quando ndo o atinge, é possivel que haja a necessidade de compromissos e
votacBes. Algumas criticas a democracia deliberativa de Cohen partem das duas exigéncias dos
itens 4 e 5, isto é, que os participantes sejam substancialmente iguais e que cheguem a um
consenso, contudo, essas criticas ndo sdo realistas e, por isso, derivam em boa parte do
idealismo ou da falta dele. Sendo assim, a democracia participativa e a democracia deliberativa
sdo quase sindnimas, sendo que os arranjos deliberativos sdo formas ampliadas de democracia,
ou seja, a democracia deliberativa é uma forma de organizacdo mais avangada, na qual seus
participantes tém as mesmas condicGes de opinar e votar (BRESSER-PEREIRA, 2009).

De acordo com Bresser-Pereira (2009), a democracia republicana tem seus conceitos mais
modestos e baseados na inspiracdo em uma tradicao latino-americana e catélica de pensamento
politico e social, usando o0 orcamento participativo como exemplo de democracia participativa.
A experiéncia € uma dentre outras inovages institucionais, e se estabeleceu na constituicao de
1988, com varios mecanismos que ressaltam as formas de democracia participativa ou controle
social. A democracia se baseia na participacdo dos cidaddos no processo politico e, através
desse principio, “[...] tentar[a] construir o Estado republicano e a democracia republicana”
(BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 193).

A democracia republicana idealizada por Bresser-Pereira (2009) comecou a se
desenvolver quando os trabalhadores se tornaram mais organizados em suas agremiacoes e,
também, quando as coalizGes politicas de centro-esquerda comecaram a vencer as eleicbes em
varios paises europeus. Esse movimento consolidou o Estado social-democréatico e objetivou
garantir os direitos sociais. Consequentemente, com a crescente forca das organizacbes de
controle social, que lutou por uma interpretacdo do interesse publico, exigiu-se da democracia
uma maior participacéo.

O conceito republicano utilizado por Bresser-Pereira (2009) rompe com os velhos tracos
da ideologia aristocratica, tendo como base principios democraticos (participativo) e
progressistas, divergindo do liberalismo econémico que, ainda hoje, preserva tragos elitistas e

conservadores. O enfrentamento do republicanismo antigo com o liberalismo foi motivado pela
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luta pela liberdade, porém, ambos rejeitavam a democracia como esta é entendida atualmente.
No entanto, o sufrégio universal tornou-se realidade quando as elites perceberam que os pobres
ndo representavam ameacas a ordem social, mas respeitariam os direitos de propriedades e
contratos.

Dessa maneira, as sociedades capitalistas ndo tiveram alternativas a ndo ser a aceitar a
democracia moderna ¢ o sufragio universal. Assim, as formas “[...] mais avancadas de
democracia existentes estdo ainda longe da democracia efetivamente deliberativa, mas estdo
também longe do modelo classico de democracia liberal” (BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 188).
Portanto, Bresser-Pereira (2009), ao propor chamar de democracia republicana, tentou oferecer
uma visdo de como fortalecer o Estado por meio da participacdo ativa das organizacdes da
sociedade civil.

Atualmente, a democracia moderna esta presente na maioria dos paises, algumas cada vez
mais préximas da deliberativa, enquanto outras seguem estagnadas ou claramente ameacadas
por golpes neoliberais para manutengdo de um pensamento politico-social que ndo condiz com
o0 papel do Estado moderno. Desenvolver a democracia € fundamental para os teoricos politicos,
sobretudo, em termos praticos, a democracia participativa ou, normativamente, a democracia
deliberativa. Porem, ainda ha muita resisténcia, principalmente em reconhecer a possibilidade
de existéncia de “[...] um grande nimero de cidad&os republicanos orientados para o interesse
publico e comprometidos com a participacdao, ainda que limitada, nos assuntos publicos”
(BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 194).

A consolidacdo da democracia social ou pluralista nos paises avancados encontrou um
novo problema, a necessidade de aperfeicoar, tornando-a representativa. O imperativo de se
desenvolver para melhorar a representacdo sera possibilitado através das transformactes
institucionais, bem como aumentando o papel das organizaces no processo politico. No
entanto, quando 0s governos ndo usam as organizagdes da sociedade civil como ferramenta de
controle da administragdo, “[...] a capacidade das comunidades de se organizarem é limitada.
Quando o0s governos as usam, temos sinais de reforma da gestdo publica” (BRESSER-
PEREIRA, 2009, p. 202).

Bresser-Pereira (2009) faz uma anélise das formas da democracia moderna tracando uma
evolucdo linear. Ausentaram-se as possibilidades de conceitos democréaticos instituidos serem
suprimidos e de uma analise de democracia imperfeita, inacabada, evoluindo para uma forma
perfeita, para um modelo ideal. Segundo Morin (2000, p. 110), ndo existem apenas democracias
imperfeitas, mas estdo em curso os “processos de regressdo democratica” que afastam o

individuo das decisdes politicas, com a argumentacdo de que eles ndo tém “competéncias” para
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questdes “complicadas”, que devem ser tomadas e decididas pelos “espertos”, isto é, pelos
tecnocratas, 0 que comeca a “[...] atrofiar competéncias, a ameacar a diversidade e a degradar
o civismo” (MORIN, 2000, p. 110). Esses fatores ocorrem devido a crescente complexidade
dos problemas e a forma “mutiladora” como estdo sendo tratados. Assim, a politica “[...]
fragmenta-se em diversos campos e a possibilidade de concebé-los juntos diminui ou
desaparece” (MORIN, 2000, p. 110).

Desse modo, isso é o que de fato vem ocorrendo na democracia moderna, demonstrando
sua regressdo, e ocorre devido a expulsdo dos cidaddos do campo politico para serem cada vez
mais dominados pelos tecnocratas. Esse dominio da “nova classe” refuta efetivamente a
democratizacdo do conhecimento. Nesse contexto, a pratica da regressao da democracia reduz

0]

[...] politico ao técnico e ao econdmico, a redugdo do econdmico ao
crescimento, a perda dos referenciais e dos horizontes, tudo isso conduz ao
enfraquecimento do civismo, a fuga e ao refigio na vida privada, a alternancia
entre apatia e revolta violenta e, assim, a despeito da permanéncia das
instituicGes democraticas, a vida democratica se enfraquece. (MORIN, 2000,
p. 112)

Esses conceitos de organizacdo do Estado, de governo e de democracia moderna
supracitados serdo essenciais para o desenvolvimento da administracdo, criando-se modelos de

acordo com 0 momento organizacional de cada Estado.

2.3 Modelos de administracdo do Estado

A Administragdo Publica representa o apareclhamento do Estado e funciona como o “[...]
instrumento do governo para planejar; organizar, dirigir e controlar todas as acgdes
administrativas, no sentido de dar plena e cabal satisfacdo das necessidades coletivas basicas”
(CHIAVENATO, 2008, p. 116). Para Chiavenato (2008), o progresso e o desenvolvimento de
uma nacao passam, obrigatoriamente, pela administracdo. Assim, 0s componentes basicos do
setor publico sdo o Estado, o governo e a administracdo publica.

E importante ressaltar a diferenca entre Estado e aparelho do Estado, a fim de distinguir

a Reforma do Estado da Reforma do Aparelho do Estado. Assim, tem-se que

A reforma do Estado é um projeto amplo que diz respeito as varias areas do
governo e, ainda, ao conjunto da sociedade brasileira, enquanto que a reforma
do aparelho do Estado tem um escopo mais restrito: estd orientada para tomar
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a administracdo publica mais eficiente e mais voltada para a cidadania.
(CHIAVENATO, 2008, p. 122).

Esta pesquisa descreverd a reforma do aparelho do Estado e, para isso, partird do
pressuposto de que o projeto de Estado € condizente com a sociedade. Ao tratar das reformas
administrativas executadas pelo Poder Executivo e da influéncia dos conceitos de forma de
Estado e de governo através da dominagdo burocratica, demonstrara como a administracdo
publica se desenvolveu para se adaptar as transformagfes exigidas por sua época ou pelo
“espirito” do seu tempo.

Com os avangos do Estado moderno, nota-se certa intensidade em desenvolver o0s
modelos de administrar, que se tornaram importantes para dar respostas as demandas dos grupos
dominantes. A primeira definicdo de administrar o Estado apareceu no periodo do Estado
absoluto e ficou conhecida como administracdo patrimonialista. Basicamente, a administragéo
patrimonialista se caracterizou por tratar dos interesses privados acima dos interesses publico,
ou seja, o Estado era adequado a fins particulares. Diante da chegada do Estado liberal, a
administracdo publica necessitou se desenvolver e passou a ser chamada de burocrética. Esse
modelo de administracdo tinha como objetivo garantir os direitos civis e politicos, tornando-se
racional, isto é, extinguindo os interesses privados para desenvolver o interesse publico. Por
fim, com o avan¢o do Estado social-liberal, surgiu a concepcao de administracdo gerencial ou
nova gestdo publica. O modelo gerencial visou dinamizar a administracdo do Estado com foco

na participacao, transparéncia e controle social (BRESSER-PEREIRA, 2009).

Quadro 2 — Tipos historicos de Estado segundo regime politico, administracdo e democracia

Regime politico Administracéo Democracia
Estado absoluto Administracdo patrimonial -
Estado liberal Administracdo publica burocratica -
Estado liberal- Administracdo publica burocratica Democracia liberal ou elitista
democrético
Estado social- Administracdo publica burocratica Democracia social ou pluralista

democrético (do bem-
estar social)

Estado social-liberal e Gestdo publica/gerencial Democracia republicana ou
republicano participativa

Fonte: BRESSER-PEREIRA, 2009.

O quadro 2 demonstra as caracteristicas do Estado moderno, das formas de governo,
especificamente da democracia, e 0s tipos de administracdo. De acordo com Bresser-Pereira

(2009), como ¢é possivel notar, quando se tem a democracia participativa, a administracdo do
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Estado serd o modelo gerencial e o seu regime politico, social-liberal, correspondente a sua
evolucdo. Assim, faz-se necessario detalhar a evolucdo linear das formas de administrar o

Estado, passando pelo modelo patrimonialista, burocratico e gerencial.

2.3.1 Administragédo patrimonialista

A chegada do Estado absoluto foi um acordo politico para garantir os contratos entre a
burguesia emergente e 0 monarca. A arrecadacdo de tributos também seria usada para manter
uma aristocracia patrimonial dependente que vivia na corte, com a finalidade de cuidar da
guerra, cobrar impostos e administrar a justica. No entanto, a burguesia emergente e 0 monarca
eram permeados de todo tipo de nepotismo e pela auséncia de distingdo entre o patriménio
publico e o patrimdnio privado.

Nesse periodo, aadministracéo do Estado ficou conhecida como patrimonialista. Segundo
Weber (2014), o tipo “ideal” de patrimonialismo estd definido por meio de cinco aspectos

basicos, a saber:

1) auséncia de “competéncia” fixa segundo regras objetivas; 2) auséncia de
hierarquia racional fixa; 3) auséncia de nomeacao regulada por contrato livre
e 0 ascenso regulado; 4) auséncia de formacao profissional (como norma); 5)
(muitas vezes) auséncia de salario fixo e (ainda mais frequentemente) o salério
pago em dinheiro. (WEBER, 2014, p. 147).

Weber (2014) ao categorizar do modelo patrimonialista, descreve uma estrutura
desregulada e desorganizada. Assim, a (1) auséncia de competéncia e a (2) auséncia de
hierarquia fixa demonstra uma estrutura desorganizada. (3) A auséncia de nomeacéo regulada,
(4) a auséncia de formacdo profissional e (5) auséncia de salario fixo, apresenta uma
organizacdo informal, desregulada.

Dessa maneira, o tipo “ideal” ¢ igualmente todos ““[...] 0S poderes de mando e direitos
senhorais econdmicos, e as oportunidades econdmicas privadas apropriadas” (WEBER, 2014,
p. 157). A apropriacdo de poderes ocorre quando os senhorais judiciais ou militares se
privilegiam de uma posicao estatal, o que considerado apropriacao patrimonial. A apropriacao
extrapatrimonial é a apropriacao de oportunidades puramente econdmicas (de dominio, tributos

ou emolumentos). O patrimonialismo atua

a) pelas dificuldades que o tradicionalismo opde a existéncia de estatutos
formalmente racionais e com duracéo confiavel, calculaveis, portanto, em seu
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alcance e aproveitamentos econdémicos; b) pela auséncia tipica de um quadro
de funcionarios com qualificacdo profissional formal; c) pelo amplo espaco
deixado a arbitrariedade material e vontade puramente pessoal do senhor e do
quadro administrativo — esfera em que eventual corrupcao, que nada mais é
do que a degeneracdo do direito a taxas ndo regulamentadas, teria importancia
relativamente minima, por ser praticamente calculavel, se apresentasse uma
magnitude constante e ndo um fator vidvel para cada funcionério. Em caso de
arrendamento de cargos, o funcionario, para obter lucro de seu capital
investido, vé-se imediatamente obrigado a aplicar meios de extorsao, por mais
irracionais que sejam seus efeitos; d) pela tendéncia, inerente a todo
patriarcalismo e patrimonialismo e consequéncia da natureza da vigéncia da
legitimidade e do interesse de ver satisfeitos os dominados a regulagdo
materialmente orientada da economia—por ideais “culturais” utilitarios ou
ético-sociais ou materiais — e, portanto, ao rompimento de sua racionalidade
formal, orientada pelo direito dos juristas. (WEBER, 2014, p. 157).

Como se pode observar, o patrimonialismo € a apropriacdo do interesse publico pelo
grupo dominante que, através dessa apropriacdo do Estado, se mantém com cargos vitalicios,
posicOes privilegiadas, taxas extraordinarias, subornos, presentes e, principalmente, exerce a
pratica do clientelismo. Portanto, o0 modelo patrimonialista atua apenas em atender aos
interesses particulares do rei e do grupo aristocratico, podendo ser caracterizado como um

periodo de regulagio ausente, um Estado sem leis, de interesse privado, isto €, desregulado®,

2.3.2 Administracao burocratica

O século XIX'® se caracterizou por grandes reformas, consagrando o capitalismo
industrial e o liberalismo classico, além de ser, também, o século da reforma burocratica,
fazendo o aparelho do Estado assumir um carater moderno e capitalista.

A reforma burocréatica, de acordo com Bresser-Pereira (2009), foi politica, pois sua
motivacdo estava diretamente relacionada a ascensdo do Estado de direito e do liberalismo
classico. Com essa orientacdo politica, uma das praticas mais comuns no patrimonialismo, o
clientelismo, deixou de ser uma estratégia de politica central devido a conquista do direito de
voto, que aumentou o numero de eleitores, porém, o nimero de cargos burocraticos nédo
aumentou proporcionalmente. Esse cenario inviabilizou o discurso clientelista e argumentos
como a necessidade de concursos de admissdo, de forma que um servi¢o publico autbnomo,
baseado no mérito, comegou a ganhar destaque. Desse modo, a reforma burocrética foi essencial

para a modernizacdo do Estado e politicamente inevitavel.

15 Sobre esse aspecto, serdo abordados mais detalhes no capitulo quatro.
16 A partir de 1860, paises como a Franca, Alemanha, Estados Unidos e Japdo também investiram na formacio de
suas industrias, consolidando a segunda Revolugdo Industrial.
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Para Weber (2014), a administracdo do Estado somente atingira sua plenitude quando os
quadros administrativos atingirem 0s seguintes aspectos, considerados como ideais: 0S

funcionarios individuais

1. S&o pessoalmente livres; obedecem somente as obrigacGes objetivas do seu
cargo; 2. S8o nomeados (e ndo eleitos) numa hierarquia rigorosa de cargos; 3.
Tem competéncias funcionais fixas; 4. Em virtude de um contrato, portanto,
(em principio) sobre a base de livre selecdo, segundo a qualificagdo
profissional — no caso mais racional: qualificacdo verificada mediante a prova
e certificada por diploma; 5. Sdo remunerados com salarios fixos em dinheiro,
na maioria dos casos com direito a aposentadoria; em certas circunstancias
(especialmente em empresas privadas), podem ser demitidos pelo patréo,
porém sempre podem demitir-se por sua vez; seu salario esta escalonado, em
primeiro lugar, segundo a posi¢cdo na hierarquia e, alem disso, segundo a
responsabilidade do cargo e o principio da correspondéncia a posicédo social;
6. Exercem seu cargo como profissao Gnica ou principal; 7. Tém a perspectiva
de uma carreira: “progressdo” por tempo de servigo ou eficiéncia, ou ambas
as coisas, dependendo do critério dos superiores; 8. Trabalham em “separagio
absoluta dos meios administrativos” e sem apropria¢do do cargo; 9. Estdo
submetidos a um sistema rigoroso e homogéneo de disciplina e controle do
servigo. (WEBER, 2014, p. 144).

As defini¢des de tipo “ideal” da administra¢do burocratica enfatizaram a superioridade
técnica sobre o patrimonialismo. Sob 0s objetivos de precisdo, rapidez, univocidade,
conhecimento da documentacdo, continuidade, discrigdo, uniformidade, subordinacéo rigorosa,
diminuicdo de atritos e custos materiais e pessoais, atingem a perfeicdo da administracdo do
Estado rigorosamente burocratico.

Segundo Weber (2014), uma burocracia plenamente realizada pertence aos complexos
sociais mais dificilmente destrutiveis e € o meio especifico por exceléncia para transformar uma
“acdo comunitaria” (consensual) numa “agdo associativa” racionalmente ordenada. Portanto, a
burocracia weberiana possui o carater racional, pois a regra, a finalidade, os meios, a
impessoalidade “objetiva” dominam suas atitudes, caracterizando o avancgo do racionalismo e
a superacao das formas estruturais irracionais.

Atualmente, Segundo Chiavenato (2008) a burocracia é vista como uma organizagédo
morosa e ineficiente, em que o papeldrio predomina. Também se emprega o termo burocracia
para designar o apego dos funcionarios aos regulamentos e rotinas, resultando na ineficiéncia
da organizacdo. Assim, a visdo leiga passou a entender a burocracia por seus defeitos do sistema
(disfuncdes) e ndo pelo sistema como um todo. A burocracia weberiana é exatamente o
contrario, sendo uma organizacdo eficiente por exceléncia e possuindo as seguintes

caracteristicas:
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1. Caréater legal das normas e regulamentos. 2. Carater formal das
comunicagdes. 3. Caréter racional e divisdo do trabalho. 4. Impessoalidade nas
relagbes. 5. Hierarquia de autoridade. 6. Rotinas e procedimentos
padronizados. 7. Competéncia técnica e meritocracia. 8. Especializa¢do da
administracdo. 9. Profissionalizacdo dos participantes. 10. Completa
previsibilidade do funcionamento. (CHIAVENATO, 2008, p. 56).

As particularidades supracitadas séo a base da burocracia weberiana, que influenciou as
organiza¢fes como um todo, inclusive a administracdo publica. Porém, é importante destacar

quais sdo suas vantagens e suas disfuncdes. As vantagens da burocracia constituem-se de:

1. Racionalidade em relacdo ao alcance dos objetivos da organizagdo. 2.
Precisdo na definicdo do cargo e na operagéo, pelo conhecimento exato dos
deveres. 3. Rapidez nas decisGes, pois cada um conhece o que deve ser feito e
por quem as ordens e 0s papéis tramitam através de canais preestabelecidos.
4. Univocidade de interpretacdo garantida pela regulamentacdo especifica e
escrita. Por outro lado, a informac&o é discreta, pois é fornecida apenas a quem
deve recebé-la. 5. Uniformidade de rotinas e procedimentos que favorece a
padronizacdo, a reducdo de custos e erros, pois as rotinas sdo definidas por
escrito. 6. Continuidade da organizagédo por meio da substituicdo do pessoal
que é afastado. Além disso, os critérios de selecdo e escolha do pessoal
baseiam-se na capacidade e na competéncia técnica. 7. Redu¢do do atrito entre
as pessoas, pois cada funcionario conhece o que é exigido dele e quais 0s
limites entre suas responsabilidades e as dos outros. 8. Constancia, pois 0s
mesmos tipos de decisdo devem ser tomados nas mesmas circunstancias. 9.
Confiabilidade, pois 0 negdcio é conduzido através de regras conhecidas, e 0s
casos similares sdo metodicamente tratados dentro da mesma maneira
sistematica. As decisfes sdo previsiveis e o processo decisorio, por ser
despersonalizado no sentido de excluir sentimentos irracionais, como amor,
raiva, preferéncias pessoais, elimina a discriminacdo pessoal. 10. Beneficios
para as pessoas ha organizacao, pois a hierarquia é formalizada, o trabalho é
dividido entre as pessoas de maneira ordenada, as pessoas sdo treinadas para
se tomarem especialistas, podendo encarreirar-se na organizacdo em funcdo
de seu mérito pessoal e competéncia técnica. (CHIAVENATO, 2008, p. 61).

No entanto, ndo existe nenhuma organizacdo que siga totalmente o modelo racional ideal
weberiano teorizado, ja que o tipo ideal de burocracia sofre transforma¢6es quando operado por
homens, o que torna possivel verificar que as disfuncdes burocraticas sao consequéncias nao
previstas.

No que se refere as disfuncdes da burocracia, sao elas:

1. Internalizagdo das regras e apego aos regulamentos 2. Excesso de
formalismo e de papeldrio. 3. Resisténcia as mudangas. 4. Despersonalizacao
do relacionamento. 5. Categorizacdo como base do processo decisorio. 6.
Superconformidade as rotinas e aos procedimentos. 7. Exibicdo de sinais de
autoridade. 8. Dificuldade no atendimento a clientes e conflitos com o publico.
(CHIAVENATO, 2008, p. 62)
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As disfuncbes supracitadas compdem os desafios a serem superados quando a
administracdo publica comecar 0 processo pds-burocratico, ao adotar préticas consideradas
gerenciais. Em suma, tem-se uma organizac¢ao fundamentada no racionalismo e no formalismo,
sendo descrita pelas consequéncias previsiveis da burocracia. As consequéncias imprevistas
levam a burocracia a ineficiéncia e as imperfeicdes. Portanto, as disfun¢Ges da burocracia
causadas pela operabilidade dos homens fizeram com que a administragdo do Estado entrasse
na fase pds-burocrética, dando seguimento a ado¢do do modelo gerencial.

2.3.3 Administracao gerencial

As constantes crises do Estado capitalista, a partir dos anos 70, sobretudo com o inicio da
crise do petroleo (1973), demonstrava indicios de esfacelamento do Estado sob trés dimensoes,
a econdmica, a social e a administrativa, que se interligavam entre si. Segundo Abrucio (apud
BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006), a primeira dimensdo é a keynesiana, conhecida pela
intervencdo estatal na economia, que visa garantir o pleno emprego e atua em setores
considerados estratégicos para o desenvolvimento nacional, como, por exemplo, o setor de
telecomunicacdes e o de petroleo. A segunda dimenséo é representada pelo Welfare State, que
tem como objetivo primordial a producdo de politicas publicas na area social e o objetivo de
garantir o atendimento das necessidades bésicas da populacdo. A terceira dimensao consiste no
funcionamento interno do Estado, conhecido como burocrético, focando em manter a
impessoalidade, a neutralidade e a racionalidade do aparato governamental.

A crise da economia mundial foi caracterizada por um grande periodo de recessao. Esse
momento de escassez afetou sobremaneira os Estados, fazendo-os entrar numa grave crise
fiscal. A crise do Estado, que se encontrava com 0s recursos escassos e 0s déficits altos, afetou
a organizacao das burocracias publicas, principalmente as despesas com gastos de pessoal.

Os enfrentamentos das crises consistiram em adotar politicas de reducdo de custos que
atingiram diretamente a administracdo do Estado. Tais medidas visaram a reducdo de gastos
com pessoal e na necessidade de aumentar a eficiéncia governamental. Segundo Abrucio (apud
BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006), seria necessaria uma transformacdo profunda na
burocracia weberiana, que se apresentava como um modelo muito lento e excessivamente
apegado as normas considerado ineficiente.

Um ponto importante a se destacar diz respeito ao fato de o modelo burocratico vigente

na época ser qualificado mais como “[...] um grupo de interesse do que como um corpo técnico
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neutro a servigo do cidadao” (ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006, p. 177).
Assim, sdo geradas disfuncdes como as relagdes clientelistas e corporativas mantidas pelo corpo
burocratico. Além disso, também ganha forca o sentimento antiburocrético, presente em boa
parte da opinido publica, que ainda se mantém, comparando-se com o setor privado, detentor
de um modelo “ideal” de gestao.

A burocracia weberiana, definida como tipo ideal, passou a ser classificada como um
modelo administrativo antigo e, basicamente, como uma “[...] organizacdo guiada por
procedimentos rigidos, forte hierarquia e total separacdo entre o publico e o privado”.
(ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006, p. 178). Esse movimento de sentimento
contrario & burocracia estatal era favordvel aos ideais da iniciativa privada. Diante do cenario
da escassez de recursos publicos, do enfraquecimento do poder do Estado e dos avangos de uma
ideologia privatizante, 0 modelo weberiano foi levado a crise. Nesse contexto, inicia-se a
adocdo de praticas conhecidas como gerenciais na administracéo publica.

O modelo gerencial passou por trés fases, a primeira conhecida como gerencialismo puro,
a segunda, como consumerism (consumidor/cliente) e a terceira, que € o modelo atual

conhecido como Public Service Orientation (PSO).

Quadro 3 — Respostas as crises do modelo burocratico inglés (Whitehall)

Gerencialismo puro Consumerism Public Service Orientation
Economia/eficiéncia (produtividade) Efetividade/qualidade Accountability/equidade
Tax payers (contribuintes) Clientes/consumidores Cidadaos

Fonte: Abrucio (apud BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006, p. 181).

Como € possivel observar no quadro 3, destacam-se as caracteristicas dos modelos
gerenciais, porém, em verdade, ha um enredamento, bem como um aprimoramento, entre elas.
Desse modo, pode-se notar duas importantes constatacées. A primeira concerne a uma mudanca
substancial, desde o gerencialismo puro até a public service orientation. E a segunda, a mais
importante, € a de que, embora haja diferencas entre ambas, elas ndo sdo excludentes. Pelo
contrario, percebe-se um aperfeicoamento de uma para outra, desenvolvendo ou incluindo
novos conceitos ao modelo gerencial (ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006).

O modelo gerencial, em sua fase inicial, visou “[...] administrar a res publica de forma
semelhante ao setor privado, de forma eficiente, com a utilizacdo de ferramentas que consigam
maximizar a riqueza do acionista, ou a satisfacao do usuario” (CHIAVENATO, 2008, p.118).

Assim, a primeira fase desse modelo centrou-se no incremento da eficiéncia, devido as
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consequéncias das disfungdes do modelo burocratico. Nessa fase, 0s usuarios dos servigos
publicos sdo vistos como clientes, isto é, o financiador do sistema.

A segunda fase, o consumerism, concentra-se na busca pela qualidade, tratando o0s
usuérios dos servigos publicos como cliente consumidor. Nela, o foco organizacional é “[...] a
burocracia, que normalmente é auto-referenciada, ou seja, voltada para si mesma, passa a
observar com maior cuidado a razdo de sua existéncia: a satisfacdo de seu consumidor.”
(CHIAVENATO, 2008, p. 119).

A terceira fase (PSO) enfatiza o conceito de cidadéo, voltado para a consecucdo do bem-
comum. Com isso, 0 que se busca é o tratamento igual a todos 0s que se encontram em situacées
equivalentes. Assim, além dos direitos, os cidadaos passam a ter obrigacGes pela fiscalizacdo

de atos praticados com inobservancia da Legislacdo ou do interesse publico.

2.3.3.1 Gerencialismo puro

O gerencialismo puro tinha como objetivo, devido a crise fiscal que ocorria, reduzir 0s
custos do setor publico e aumentar sua produtividade. As mudancas na burocracia encontravam-
se ao lado do projeto de reforma do Estado. As diretrizes que nortearam o gerencialismo puro
foram a privatizacdo de empresas nacionalizadas no pds-guerra, a desregulamentacdo e a
devolucédo de atividades governamentais a iniciativa privada (ABRUCIO apud BRESSER-
PEREIRA; SPINK, 2006, p. 182).

Urgia reduzir os gastos publicos e aumentar a eficiéncia governamental, pois 0 momento
era de grande escassez de recursos. Desse modo, o gerencialismo puro enfatizava o conceito de
produtividade e a eficiéncia na administracdo do Estado.

Um dos objetivos era mudar o modelo burocratico weberiano, que se caracterizou como
uma organizagdo de “[...] estrutura rigida e centralizada, voltada para o cumprimento dos
regulamentos e procedimentos administrativos e em que o desempenho ¢ avaliado apenas com
referéncia a observancia das normas legais e éticas.” (ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA,
SPINK, 2006, p. 183). Para superar as disfun¢6es burocraticas, o governo Thatcher propds trés

objetivos:

1) a clara definicdo das responsabilidades de cada funcionario das agéncias
governamentais; 2) a clara definicdo dos objetivos organizacionais, analisados
em sua substancia e ndo como processo administrativo; 3) maior consciéncia
acerca do “valor de recursos” (value money) publicos, procurando maximizar
a relacéo financeira entre os recursos iniciais e 0s gastos realizados para a
producdo de politicas, ou seja, incorporando o valor da eficiéncia na logica de
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funcionamento burocratico. (ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA; SPINK,
2006, p. 183).

De acordo com Abrucio (apud BRESSER-PEREIRA,; SPINK, 2006), para tornar eficazes
esses objetivos, foram implementados determinados instrumentos gerenciais, como 0S
mecanismos de racionalizacdo orcamentéria (para possibilitar o aumento da consciéncia dos
custos no servico publico), a utilizagdo de técnicas de avaliacdo de desempenho e controle
orcamentario, mecanismos de responsabilidade para as agéncias governamentais e para 0sS
funcionarios plblicos. Na area organizacional, desenvolveu-se a administragdo por objetivos?’,
isto é, ao tracar objetivos claros de acdo para as agéncias, possibilitou-se uma avaliacdo de
desempenho baseada na comparacdo entre os resultados obtidos previamente determinados.
Outra acdo foi a descentralizagdo administrativa, para dar maior autonomia as agéncias e aos
departamentos.

O modelo de administracdo inglés ficou caracterizado como extremamente hierarquico,
sendo contraposto por um modelo que delegava autoridade (empowerment) aos servidores
(ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006). A perspectiva do modelo gerencial era
moldar os gerentes, desenvolver as habilidades e a criatividade e, dessa forma, encontrar novas
solugdes para aumentar a eficiéncia governamental. Com o passar do tempo, a expectativa era
de que a medida institucional pudesse transformar a cultura burocratica.

A prioridade demasiadamente focada na estratégia de eficiéncia governamental
centralizou-se somente nos critérios para aferir a eficiéncia, tornando-os téo rigidos quanto as
regras e os procedimentos do modelo weberiano, causando ineficiéncia e incapacidade
adaptativa, relegando, assim, outros valores, como a flexibilidade para decidir e inovar.
Também ndo foi dada a devida importancia a atribuicdo da avaliacdo da efetividade, deixando-
se de avaliar a qualidade do servico publico (ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA; SPINK,
2006).

A eficiéncia traz novamente a baila a importancia do governo como prestador de bons
servicos, demonstrando a qualidade do modelo gerencial. No entanto, ao levar para 0s usuarios
dos equipamentos sociais a responsabilidade de avaliar a qualidade dos programas, vem a tona
a subestimacdo do contetdo politico da administracdo publica. Na realidade, o discurso do
gerencialismo puro pregava a separacdo entre a politica e a administracdo. Para Abrucio (apud
BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006, p. 185), a “despolitizagdo™, aliada ao conceito de

eficiéncia governamental, focado na busca da produtividade privada e na gestdo empresarial

17 Modelo inserido pela Administrago Cientifica - Teoria Neoclassica.
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para o setor publico, trouxe consequéncias que levou Christopher Pollitt (1990) a classificar o
gerencialismo como “neotaylorismo”, ou seja, ndo foi levado em consideragéo o fato de que as
especificidades do setor publico diferem daquelas da &rea privada, de modo que valores como
equidade e justica ndo puderam ser medidos ou avaliados pelos conceitos do gerencialismo
puro.

Todavia, 0s avancos do gerencialismo puro sobre a questdo financeira tornaram os
ingleses mais conscientes dos recursos das politicas publicas (POLLITT, 1990). Esse valor
serviu de base para que outros governos realizassem as reformas administrativas. Portanto, para
aperfeicoar o gerencialismo puro aos valores da administracdo publica, o modelo gerencial
precisou se “[...] constituir de servicos publicos voltados para 0s anseios dos
clientes/consumidores” (ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006, p. 185). A
adocdo de praticas gerenciais tratando o usuario dos servicos publicos como

clientes/consumidores ficou conhecida como consumerism.

3.3.3.2 Modelo gerencial: Consumerism (clientes/consumidores)

A reducdo dos gastos de forma arbitraria afetou mais a reducao da qualidade dos servi¢os
do que o aumento da produtividade. Tal situacdo ocorreu por dar énfase apenas a mensuragdo
da eficiéncia e ndo a efetividade dos servigos publicos (ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA,;
SPINK, 2006). Para sanar esse problema, a auséncia de medicdo da efetividade dos servicos
publicos, a administracdo publica britanica adotou como estratégia tratar seus usuarios como
consumidores. Assim, criou o programa Citizen’s Chart, que priorizou a necessidade dos
servicos publicos serem direcionados pelo pablico afetado. Segundo Abrucio (apud BRESSER-
PEREIRA; SPINK, 2006), com a implantacdo da avaliacdo de desempenho organizacional com
base nos dados recolhidos junto aos consumidores, desenvolveu-se o modelo gerencial
consumerism, que Vvisou tratar 0S usuarios dos equipamentos sociais como
consumidores/clientes.

Para Abrucio (apud BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006), com o intento de atender a
satisfacdo dos consumidores, 0 governo britanico adotou trés medidas: 1) a descentralizacdo;
2) a competicdo entre as organizacdes do setor publico e; 3) a adocdo de novo modelo
contratual. A primeira medida tinha como objetivo deixar 0s servi¢os publicos mais proximos
do consumidor, de modo que pudessem ser fiscalizados pela populacdo. A segunda tratava-se
de incentivar a competi¢cdo entre 0s equipamentos sociais, pois, quanto mais competitivos,

melhor seria a qualidade dos servigos, evitando 0 monopdlio e, por conseguinte, haveria mais
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opcodes para o consumidor escolher o melhor equipamento. Por fim, a terceira visou adotar um

novo modelo contratual para os servicos publicos dispondo-os em trés dimensdes:

1) extensdo das relagcdes contratuais ao fornecimento de servigos publicos
entre o setor publico, setor privado e o voluntéario/ndo lucrativo, criando uma
nova estrutura de pluralismo institucional, contraposta ao antigo modelo de
monopolio estatal; 2) extensdo das relagdes contratuais ao proprio setor
publico, envolvendo descentralizagdo, delegacdo de autoridade e mecanismos
de quasi market; 3) estabelecimentos de contratos de qualidade entre os
prestadores de servicos e os consumidores/clientes (CLARKE, 1993 apud
BRESSER-PEREIRA,; SPINK, 2006, p. 87).

A implantacdo do novo modelo contratual gerou trés pressupostos. O primeiro dizia que,
com a auséncia de recursos, a maneira mais viavel para aumentar a qualidade era introduzir
relagbes contratuais de competicdo e de controle. O segundo utilizava-se da forma contratual
para evitar a situacdo de monopdlio. E o terceiro versava sobre a possibilidade de avaliar e
controlar o desempenho dos servigos publicos a partir do marco contratual (ABRUCIO apud
BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006, p. 187).

Contudo, o maior problema do consumerism estava na relacdo entre 0 governo como
prestador de servicos publicos e a populacdo. Ao tratar os usuarios dos servicos publicos como
consumidores/clientes, estabeleceu a mesma relacdo que o setor privado praticava com seus
consumidores/clientes. Essa relacdo € complexa e, segundo Abrucio (apud BRESSER-
PEREIRA; SPINK, 2006), ndo obedece ao puro modelo de decisdo de compra vigente no
mercado, pelo contrario, em casos em que 0s servicos publicos tém carater compulsorio, a
escolha é inviavel, como, por exemplo, os hospitais e servicos policiais.

Conforme Abrucio (apud BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006), o consumerism n&o
contemplou de forma adequada um dos valores fundamentais da administracdo publica, a
equidade. Isso confirma o 6bvio, pois a iniciativa privada nunca visou a equidade, de modo que,
ao adotar a competicdo entre os equipamentos publicos, o principio da equidade desapareceu.
A avaliacdo dos consumidores/clientes como fator principal para a obtencdo do avanco
profissional e para manter o emprego deu origem a grupos organizados de servidores publicos
para atuarem em defesa de seus interesses, e fizeram de tudo, inclusive atos discricionarios,
para atender ao grupo organizado de consumidores/clientes com a intencdo de que também se
beneficiassem.

Outra disfuncdo consistiu na possibilidade de os consumidores/clientes passarem a se
organizar em grupos de interesse, sobretudo em periodo de escassez de recursos publicos, o que

0s tornou empoderados e mais “consumidores” do que 0s outros, além de se beneficiarem de
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mais recursos, passando a serem tratados como ‘“clientes preferenciais do servigo publico”,
evidenciando que “[...] quando os recursos sdo limitados, o problema ndo é satisfazer os
consumidores, mas que consumidores satisfazer.” (ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA,;
SPINK, 2006, p. 188). Portanto, a adocdo da competicdo entre 0s equipamentos sociais
beneficiou somente o equipamento melhor avaliado, com maiores repasses de recursos,
elevando a qualidade do servico ofertado, porém, o equipamento mal avaliado recebia menos
recursos, acarretando em desmotivacdo dos funcionarios e em péssimo servico prestado,
desrespeitando um dos valores fundamentais da administracdo publica, a equidade.

Em sintese, 0 consumerism obteve avan¢os como a descentralizacdo e a adogdo de um
novo modelo contratual, porém, ao propiciar a competicdo dos equipamentos, gerou
equipamentos de 6tima qualidade e de péssima qualidade, resultados extremos que se
distanciaram do valor de equidade. Sendo assim, para corrigir essa disfuncdo e inserir outros
valores no modelo gerencial de se administrar o Estado, surgiu o desenvolvimento do Public
Service Orientation (PSO).

3.3.3.3 Public Service Orientation (PSO)

O Public Service Orientation (PSO), pode-se dizer, esta em fase de amadurecimento, pois
surge com a orientacdo de conceitos inovadores. E importante ressaltar que o PSO n3o propde
a volta do modelo burocratico weberiano, mas, sim, procura encontrar novas praticas para o
modelo gerencial, explorando suas potencialidades e preenchendo suas lacunas. Sua reflexao
levanta temas de carater republicano, utilizando-se “[...] de conceitos como accountability,
transparéncia, participacao politica, equidade e justica, questbes praticamente ausentes no
debate do modelo gerencial.” (ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006, p. 190).

O modelo gerencial PSO foi desenvolvido sobre a base da descentralizacdo, com o
conceito da esfera publica. O PSO rebateu os argumentos dos ingleses conservadores ao
resgatar ideais como participacdo politica e transparéncia, e apresentou instrumentos para

combater novas formas de clientelismo e corporativismo.

Os tedricos da PSO resgatam os ideais de participagdo politica segundo um
conceito mais amplo, o de esfera publica, que se utiliza da transparéncia como
protecdo contra novas formas particularistas de intervengdo na arena estatal,
como 0 sdo o clientelismo e o corporativismo. (ABRUCIO apud BRESSER-
PEREIRA; SPINK, 2006, p. 191).
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Sendo assim, a esfera publica ¢ a estrutura dos conceitos do atual modelo gerencial, pois
é entendida como um local de aprendizagem e em que deve ser desenvolvido o debate publico
para que os cidaddos aprimorem o aprendizado. Com base nessa ideia, 0 PSO ressaltou a
importancia de estar presente na atuacgao burocratica, principalmente na formulagéo de politicas
publicas. A titulo de exemplificacdo, o planejamento estratégico devera ser feito de forma
transparente e participativa, saindo do confinamento da burocracia para ser discutido e revelado
num processo de debate publico (POLLITT, 1990, p. 150).

Segundo Abrucio (apud BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006, p. 190), a forma de
competicdo entre os equipamentos pablicos também foi repensada, bem como foi desenvolvido
0 conceito de cooperacdo para obter melhor oferta do servigo publico, garantindo o principio
da equidade como um dos valores da PSO. Portanto, 0 modelo gerencial PSO defende virtudes
politicas como a descentralizacdo, 0 accountability, a transparéncia, a participacdo politica, a
equidade e a justica, diferentemente do gerencialismo puro, que visava a descentralizacdo como
meio de tornar mais eficazes as politicas publicas, e do consumerism, que priorizou que 0S
consumidores/clientes escolhessem os equipamentos com melhor qualidade.

O PSO também mudou o conceito ao tratar os usuarios dos equipamentos sociais como
cidaddos. A nocdo do termo cidadao remete a conotacao coletiva, ao cidadao com direitos e
deveres, distintamente do termo consumidor, que sempre esteve vinculado a tradicéo liberal, ao

individual e ao privado.

O ponto que distingue a PSO das outras correntes € o conceito de cidadao,
pois, enquanto o conceito de cidaddo tem conotacdo coletiva — pensar na
cidadania como um conjunto de cidaddos com direitos e deveres -, 0 termo
consumidor (ou cliente) tem um referencial individual, vinculado a tradicao
liberal, a mesma que d&, na maioria das vezes, maior importancia a prote¢do
dos direitos do individuo do que a participacao politica, ou entdo maior valor
ao mercado do que a esfera pablica. (POLLITT, 1990, p. 129).

Em suma, a PSO tem como um de seus conceitos a “conjugacgdo entre a accountability e
o bindmio justica/equidade” (ABRUCIO apud BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006, p. 191),
assim como a importancia do processo de aprendizado social na esfera pablica para criar uma
nova cultura civica, a cultura republicana descrita por Bresser-Pereira, para congregar politicos,
funcionarios e cidadaos.

A reforma da administracdo puablica, atualmente, € um dos principais temas e de
fundamental importancia para a reforma do Estado. Dessa maneira, Bresser-Pereira (1998)

propde a construcdo do Estado republicano e seus conceitos serdo essenciais para reformar a



67

administracdo do Estado. Sem embargo, é fundamental aprimorar instrumentos para adocéao e
desenvolvimento do PSO de acordo com as caracteristicas da realidade de cada sociedade,
visando consolidar a transparéncia, a participacdo politica e o controle social. Mas a questéo
mais relevante é se a adocdo de praticas gerenciais através da desregulamentacdo e
regulamentacdo da administracdo publica sera eficiente para suprimir as disfuncGes burocratica
weberianas. No capitulo quatro, sera demonstrado como se encontra o atual cenario e se a saida

serd o modelo gerencial.

2.4 Consideracdes parciais

Procurou-se demonstrar, de forma panoramica, como se desenvolveram, ao longo da
historia, as teses referentes as formas de governo. E quando as formas de governo se mesclam,
tem-se a criagdo do governo misto. Destacou-se a teoria do governo misto, pois 0S governos
ndo atuam atraves de categorias ideais, mas através de enredamentos. Porém, tendo em vista
que o poder soberano consiste eminentemente na capacidade de fazer leis, a classe que detiver
esse poder definira a forma de governo. Acentuando-se quando esse poder pertencer ao senado,
entdo o Estado serd aristocratico; se pertencer ao rei, ele sera monarquico; e se pertencer ao
povo, ele sera democratico.

Na administracdo publica, ndo é diferente, pois as formas de administrar adotadas
também interagem entre si, criando modelos de administracio mistos, enredados®®.
Contextualizamos a ditadura, pois, no Brasil, as duas primeiras reformas administrativas
ocorreram em regimes autoritarios, sendo adotados de cima para baixo, isentas da participacdo
social. As formas de governo que eram definidas como boas/més e baseadas numa divisao
tripartite (monarquia, aristocracia e democracia), depois foram alteradas para a divisao bipartite,
e por fim, houve a negacdo do Estado defendido por Marx e Engels e a insercdo da ditadura
como uma forma de governo.

A transicdo das formas de organizacéo do Estado, governo e administracdo caracteriza-
se pelas reformas do Estado, ou seja, é necessario desregulamentar as instituicdes ineficientes
para regulamentar novas instituicdes, adotando um novo desenho para o Estado brasileiro. E
necessario, ainda, a reforma da gestao publica para atribuir aos funcionarios publicos graduados
maior poder discriciondrio, dependendo da existéncia de mecanismos efetivos de controle social

para torna-los razoavelmente responsaveis.

18 \er item 3.4.
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Quando se pensa em transicdes das formas historicas de organizacdo do Estado, deve-
se ter a clareza de que se trata de um processo complexo, tanto histérico como intelectual, pois
s80 necessarias a criacdo e a alteracdo de instituicdes. Atualmente, o Estado democrético de
direito é considerado a melhor forma de Estado. Bresser-Pereira propde o Estado republicano
democrético.

O Estado republicano descrito por Bresser-Pereira (1998) possui governo democratico
e sua administracédo é gerencial. A democracia, ao consolidar caracteristicas como participativa
ou deliberativa, passou a ser vista como moderna. A democracia moderna ficou conhecida como
liberal quando focou nos interesses de grupos elitistas; foi social quando passou a atender os
interesses sociais, a garantir os direitos sociais; por fim, é considerada participativa
(republicana) ao consolidar o direito da participacdo popular e o controle social.

Percebe-se que Bresser-Pereira (1998) apresentou uma analise linear da democracia
moderna, desenvolvendo as imperfeicbes da democracia liberal para as perfeicdes da
democracia republica. Mas desconsiderou que também ocorrem processos de regressao
democratica. Morin (2000) afirma que é preciso afastar o individuo das decisdes politicas,
argumentando que eles ndo tém competéncias para questdes mais complexas, que devem ser
decididas pelos tecnocratas. O movimento de regressdo dos principios democraticos também
ocorre ao atrofiar competéncias, ameacar a diversidade e degradar o civismo. Assim, nota-se a
fragmentacdo em diversos campos e a possibilidade de concebé-los juntos diminui ou
desaparece.

Portanto, foi essencial apresentar as categorias “ideais” das formas de administrar o
Estado para que, em seguida, se possa demonstrar como elas foram inseridas na administracéo
do Estado brasileiro, através da Otica das reformas, adotando os modelos de administracao

publica de acordo com sua epoca vigente.
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3 A ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

A partir dos anos de 1980, a administracdo publica se destacou como um pilar
fundamental para a reforma do Estado, tdo fundamental que acabou sendo interpretada como a
prépria reforma do Estado. No Brasil, isso ocorreu devido ao cenério atuante de préaticas
patrimonialistas, focando praticamente todo o projeto em gestdo de pessoal. Portanto, faz-se
necessario descrever em que o DL 200/1967, CF88 e a EC 19/1998 avangaram e 0 qudo proximo
ficaram do modelo ideal teorizado de administrar o Estado, bem como demonstrar a interagéo
entre eles.

O enfrentamento da crise da administracdo publica burocratica que comegou no regime
militar, com a reforma de 1967, ndo foi capaz de superar as praticas patrimonialistas, pois,
segundo Bresser-Pereira e Spink (2006, p. 239), na época, 0 governo autoritario militar optou
por ndo profissionalizar a burocracia no pais, com os principios basicos da redefinicdo das
carreiras e de abertura de concursos publicos para a alta administracdo®®, preferindo o caminho
mais curto do recrutamento de administradores por intermédio de suas empresas estatais. Nessa
conjuntura, a estratégia adotada pelo regime militar inviabilizou o avanco para uma burocracia
forte conforme foi idealizada pela Reforma de Vargas. A Constituicdo de 1988 consolidou o
enrijecimento burocréatico e a persisténcia do patrimonialismo?, deixando a administragéo
publica brasileira com alto custo e baixa qualidade.

A administracdo burocratica ndo conseguia corresponder as demandas do Estado social e
econémico do século XX de forma agil, com qualidade e com custo baixo para 0s servicos
exigidos pelos cidadaos, caracterizando-se por ser “[...] lenta, cara, autorreferida, pouco ou nada
orientada para o atendimento das demandas dos cidadaos” (BRESSER-PEREIRA; SPINK,
2006, p. 241).

A influéncia do setor privado (administracdo empresarial) sobre a administracdo publica
trouxe conceitos como a descentralizacéo e a flexibilizacdo, que passaram a ser adotados pelos
governos. Essas praticas se intensificaram a partir dos anos 70, com o cenario da crise do Estado
e também da burocracia, ganhando forma nos anos de 1980 nos paises centrais que caminharam
em direcdo a administracdo publica gerencial.

No Brasil, em sintese, a administracao gerencial comeca a dar sinais em 1938, conforme

Bresser-Pereira e Spink (2006), com a criacdo da primeira autarquia e se consolidando na

19 Bresser-Pereira classifica a tecnocracia como a carreira de alto administradores.
20 A transicdo democratica gerou inseguranca nos servidores da alta carreira, assim adotou o regime de previdéncia
integral e a transformac&o de funcionarios celetistas para regimes estatutarios.
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reforma de 1967, com a adocdo da descentralizagdo, isto €, da administracdo indireta. A criagdo
do Ministério da Desburocratizacdo em 1979, sob o comando de Hélio Beltrdo, com o advento
do Programa Nacional de Desburocratizacdo, visou desenvolver uma administracdo publica
com o principio de retirar os usuérios da condicao colonial de suditos e trata-los como cidad&os.

Para Bresser-Pereira e Spink (2006, p. 247), o DL 200/1967 apresentou duas
consequéncias inesperadas e indesejaveis. Ao permitir a contratacdo de empregados sem
concurso publico, fomentou a sobrevivéncia de praticas patrimonialistas. E por ndo se
preocupar com as alteraces na administragéo direta, deixou de desenvolver carreiras de altos
administradores, o que acarretou no enfraquecimento do nicleo estratégico, o que se mostrou
uma manobra oportunista do regime militar, que preferiu contratar os quadros superiores das
empresas estatais.

A Constituicao de 1988 contrariou o “espirito burocratico-legal”, permitindo que alguns
privilégios fossem consolidados ou criados. Assim, o estabelecimento de um sistema de
aposentadoria com remuneracdo integral sem critérios e a possibilidade de mais de 400 mil
funcionarios celetistas de fundacgdes e autarquias se transformarem em funcionarios estatutarios
fizeram aumentar excessivamente as despesas € caracterizou essas agdes como “[...] um tributo
pago ao patrimonialismo ainda presente na sociedade brasileira e uma consequéncia do
corporativismo que recrudesceu com a abertura democratica” (BRESSER-PEREIRA; SPINK,
2006, p. 247). Nesse aspecto, a Constituicdo de 1988 apresentou alguns desvios, mas, ao ser
analisada como um todo, demonstrou mais avangos, como, por exemplo, no controle social e
na participacéo.

A estabilidade dos servidores, que gerou a criacdo de regimes estatutarios, foi instituida
como uma medida para evitar as praticas patrimonialistas dominantes nos regimes preé-
capitalistas, isto €, quando se alterava o governo, todos os funcionarios eram demitidos,
acarretando na descontinuidade das politicas pablicas. Essa situacdo, de acordo com Costin
(2010), levou a definicdo do comportamento do servidor com base em regulamentos exaustivos,
enfatizando a impessoalidade, tanto no acesso ao servigo publico como na progressao de
carreira, o que fez do conhecimento das regras um recurso de poder (dominacao racional-legal
com administracdo burocratica). Também consolidando os principios da administracdo

burocratica como:

« formalismo — atividades, estruturas e procedimentos estdo codificados em
regras exaustivas para evitar a imprevisibilidade e instituir maior seguranca
juridica nas decisBGes administrativas;
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* impessoalidade — interessa 0 cargo e a norma, € ndo a pessoa em sua
subjetividade. Por isso, carreiras bem estruturadas em que a evolucdo do
funcionario possa ser prevista em bases objetivas sdo proprias desta forma de
administracao;

« hierarquizagdo — a burocracia contém uma cadeia de comando longa e clara,
em que as decisGes obedecem a uma logica de hierarquia administrativa,
prescrita em regulamentos expressos, com reduzida autonomia do
administrador;

» rigido controle de meios — para se evitar a imprevisibilidade e introduzir
acOes corretivas a tempo, um constante monitoramento dos meios,
especialmente dos procedimentos adotados pelos membros da administracdo
no cotidiano de suas atividades. (COSTIN, 2010, p. 32).

A rigidez e a centralizagdo que caracterizou a administracdo burocrética frearam o
desenvolvimento do capitalismo moderno. No Brasil, segundo Bresser-Pereira e Spink (2006,
p. 265), para se obter resultados eficazes na adogdo do modelo gerencial na administracéo
publica brasileira, foram adotadas trés dimensdes:

1) a institucional-legal, por meio da qual se modificam as leis e se criam ou modificam
instituicOes; 2) a cultural, baseada na mudanca dos valores burocraticos para 0s gerenciais; e 3)
a da cogestao.

As exigéncias do neoliberalismo e as pressdes da sociedade geraram novas tarefas
atribuidas ao Estado Social, como a prestacéo de diversos servigos publicos (saude, educacéo,
meio ambiente, combate as desigualdades), e tornaram indispensavel a ideia da eficiéncia da
maquina publica, visando a uma administracdo menos hierarquica, mais flexivel e a melhoria
da qualidade dos servigos prestados ao cidadao. Conforme Costin (2010, p. 33), outros fatores

reforcaram a necessidade de um novo modelo de administrar o Estado, sendo eles,

[...] a crise das finangas publicas devido a déficits acumulados e a mudancas
demograficas em curso; a preocupacfes crescentes da sociedade com ética,
transparéncia e imputabilidade dos dirigentes e politicos; a pressdes por maior
competitividade devido a globalizacdo; as possibilidades abertas com a
tecnologia da informagdo; o fortalecimento de uma visdo liberal de
governanga publica.

Esses fatores levaram ao surgimento, definido por Bresser-Pereira e Spink (2006), da
chamada administracdo gerencial ou Nova Gestdo Publica. O modelo gerencial, além das
medidas de contengdo fiscal, também teve em vista o “[...] fortalecimento do gerenciamento
publico, de instituicGes de controle e imputacdo de resultados e estruturas mais flexiveis em
que o cidaddo pode se perceber e ter voz, como usuario de servicos publicos e contribuinte.”
(COSTIN, 2010, p. 33).
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Em resumo, o cenario desenvolvido pelo capitalismo e a mudanca de paradigma do
Estado, conduzido pela globalizacdo, deixou de proteger as respectivas economias da
competicdo internacional e passou a exercer o papel de facilitador para que a economia nacional
se tornasse internacionalmente competitiva. Assim, categorizou como a crise dos Estados nos
anos de 1990 para implicar na necessidade de reforma-los e reconstrui-los. Nesse contexto,
acentuou-se 0 movimento neoliberal que influenciou a reforma administrativa do Estado.
Contudo, para Bresser-Pereira e Spink (2006, p. 237), houve duas propostas de reforma, a
neoliberal e a social-democratica, cuja diferenca é que o

[...] objetivo da primeira é retirar o estado da economia, enquanto o da segunda
é aumentar a governanca do Estado, é dar meios financeiros e administrativos
para que ele possa intervir efetivamente, sempre que o mercado néo tiver
condicdes de coordenar adequadamente a economia.

Na tentativa de agregar os agentes politicos no governo FHC, o entdo ministro da MARE
propds um conceito novo para superar as divergéncias em relacdo as propostas apresentadas
pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e desenvolveu uma proposta social-
liberal, ou seja, um Estado republicano como base na administracdo gerencial.

O aparelho do Estado é

[...] a administragdo publica em sentido amplo, ou seja, a estrutura
organizacional do Estado, em seus trés poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados-membros e Municipios). O aparelho
do Estado é constituido pelo governo, isto &, pela cupula dirigente nos Trés
Poderes, por um corpo de funcionarios, e pela forca militar. O Estado, por sua
vez, é mais abrangente que o aparelho, porque compreende adicionalmente o
sistema constitucional-legal, que regula a populacdo nos limites de um
territério. O Estado é a organizacdo burocratica que tem o monopélio da
violéncia legal, é o aparelho que tem o poder de legislar e tributar a populagéo
de um determinado territério. (MARE, 1995, p. 12).

A partir dessa definicdo de aparelho do Estado, mais especificamente em sua estrutura
organizacional, foram aprovadas as normas para legitimar as reformas administrativas
apresentadas pelo Poder Executivo. Geralmente, em periodos de crise do Estado, uma das saidas
é reformar seu aparelho.

Outro fator que influenciou na desregulamentacdo e regulamentacdo na administracao
publica foi o seu movimento pendular. De acordo com Pimenta (1994), durante o periodo
republicano, a institucionalizacdo da funcdo-administracdo no governo federal foi ciclica, ou

seja, nas décadas de 30 a 50, viveu-se um processo de centralizagdo organizacional no setor
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publico. J& nas décadas de 60 a 80, ocorreu a descentralizacdo, através da expansdo da
administracdo indireta e da contratacdo de funcionarios celetistas. Porém, a Constituicdo de
1988 centralizou novamente ao instituir o regime juridico Unico para os servidores publicos.
Pimenta (1994) descreve o movimento pendular da administragdo publica federal, sendo que o
mesmo ocorreu com o Estado brasileiro, hora neoliberal, hora social-democratico.

Portanto, pretendemos demonstrar, a partir das legislagdes brasileira que versam sobre as
reformas administrativas, em especial, o0 DL 200/1997 e a EC 19/1998, descrevendo-as por
meio das categorias dos modelos ideais de administracdo do Estado, as diversidades e interacao
em sua implantacdo na dimensdo racional-legal. A mudanga mais significativa ocorreu no
ambito da administracdo de pessoal, pois a mentalidade patrimonialista (confusdo do publico

com o privado) refletiu diretamente nos gastos de pessoal.

3.1 Modelo patrimonialista brasileiro

Para facilitar o entendimento do processo de transformacéo das formas de administrar o
Estado brasileiro, serd abordado a comparacédo dos tipos ideias de administracdo publica com a
sua adoc¢do na administragdo publica federal. O movimento pela reforma administrativa nos
paises em desenvolvimento se acentuou devido ao cenario precario em que suas administracoes
se encontravam e as pressoes do neoliberalismo para atender com eficiéncia a suas demandas.

Em cada pais, apresentou-se uma forma peculiar de administrar o Estado e, no Brasil,
ocorreu algo semelhante. As peculiaridades da cultura brasileira desenvolveram uma
administracao publica esquizofrénica (tomadas de decisdes irreais) e letargica (desanimada) em
sua praticidade. Atraves da desregulamentacdo e regulamentacdo, faremos uma comparagéo
entre 0 modelo patrimonialista brasileiro e 0 modelo patrimonialista categorizado por Weber
(2014), e assim respectivamente com os demais modelos.

O modelo patrimonialista caracterizado por Weber (2014), ao defender a administracédo
burocratica, era a forma de administrar o Estado absoluto e visava manter uma aristocracia
dependente da corte. Sua finalidade era cuidar da guerra, cobrar impostos e administrar a justica.
Além de manter a aristocracia, também permeou o nepotismo e a indiferenca entre o patriménio
publico e o patrimdénio privado.

Em sintese, Weber (2014) destaca as praticas de administrar o Estado no periodo preé-
capitalista como patrimoniais. Para facilitar a compreenséo, o quadro 4 estabelece uma analogia

entre o modelo patrimonialista e 0 modelo patrimonialista brasileiro.



Quadro 4 — Comparacdo do modelo patrimonialista

Modelo Patrimonialista

Modelo Patrimonialista no Brasil

Auséncia de fixa segundo
objetivas;

Auséncia de hierarquia racional fixa;

Auséncia de nomeacdo regulada por contrato livre e 0
ascenso regulado;

Auséncia de formacdo profissional (como norma),
(Muitas vezes) o salario fixo e (ainda mais
frequentemente) o salario pago em dinheiro;

Impde resisténcia a existéncia de estatutos formalmente
racionais e com duracdo confiavel,

Né&o ha quadro de funcionarios com qualificacdo;

A arbitrariedade material e a vontade puramente pessoal
do senhor e do quadro administrativo, esfera em que
eventual corrupcdo, que nada mais € do que a
degeneracdo do direito as taxas ndo regulamentadas, teria
importancia relativamente minima, por ser praticamente
calculavel, se apresentasse uma magnitude constante e
ndo um fator viavel para cada funcionario. Em caso de

arrendamento de cargos, o funcionario, para obter lucro

“competéncia” regras

No periodo colonial, ndo havig
competéncias e hierarquias claramente
reguladas por leis;

Excessivos cargos e auséncia de plano de
carreira;

N&o havia preocupacdo em formar
quadros profissionais para a administragao
publica; o interesse era manter os acordos
politicos em troca de cargos;

Como ndo havia controle das despesas
nem a separacdo entre publico e o privado,
ocorriam pagamentos em dinheiro de
forma  direta, conhecidos  comg
"pagamento por fora";

Auséncia de estatutos, regulado art. 156 da|
Constituicdo Federal de 1939;
Auséncia de quadros qualificados para
exercer as atividades do Estado;
Auséncia de regulacdo de taxas, corrupcao
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de seu capital investido, vé-se imediatamente obrigado a e extorsao.
aplicar meios de extorsao.

Fonte: Elaboracgéo propria.

Como é possivel observar, a administracdo publica federal esta totalmente inserida na
descricao patrimonialista de Weber (2014). A base cultural brasileira esta solidificada em acGes
patrimonialistas, convivendo com a apropriacdo do interesse privado pelo grupo dominante
sobre os interesses publicos atraves do Estado, mantendo-se os cargos vitalicios, as posicoes
privilegiadas, as taxas extraordinarias, 0s subornos, os presentes e, principalmente, a pratica do
clientelismo. Também pode-se notar praticas como a auséncia de formacao profissional, a
resisténcia ao novo (mudangas de normas) e a corrupcao (desvios do dinheiro publico, extorsdo
e utilizacdo da funcao para interesses proprios).

Atualmente, essas praticas ainda persistem na administracéo publica brasileira em todas
as esferas (federal, estadual e municipal). Tendo em vista que essas acdes sao de interesse de
um grupo dominante, fica claro que o periodo colonial foi marcado pela desregulacdo da
administracdo do Estado brasileiro. E importante frisar que a regulacdo burocratica marcada
pelo governo Vargas e, posteriormente, no DL 200/67, ndo foram suficientes para suprimir
essas praticas, que ainda persistem tanto nos cargos eletivos, como nas atitudes dos servidores

de carreira.

3.2 Modelo “ideal” burocratico e o modelo burocratico brasileiro
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O desenvolvimento do capitalismo industrial e a ascensdo do liberalismo exigiram dos
Estados a necessidade de deixar claro a distin¢do entre o Estado e o mercado, entre o publico e
0 privado, organizacao e centralizacdo. Nesse contexto, Weber (2014) propde o modelo “ideal”
burocratico. Em tese, no Brasil, umas das praticas mais comuns no patrimonialismo, o
clientelismo, deixou de ser estratégia de uma politica central, mas ainda segue como uma
atuacao essencial para manter a governabilidade. Tal pratica também viabilizou politicamente
a adocao de concursos na admissao de funcionarios e de um servico publico autbnomo baseado
no meérito.

O modelo ideal burocréatico atingird sua plenitude quando os quadros administrativos
atingirem as préaticas consideradas ideais, como ja foi demonstrado no capitulo dois. O quadro
5 descrevera as praticas burocraticas definidas por Weber (2014), apresentando o
aperfeicoamento e a superioridade em relacdo as praticas patrimonialistas. Assim, a burocracia
focou a precisdo, a rapidez, a univocidade, o conhecimento da documentacéo, a continuidade,
a discricdo, a uniformidade, a subordinacao rigorosa, a diminuicdo de atritos e custos materiais
e pessoais, para racionalizar a administracdo do Estado e suprimir as praticas da administracao

patrimonialista.

Quadro 5 — Comparacdo do modelo burocréatico

Modelo Ideal Burocratico

Modelo Burocratico Brasileiro

Sdo pessoalmente livres;

Obedecem somente as obrigacfes objetivas do
Seu cargo;

Competéncias funcionais fixas;

Sdo nomeados (e ndo eleitos) numa hierarquia
rigorosa de cargos;

Exercem seu cargo como profissdo Unica ou

principal;
Tém a perspectiva de uma carreira:
‘“progressdo” por tempo de servico ou

eficiéncia, ou ambas as coisas, dependendo do
critério dos superiores;

Em virtude de um contrato, portanto, (em
principio) sobre a base de livre sele¢do, segundo
a qualificacdo profissional — no caso mais
racional: qualificacdo verificada mediante a
prova e certificada por diploma;

Trabalham em “separacdo absoluta dos meios
administrativos” e sem apropriagdo do cargo;
Estdo submetidos a um sistema rigoroso e

homogéneo de disciplina e controle do servigo.

Criacdo do Departamento Administrativo do Servico
Publico (Dasp) (Decreto-Lei n° 579, de 30 de julho de
1938);

As competéncias funcionais, remuneracdes e
hierarquia foram estabelecidas no Decreto-Lei n° 200
de 1967 e fixados pela Lei n° 3780, de 12 de julho de
1960 - Dispde sobre a Classificagdo de Cargos do
Servigo Civil do Poder Executivo, estabelece os
vencimentos correspondentes e pela Lei n° 5645 de 10
de dezembro de 1970 (Estabelece diretrizes para d
classificagdo de cargos do Servico Civil da Unido e
das autarquias federais);

Os planos de carreira se intensificam nos anos 90 e
com a Constitucional n® 19 de 1998;

Adogcdo de concursos publicos;

Responsabilizagdo fixada no Decreto-lei n® 200 de
1967, em especial no Titulo XI;

Regulados pelo Decreto-lei n° 200 de 25 de fevereiro
de 1967, especificamente nos titulos II, 11 e V.

Fonte: Elaboracdo propria.
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A burocracia weberiana permitiu o carater racional-legal (regulacdo) de administrar o
Estado, baseado na regra, na finalidade, nos meios, na impessoalidade “objetiva” que dominam
suas atitudes, caracterizando o avango do racionalismo e a superacdo das formas estruturais
irracionais, além de facilitar o desenvolvimento do liberalismo nos paises em desenvolvimento.
No Brasil, podemos descrever a regulacdo burocrética entre 1930 e 1967, em especifico, pelo
DL 200/1967. Assim, a administracdo publica federal sob a vigéncia de regimes autoritarios
adotou préticas gradualmente burocraticas, o que, futuramente, refletiria na EC 19/1998.

E importante ressaltar que o contexto brasileiro era perversamente dominado pelas
praticas patrimonialistas, predominantemente culturais, por isso, 0 modelo burocréatico
apresentou resisténcias e foi adotado de forma gradual. As praticas como a intuicdo de
competéncias fixas, a obediéncia as obrigacGes objetivas do seu cargo, a hierarquia rigorosa de
cargos, a profissdo de servidor como Unica ou principal, a perspectiva de carreira, a qualificacdo
verificada mediante prova e certificada por diploma e a submissdo a um sistema rigoroso e
homogéneo de disciplina e controle do servigo foram préticas instituidas desde a reforma de
Vargas em 1930 até o DL 200/1967. Essas praticas enfatizavam a necessidade de superar o
enraizamento nas praticas patrimoniais herdadas do periodo colonial.

Vale salientar que, no que tange as financas publicas, o DL 200/1967 criou dois
mecanismos, 0 orcamento-programa e a programacdo financeira. O orgamento-programa,
segundo Costin (2010, p. 59), sera elaborado a cada ano, detalhando cada etapa do programa
plurianual a ser realizado no exercicio seguinte. Essa pratica tem como objetivo ajustar o ritmo
de execucdo do orcamento-programa ao fluxo provavel de recursos. Desse modo,
concomitantemente a elaboracdo da programacdo financeira de desembolso, ira assegurar a
liberacdo oportuna dos recursos necessarios a execucdo dos programas anuais de trabalho.
Passados cinquenta anos do decreto-lei, essa pratica ainda encontra dificuldades,
principalmente nos municipios®!, para serem executadas. A ineficiéncia dessa norma em sua
execucdo ocorre devido a desorganizacdo financeira dos municipios, 0 que acarreta gastos
desnecessarios para a administracdo publica e a auséncia de planejamento e controle das
financas publicas.

No entanto, para Costin (2010, p. 52), a mudan¢a mais impactante foi na administracédo
de pessoal. Como iremos analisar as leis no contexto operacional da administra¢do publica, a

administracdo de pessoal tera um foco maior. No periodo Vargas, houve, na Constituicdo de

21 O decreto-lei n° 200 de 1967 trata apenas da administracdo publica federal, ndo citando os estados e municipios,
porém, como esses entes ndo tem regulagdo sobre o orgamento, utilizam-se do decreto-lei.
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1934, a adocdo do concurso publico, a classificacdo de cargos, a fixacdo de salarios, a
institucionalizacéo de treinamento e o aperfeicoamento dos funcionérios publicos, a introducao
de sistema de mérito, acBes voltadas a dotar de racionalidade a maquina publica
(impessoalidade e valorizagdo do saber técnico). Em 1939, foi criado o estatuto do funcionério
publico. Essas medidas adotadas sdo as principais na Era Vargas e demonstram a similaridade
as praticas burocraticas weberianas.

O DL 200/1967 associou a ideia de dar autonomia aos gestores, simultaneamente a um
sistema de mérito da administracdo burocratica, e a possibilidade de contratar especialistas para
atender as exigéncias de trabalho técnico, ocorrendo de forma similar com a administracao
gerencial (COSTIN, 2010).

Posteriormente, demonstraremos que, ainda hoje, ha uma dificuldade em racionalizar a
administracao publica federal, o que pode ter levado o modelo gerencial, no primeiro momento,
a melhorar algumas disfuncGes da administragdo burocratica herdada, além de avangar em
conceitos modernos de administracdo publica. Contudo, na tentativa de superar essa
perseveranca patrimonialista, antes mesmo de aperfei¢oar algumas praticas burocréticas, houve
um momento de rapida evolucdo do capitalismo e dos ideais neoliberais. Sendo assim, foram
exigidas da administracdo publica brasileira medidas emergenciais, como a adoc¢éo de praticas

gerenciais.

3.3 O modelo “ideal” gerencial (PSO) e 0 modelo gerencial brasileiro

O modelo gerencial de administrar o Estado surgiu com a crise fiscal do sistema
capitalista e a necessidade de adotar politicas de reducdo de custos, afetando diretamente seu
aparelho. As medidas tomadas, a principio, foram a reducdo de gastos de pessoal (por isso, a
reforma gerencial teve um peso maior sobre a administracdo de pessoal — reducdo de gastos) e
0 aumento da eficiéncia governamental.

A estrutura organizacional e o elevado custo de pessoal sdo problemas herdados desde o
periodo colonial, consolidado por uma cultura de praticas patrimonialistas. Nesse contexto, 0s
tedricos propuseram alteracdes na burocracia weberiana, que se apresentava como um modelo
muito lento e excessivamente apegado as normas, isto é, ineficiente. Sendo assim, a burocracia
weberiana foi definida como rigida, constituida de uma hierarquia forte e total separacdo entre

0 publico e o privado.
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Nessa perspectiva é que se tem o desenvolvimento do modelo gerencial de administracéo
publica, baseado nas ideias da iniciativa privada. Assim, o enfraquecimento do poder do Estado
e 0s avan¢os de uma ideologia privatizante levaram o modelo burocrético a crise.

O modelo gerencial passou por trés defini¢des: inicialmente, ficou conhecido como
gerencialismo puro e visou a eficiéncia. Em seguida, denominado consumerism, tratou 0s
usuarios como consumidores e focou na efetividade dos servigos publicos. Por fim, tem-se o
terceiro modelo gerencial, o Public Service Orientation (PSO), que é um aprimoramento dos
altimos modelos e se caracteriza por se referir aos usuérios dos servigcos publicos como
cidaddos, focando também no accountability e na equidade. Para fazer a analise comparando
com o modelo gerencial brasileiro, utilizaremos apenas o PSO.

Quadro 6 — Comparagéo do modelo gerencial

Modelo Ideal Modelo Gerencial Brasileiro
Gerencial (PSO)

Descentralizagdo | Art. 4° do decreto-lei n°® 200 de 25 de fevereiro de 1967, define a administracao
indireta.

Accountability Art. 12 da Emenda Constitucional n°19 de 1998, prestacdo de contas sobre o
dinheiro, bens e valores publicos.

Transparéncia Art. 5° da Emenda Constitucional n°19 de 1998, publicacdo dos subsidios e
remuneracdo dos cargos.

Participacao Art. 3° da Emenda Constitucional n°19 de 1998, versa sobre a participacdo do
usuario (Regulamentado pela Lei n°® 13.460 de 26 de junho de 2017)

Autonomia Art. 3° §8° da Emenda Constitucional n°19 de 1998, cria o contrato de gestdo do

servico publico, possibilitando maior autonomia gerencial, financeira e
orcamentaria aos administradores, ampliando a autonomia dos 6rgdos publicos
mediante negociacdo entre administradores e poder publico.

Art. 22 da Emenda Constitucional n°19 de 1998, permite que as empresas publicas
e as sociedades de economia mista tenham regulamento préprio para compras
governamentais.

Eficiéncia Art. 3° inciso V da Emenda Constitucional n°19 de 1998, reserva percentual de
Administrativa cargos em comissao para servidores de carreira.

Art. 6° da Emenda Constitucional n°19 de 1998, flexibilizacdo da estabilidade do
servidor publico e a insuficiéncia de desempenho passa a ser passivel de puni¢éo
com a perda do cargo (Projeto de Lei do Senado n° 116, de 2017)

Art. 5° 87° da Emenda Constitucional n°19 de 1998, a economia com despesas
correntes do 6rgdo poderd ser revertida, inclusive sob forma de prémio ou
adicional, para seus servidores.

Art. 5° da Emenda Constitucional n°19 de 1998, a lei de iniciativa dos presidentes
da Republica, do STF, da Camara e do Senado fixara o subsidio dos ministros do
STF.

Art. 5° da Emenda Constitucional n°19 de 1998, determina que o membro de poder
ou detentor de mandato eletivo seja remunerado apenas por um subsidio Gnico.

Art. 5° §2° da Emenda Constitucional n°19 de 1998, exige a criacdo das escolas de
governos.
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Art. 32 da Emenda Constitucional n°19 de 1998, estabelece critérios diferenciados
de remuneragéo, admisséo e demissao de servidores que desenvolvam atividades
exclusivas de Estado.

Art. 3°inciso X da Emenda Constitucional n°19 de 1998, assegura a revisédo geral
anual da remuneracéo.

Controle | Art. 3° inciso XI da Emenda Constitucional n°19 de 1998, estabelece subsidios
dos ministros STF como referéncia para o teto maximo da remuneragdo dos
servidores de todos os poderes e de qualquer nivel de governo.

Art. 5° 82° da Emenda Constitucional n°19 de 1998, para incentivar o controle
social, os trés poderes publicardo anualmente os valores do subsidio e da
remuneracdo de seus servidores.

Fonte: Elaboracéo propria.

O quadro 6 demonstra a introducdo de conceitos gerenciais pela EC 19/1998 na
administracdo publica federal, pois € necessario a regulamentacdo de alguns artigos, como por
exemplo, a participacdo do usuario, sendo especificado através da lei federal n° 13.460 de 26
de junho de 2017. Quanto regulamentagé@o sobre a avaliacdo de desempenho dos servidores
segue em tramitacdo através do projeto de lei n°® 116 de 2017.

Percebe-se nitidamente a énfase da administracdo gerencial na gestdo de pessoal,
apresentando a maioria das praticas gerenciais na operacionalizacdo do Estado, para melhorar
a eficiéncia administrativa.

E importante destacar que o Public Service Orientation (PSO), pode-se dizer, esta em
fase de desenvolvimento e que alguns dos seus conceitos séo inovadores, colocando em xeque
antigos valores de um arcabouco teodrico fechado, isto €, atualmente, praticas que foram
categorizadas como “gerencias”, a participacdo e a transparéncia, ainda carecerem de
efetividade. 1sso ocorre em razdo dos conflitos de interesse do grupo dominante, que prefere
resistir a transparéncia e o compartilhamento de decisGes politicas de interesse coletivo com a
sociedade.

Assim, conceitos como descentralizacdo, accountability, transparéncia, participacéo,
autonomia, eficiéncia e controle, entendidos pelos teodricos do gerencialismo como base
essencial para o0 modelo, foram comparados a préaticas adotadas na EC 19/1998. Em suma, as

caracteristicas mais relevantes da administracdo gerencial adotadas no Brasil foram:

* sistemas de gestdo e controle centrados em resultados e ndo mais em
procedimentos; ¢ maior autonomia gerencial do administrador publico;
avaliacdo (e divulgacdo) de efeitos/produtos e resultados tornam-se chaves
para identificar politicas e servigos publicos efetivos; ¢ estruturas de poder
menos centralizadas e hierarquicas, permitindo maior rapidez e economia na
prestacdo de servigos e a participagdo dos usuarios; ¢ contratualizagdo de
resultados a serem alcancados, com explicitagdo mais clara de aportes para
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sua realizacdo; e incentivos ao desempenho superior, inclusive financeiros; *
criagdo de novas figuras institucionais para realizacdo de servigos que ndo
configuram atividades exclusivas de Estado, como PPP (parcerias publico-
privadas) e Organizacdes Sociais e Oscips (OrganizagOes da Sociedade Civil
de Interesse Publico) que podem estabelecer parcerias com o poder publico.
(COSTIN, 2010, p. 34).

Como se pode notar no quadro 6, ao utilizar as principais carateristicas do PSO e comparar
com a EC 19/1998, percebe-se que a emenda adotou praticas gerenciais para superar a
resisténcia das praticas patrimonialistas e burocraticas. Esse cenario serd melhor detalhado
posteriormente, quando da exposic¢do da intersecdo entre os modelos. Todavia, importa frisar
que a descentralizacdo se iniciou com o DL 200/1967, conhecido como a segunda reforma?2
burocratica brasileira, que teve seus principios alicercados no modelo weberiano.

As duas praticas que enfatizaram a reforma do aparelho do Estado foram a eficiéncia
administrativa e o controle. A EC 19/1998 legitimou algumas préaticas burocréaticas descritas
por Weber (2014), destacando claramente a necessidade de criar novas normas
(regulamentagdo) para superar a vigéncia das praticas patrimonialista e, consequentemente,
desenvolver a burocracia para servir com eficiéncia o novo modelo que se implantava.

A consolidacdo da burocracia, ou seja, o aperfeicoamento que ocorreu na reforma
gerencial, como, por exemplo, a reserva percentual de cargos em comissao para servidores de
carreira, afirmou a importancia de ter funcionarios qualificados para tomada de decisdo e
continuidade administrativa, reduzindo o nimero de cargos para alocacéo dos séquitos politicos
sem qualificacdo. Ainda, a flexibilizacdo da estabilidade do servidor publico e a insuficiéncia
de desempenho passaram a ser passiveis de punicdo, com a perda do cargo, praticas que também
sdo burocréticas, pois estdo condicionadas ao proposto por Weber (2014), visto que 0s
servidores estardo submetidos a um sistema rigoroso e homogéneo de disciplina e controle do
Servico.

A exigéncia de criacdo das escolas de governos que serdo utilizadas para qualificar
quadros da administracdo publica estd condicionada a proposta weberiana para combater o
patrimonialismo que se ausentou de quadros qualificados. O estabelecimento de critérios
diferenciados de remuneracdo, admissao e demissdo de servidores que desenvolvam atividades
exclusivas de Estado também esta relacionado a necessidade de Weber (2014) de se criar
competéncias funcionais fixas.

O modelo gerencial ndo foi implantado de forma integral por conhecer “[...] dissonancias

22 Considera-se a primeira reforma administrativa as praticas burocraticas adotadas no periodo Vargas.
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nos discursos que justificavam sua implantacdo, disputas entre emergéncias fiscais e esforgos
por inovagdo.” (COSTIN, 2010, p. 34). Também, na convivéncia da administragéo burocratica
com a administracdo patrimonialista, alguns grupos se preocuparam que a menor rigidez
pudesse constituir uma porta aberta para o clientelismo.

A reforma gerencial avancou ao introduzir a eficiéncia entre os principios da
administracdo publica, a flexibilizacio da estabilidade, o fim do regime juridico Unico?, a

participacdo popular, os contratos de gestdo, os tetos de remuneracéo e o estagio probatorio.

* a introduc¢do da eficiéncia entre os principios que deveriam nortear a
Administracdo Publica (antes incluiam apenas a legalidade, a impessoalidade,
a moralidade e a publicidade); « a flexibilizagao da estabilidade, incluindo-Se,
como hipoteses para demissdo de servidores, a insuficiéncia de desempenho e
0 excesso de quadros (com direito a indenizacdo). No primeiro caso, trata-se
de um instrumento de gestdo, no segundo, uma maneira de poder reduzir a
pressdo sobre as finangas publicas, parcialmente regulamentada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. A ndo definicdo pelo Congresso de carreiras de
Estado (por pressdes corporativistas e erros de condugdo do proprio
executivo), que teriam protecbes adicionais, em caso de configuracdo de
situacBes de demissdo, tornou indcuo esse dispositivo; ¢ o fim do Regime
Juridico Unico — o Estado n&o se viu obrigado a apenas contratar servidores
estatutarios. Esse dispositivo encontra-se pendente de decisdo do Supremo,
devido a Acdo Direta de Inconstitucionalidade interposta pelo PT, PSB e PC
do B em 2000. Mas uma liminar concedida em agosto de 2007 reinstituiu a
redacdo original do artigo em que se introduzia a possibilidade de diferentes
regimes juridicos; * participagdo popular e protegdo dos usuarios de servigos
publicos — dispositivo estabelece na Constituicdo a participacdo popular em
decisdes da Administracdo Publica e a elaboracdo de lei de defesa dos usuarios
de servicos publicos; * contratos de Gestdo — instrumento importante para se
estabelecer o controle por resultados, base da Administracdo Gerencial. A
Constituicdo estabeleceu que uma lei deveria ampliar a autonomia gerencial,
orcamentaria e financeira dos érgdos da Administracdo Publica, mediante
contrato “que tenha por objeto a fixacdo de metas de desempenho”; * tetos de
remuneracdo — limite maximo a remuneracao de servidores, ja incluido na
Constituicdo de 1988, mas imperfeigdes de redagdo permitiram ao STF excluir
do dispositivo vantagens pessoais. Nova redacdo foi dada para evitar o
problema;  estagio probatorio — 0 servidor so se tornard efetivo depois de
trés anos (antes o estagio probatdrio era de dois, mas a efetivacdo era quase
automatica). (COSTIN, 2010, p. 69).

A EC 19/1998, conhecida por inserir o gerencialismo na administracédo publica brasileira,
precisou regulamentar praticas burocraticas para poder avancar na ado¢do de suas praticas.
Tem-se, nesse contexto, a confirmacdo de que a burocracia ndo atingiu sua plenitude na
administracdo publica federal, iniciada em 1930 na era Vargas e no DL 200/67. E evidente que,

ao aperfeicoar o modelo burocratico, demonstrou-se como o patrimonialismo ainda persiste na

23 A ADIN n° 2.135 declarou inconstitucional a redagéo dada pela EC n° 19/98 ao caput do art. 39 da CF.
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administracdo, tornando-se um desafio a ser enfrentado em todas as esferas do aparelho estatal
brasileiro.

A separacdo entre 0s modelos de administrar o Estado descritos pelos tedricos e
comparados um a um com as leis que o regularam no Brasil, foi feita para facilitar a
compreensdo da descri¢do. As reformas na administracdo publica brasileira transitaram entre
os modelos burocrético e gerencial, ambos tendo como desafio tornar a administragdo publica
racional-legal e, assim, superar o enraizamento das praticas patrimonialistas.

Para Torres (2017), a reforma do aparelho do Estado do governo FHC se deu por meio
do discurso sobre a critica ao excesso de burocracia, para pautar ideologicamente as “[...]
privatizacGes e o deslocamento dos centros decisorios de politicas publicas para agéncias
reguladoras.” (TORRES, 2017, p 358), a fim de aumentar o controle social e a democratizacéo
da gestdo, e, consequentemente, abriu caminho para as terceirizacbes e parcerias publico-
privadas. Em suma, o interesse centrava-se nas “[...] fatias do orcamento publico e as
oportunidades de investimentos para o capitalismo monopolista globalizado” (TORRES, 2017,
p 358), essenciais para 0 momento de superacdo da crise do capitalismo, ou seja, para a
reconfiguracdo das bases estruturais do sistema que se encontrava em transicdo para o século
XXI. Assim, nota-se a captura de dos interesses de grupos privados pelas agéncias reguladoras,
apoderando-se das fatias orcamentarias do Estado.

Uma das praticas patrimonialista, como o clientelismo, que resistiu e ainda resiste, devido
a cultura patrimonialista que esta inserida na sociedade brasileira e caracteriza forte resisténcia,
sendo necessario mudar a mentalidade dos servidores publicos.

A mentalidade cultural foi um dos problemas encontrados tanto para a implantacdo da
administracdo gerencial quanto da administracdo burocratica. O predominio da raiz cultural
voltada para o patrimonialismo contribuiu para travar o desenvolvimento do gerencialismo
porque dependia do estagio racional em que se encontrava a burocracia. Contudo, € importante
destacar que o gerencialismo foi inserido em um cenario do neoliberalismo e que interferiu
diretamente na forma do Estado e na forma de governo, nesse caso, na democracia.

Os esforcos empreendidos pelo Mare e, posteriormente, pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, segundo Torres (2004, p. 203), lograram poucas mudancas quanto a
mentalidade dos servidores publicos, pelo simples fato de a transformacao cultural ser muito
lenta e de dificil percepcdo imediata. A forte presenca da cultura patrimonialista na sociedade
refletiu com mais intensidade no setor publico. Apesar dos avancos, ainda presenciamos
praticas patrimonialistas envolvidas nos mantos do clientelismo, bloqueando a consolidacéo da

adocdo e divulgagdo de uma cultura gerencial na administragdo publica federal.
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Nessa conjuntura, o pais que tem a democracia consolidada, alto nivel de
desenvolvimento da cidadania e do capital social, da participagdo social e da accountability,
ndo sera 0 modelo gerencial PSO adaptéavel a essa forma de sociedade. Pois, as necessidades e
as complexidade das organizagdes ao se adaptarem aos cenarios de mudancas e transformacoes,
irdo desenvolver novos conceitos de administrar o Estado.

A EC 19/1998 foi instituida em um cenério no qual os atos institucionais redefiniram as
relacdes e funcdes dos varios 6rgdos e entidades do Estado, para melhor executarem as tarefas
essenciais a implementacdo do plano neoliberal conduzido por uma elite capitalista que detém
0 poder politico e econémico. Sendo assim, conforme Tura (2001, p. 100), a separacdo entre
administracdo burocratica, patrimonialista e gerencial ndo se deu da maneira definida por
Bresser-Pereira, e 0 espirito publico e competéncia da burocracia brasileira continuaram a
satisfazer apenas o interesse de uma minoria que se apropria dela para priorizar seus interesses,
e ndo o coletivo, pois tinha a ciéncia de sua importancia para as elites.

A reforma gerencial de 1998 se baseou para manter as demandas do capitalismo e as
demandas sociais. Assim, Bresser-Pereira (1998) propde o modelo social-liberal, isto é, o
modelo republicano de Estado, para que a reforma gerencial (PSO) obtivesse éxito. Todavia, é
inegavel os avancos na administracdo publica federal com a adocdo de praticas como a
transparéncia, a participacdo, a prestacéo de contas e controle social.

Portanto, ao analisar a convergéncia desses modelos e como se comportaram em suas
adocOes, demonstraremos, sob a luz das reformas administrativas, o que de fato foi superado

ou apenas regulado para atender os interesses de grupos que detinham o poder politico no pais.

3.4 Intersecéo dos modelos da administracéo publica brasileira

A implantacdo dos modelos de administracdo publica no Brasil serviu para a
sobrevivéncia politica dos lideres da época. O momento histérico em que ocorreram as reformas
administrativas era de regimes autoritarios, a reforma burocratica do governo Vargas e a
reforma administrativa de 1967 do golpe militar.

Diante da necessidade de se modernizar para responder as demandas do capitalismo, bem
como para obter apoio politico, os modelos de administracdo publica ndo foram adotados de
forma radical. Assim, tem-se uma administracdo publica retalhada que até hoje preserva
praticas patrimonialistas como uma das formas de sustentacédo politica.

O quadro 7 demonstra, por meio das reformas da administragdo publica federal, as

principais praticas adotadas e como elas se alteraram e convergiram nos Gltimos anos,
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principalmente com a regulacéo do DL 200/1967 e a EC 19/1998.

Quadro 7 — Evolucéo das préticas na administragdo publica no Brasil

Praticas | Patrimonialista Burocratico Gerencial (EC n° 19/1998)
Cargos, Auséncia de Classificagdo de cargos do | Premiacdo ou adicional através da
Salarios e | competéncias e | poder executivo (Lein°®3780/ | economia com as  despesas
Carreiras hierarquias 1960) e das autarquias | correntes;

claramente federais (Lei n°® 5645/1970), | somente lei de iniciativa dos
reguladas em bem como das competéncias | presidentes da Republica, do STF,
leis. dos ministérios (Decreto-lei  da Camara e do Senado fixard o
n® 200/1967). subsidio dos ministros do STF;
Cargos em Decreto-lei n® 200/1967: Subsidio Gnico para os membros de
excesso e ndo reduz cargos na | poder ou detentor de mandato
auséncia de administracéo direta; eletivo;
plano de revisdo geral anual da remunerago;
carreira. estabelece que subsidios dos
ministros STF como referéncia para
0 teto maximo da remuneracdao dos
servidores de todos os poderes e de
qualquer nivel de governo;
0s planos de carreira se intensificam
nos anos 90.
Formacdo | Auséncia de Criacdo do Departamento | Reserva percentual de cargos em
e formacdo de Administrativo do Servico | comissdo para  servidores de
Capacitacd | quadros Pablico (DASP), com o | carreira;
0 de profissionais; Decreto-lei n°® 579/1938; exige a criacdo das escolas de
profissiona | manutencdo de adocéo de Concursos | governos.
is acordos politicos | Publicos pelo decreto-lei n°
em troca de 1.713/1939, visou selecionar
cargos. candidatos mais capacitados
e reduzir o clientelismo;
exigéncia de  concursos
publicos na administracdo
indireta na Constituicdo de
1967.
Controle Auséncia de | Decreto-lei n® 200/1967: | Incentiva o controle social: os trés
das controle das | versa sobre o planejamento, o | poderes publicardo anualmente os
despesas; despesas; orcamento-programa e a valores do subsidio e da
ocorriam programacao financeira, | remuneracéo de seus servidores.
pagamentos em | aprimorando da separacdo
dinheiro de | entre o publico e o privado.
forma direta:
"pagamento por
fora™.
Regime Ausente Regulagdo de estatuto dos | Flexibilizagdo da estabilidade do
Juridico servidores (Decreto-lei n° | servidor publico;
Unico — 1.713/1939). insuficiéncia de desempenho passa a
Estatuto do ser passivel de puni¢do com a perda
Servidor do cargo.
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Quadros Néo havia | Ndo havia regulacdo para @ Estabelece critérios diferenciados de
qualificado | regulacédo para os | definir os cargos qualificados | remuneracéo, admissdo e demisséo
S para cargos como exclusivos para exercer | de servidores que desenvolvam
exercer as | qualificados para | as atividades do Estado. atividades exclusivas de Estado.
atividades | exercer as
do Estado | atividades do
Estado.
Responsabi | Ausente, Regulacao da | Accountability — prestagdo de
lizacdo e predominio da Responsabilizagdo fixado no | contas sobre o dinheiro, bens e
Transparén | corrupgdo e da Decreto-lei  n° 200/1967, | valores publicos;
cia extorsao através  dos  principios | Transparéncia — publicagdo dos
fundamentais, do | subsidios e remuneracédo dos cargos.
planejamento, do or¢gamento-
programa, da programacgéo
financeira e da supervisdo
ministerial.
Descentrali | Totalmente Decreto-lei n° 200/1967, | Participacdo — refere sobre a
zacdo e centralizado na | define  a  administracdo | participacdo do usuario nos servicos
Participagd | figura do Rei indireta. publico.
0
Autonomia | Ausente Ausente Cria o contrato de gestdo do servico

publico,  possibilitando  maior
autonomia gerencial, financeira e
orcamentéria aos administradores,
ampliando a autonomia dos 6rgaos
publicos mediante a negociagdo
entre administradores e poder
publico;

permite que as empresas publicas e
as sociedades de economia mista
tenham regulamento préprio para
compras governamentais

Fonte: Elaboracéo propria.

Destacam-se as préaticas mais comuns dos modelos de administracdo publica brasileira,

sobretudo na administracdo de pessoal, a qual demonstrou que, desde sua administracéo

patrimonial até e a implantacdo da administracdo gerencial, ocorreram as maiores alteracdes.

Como sera descrito no capitulo quatro, a regulamentacdo e desregulamentacdo da

administracdo publica federal partiu da necessidade de suprimir o patrimonialismo. A

administracao burocrética e a gerencial convergiram e mantiveram algumas praticas coloniais.

Algumas das acGes mais comuns no patrimonialismo, 0s excessivos nimeros de cargos,

a auséncia de planos de carreira, o desinteresse em formar quadros qualificados, a auséncia de

quadros exclusivos de Estado e a auséncia de controle perseveram até hoje, e embora haja, ao

menos, um esfor¢o para supera-las, ainda ocorre de forma letargica. Assim, nota-se, na EC

19/1998, que ao melhorar a eficiéncia administrativa, a maioria dessas praticas sdo efetuadas

para fortalecer a administracdo burocratica.
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Nesse contexto, como exemplo, tem-se a adocdo de praticas como a reserva percentual
de cargos em comisséo para servidores de carreira, a flexibilizacdo da estabilidade do servidor
publico e a insuficiéncia de desempenho passa a ser passivel de puni¢cdo com a perda do cargo,
a exigéncia de criacdo das escolas de governos e o estabelecimento de critérios diferenciados
de remuneracéo, admissao e demissédo de servidores que desenvolvam atividades exclusivas de
Estado.

Os procedimentos supracitados deveriam ser adotados na Era Vargas, para suprimir as
praticas patrimonialista herdadas do periodo colonial, porém, somente foram regulamentadas
em1998, efetivando a interseccdo entre os modelos de administrar o Estado, reflexos de uma
tomada de decisdo sobre implantar as reformas administrativas gradualmente.

A prética patrimonialista, caracterizada pelos excessivos nimeros de cargos, foi
regulamentada pelo DL 200/1967, como também expandiu a possibilidade de aumentar atraves
da administracéo indireta (ndo exigia concurso publico). Nesse caso especifico, 0s cargos foram
utilizados para dar estabilidade politica ao golpe militar de 1964. Contudo, a EC 19/1998
reduziu os cargos em comissio e também direcionou para os servidores de carreira. E
importante salientar que o DL 200/1967 regulamentou apenas a administracdo federal,
excluindo os estados e 0s municipios, por isso, a pratica patrimonialista ainda é relevante para
a manutencdo da governabilidade. Alem disso, a necessidade de planos de carreira que
poderiam ser adotados na reforma burocréatica de 1967 apenas ganhou atencdo com a reforma
gerencial de 1998, demonstrando claramente a convergéncia entre os modelos.

Outra prética que denota a interseccdo é a descentralizacdo. O modelo ideal burocréatico
no qual se baseou o0 DL 200/1967 visava ser centralizado, porem regulamentou a administracéo
indireta (descentralizacdo), criou as autarquias, as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e as fundagdes publicas.

A implantacdo da administracdo burocratica brasileira, mesmo com a aparente
organizacdo instituida por Vargas e, posteriormente, com outras medidas consagradas tanto nas
constituicdes como nas leis que regulamentaram, segundo Costin (2010), ndo ocorreu “ideal”,
como aconteceu nos paises centrais, que detinham uma burocracia mais préxima do modelo
ideal. Isso fez com que a administracao publica convivesse com a desprofissionalizacdo propria
da administracdo patrimonialista.

Nesse cenario, tem-se modelos que convergem e incompletos, sendo possivel, com o DL
200/1967, ser constituido de base burocratica weberiana, e sinalizando umas das préaticas
gerenciais (descentralizacdo), contudo, na execugdo, preservou uma das préaticas patrimonialista

que é a utilizacdo das autarquias para nomear as indicagdes dos acordos politicos a fim de
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garantir apoio ao golpe militar de 1964.
O mesmo ocorreu em relacdo a reforma gerencial e a maioria dos paises preservaram

tracos importantes da administracdo burocratica, tais como:

* carreiras estruturadas e com exigéncia de concursos publicos para atividades
de policiamento, fiscalizacdo, regulagdo e coordenacdo de politicas publicas;
* exigéncia de procedimentos estruturados, incluindo licitagdes e tomadas
formais de pregos para compras governamentais e contratagdo de obras e
servigos; ¢ procedimentos previstos em leis e regulamentos para elaboragao,
movimentacdo e arquivamento de documentos oficiais; ¢ mecanismos de
protecdo do servidor publico contra perseguigdes politicas; ¢ estruturas de
controle interno e externo (que continuam a verificar inclusive adequagéo a
procedimentos estabelecidos), mesmo na presenca de uma sociedade vigilante
e de contratagdo de empresas de auditoria. (COSTIN, 2010, p. 35).

A preservacdo dessas praticas burocraticas revelou a similaridade e a necessidade da
administracao gerencial de a se aprimorar para ser mais eficaz nas demandas do Estado liberal,
assim, a administracéo publica federal caracterizou-se como “moderniza¢do” da administragao
burocrética, com uma nova “roupagem”, a fim de conseguir agregar apoio politico ao projeto.
Diferentemente dos paises centrais que ja possuiam uma burocracia forte, foram utilizados
conceitos gerenciais para aprimorar a administragdo publica.

O gasto elevado de pessoal fez a reforma gerencial, em boa parte, lidar com a
administracao de pessoal. A evolucdo nessa area se deu, certamente, para combater umas das
praticas patrimonialista mais preponderantes, os esquemas clientelistas, que ainda seguem
presentes nos cargos de confianca dos trés poderes, com o objetivo de consolidar a
profissionalizacdo (COSTIN, 2010).

Portanto, com a necessidade de responder as pressdes do capitalismo e da
governabilidade, a forma de administrar o Estado brasileiro vem se remendando, enredando-se,
para atender de forma gradual os interesses politicos vigentes. Em suma, procuramos
demonstrar a regulamentacdo e desregulamentacdo da administracdo publica federal,
comparando-as aos modelos ideais e destacando as principais praticas que passaram por

mudancas e aquelas que ainda persistem.
3.5 Consideracdes parciais
Neste capitulo, tencionou-se demonstrar a desregulamentacédo e regulamentacéo, que sdo

conhecida como reformas, dos modelos de administracdo comparando a defini¢do ideal com o

modelo adotado no Brasil. Foi possivel perceber que o enredamento entre eles acarretou um
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modelo administrativo com disfungdes e préaticas coloniais ainda persistentes.

A proposta social-liberal de Bresser-Pereira (1998), que enfatizou a importancia da
democracia participativa, ndo teve o cuidado de relatar que o interesse em uma perspectiva
neoliberal dominante apresentara riscos, de modo que a democracia seja a primeira a ser
desrespeitada. A democracia sO interessa quando esta se submete apenas aos interesses dos
controladores dos investimentos. Assim, quando Bresser-Pereira (1998) propde o modelo
gerencial para o Estado republicano, ignora a perspectiva do modo do capitalismo lidar com a
democracia, pois, quando a sociedade lograr de participacdo efetiva nos debates e decisbes
sobre seu destino, os grupos que detém o poder ndo entendem como democracia, mas como
crise da democracia (TURA, 2001).

O movimento por uma administragdo publica gerencial, definido pelo Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado de 1995 e que versou sobre a necessidade de desregulamentar
e desburocratizar, a fim de possibilitar a adocéo de praticas gerenciais, utilizou-se da forma de
governo da democracia participativa, mas o projeto final aprovado, teve todo seu
desenvolvimento estruturado para dar respostas ao capitalismo, defendendo a necessidade de
reducdo de gastos, privatizacdo e contencdo da crise fiscal.

Nesse cenario, determinou-se que o projeto de reforma do aparelho do Estado, ao eleger
a administracdo publica gerencial e o publico ndo-estatal, focasse na privatizacdo de empresas
estatais e na publicizacdo dos servicos sociais, por meio das organizagdes sociais, 0 que para
Torres (2017) definiu como um projeto liberal de modernizacéo do Estado capitalista brasileiro.
Obviamente, a reforma do aparelho do Estado conseguiu aprovagao no congresso por atender
as necessidades dos possuidores do poder que queriam obter vantagens ‘“capitalizando” a
burocracia nacional para melhor responder a seus interesses conduzidos pelo neoliberalismo.

Sendo assim, percebe-se que, quando se entra em contato com as organizac6es publicas
com a necessidade de algum servico publico, é possivel notar nitidamente que o gerencialismo
ndo foi capaz de atender com eficiéncia as principais necessidades da populacdo. A titulo de
exemplificacdo, pode-se citar a situacdo da salde, que se encontra, segundo Barnabé (apud
NOVAES; DAL RI, 2017, p. 374), precarizada e de péssima qualidade, induzindo as pessoas
para que procurem o sistema privado de saude. Logo, é visivel que a ado¢do gerencial ndo
demonstrou eficicia nos resultados na area da saude.

A reforma gerencial de 1998 visou modernizar a administracdo do Estado brasileiro
acabou sendo influenciada por interesses neoliberais, demonstrando dificuldades na
administracdo gerencial voltada para os cidaddos, j& que, historicamente, a cultura da

administracdo publica brasileira estd sob o enraizamento patrimonialista, concebido sob a égide
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do insulamento burocrético de viés clientelista. Em sintese, temos o sentimento de que nada
mudou, nem mesmo as praticas dos aparatos estatais, e isso ocorre pelo fato de ainda
convivermos com tragos do que ha de pior nos modelos de administragdo publica antecedentes
e, também, dos préprios limites do modelo gerencial brasileiro, configurando apenas um projeto
de recomposicdo do aparato administrativo do Estado, com consequéncias para o desenho
institucional das politicas publicas (TORRES, 2017).

Isto posto, foram expostos os avangos no combate as as praticas patrimonialistas, mas,
também, sua persisténcia. Atualmente, a administragdo publica brasileira encontra-se enredada
aos modelos de administrar o Estado, criando uma estrutura esquizofrénica e letargica. Teve
como base a necessidade de superar as praticas patrimonialistas com as reformas burocraticas
e gerencial (aprimoramento da burocracia e insercdo de novos conceitos). Nesse cenério, ha,
ainda, a existéncia de praticas, como o clientelismo, a troca de favores politicos por cargos e a
corrupcgéo, a serem suprimidas da administracdo do Estado brasileiro.

Portanto, um dos maiores desafios para a administracdo publica é desenvolver a
consciéncia da populacéo, transformando a sua cultura, pois a interferéncia ira garantir o servico
publico melhor. Diferentemente ocorrera ao exclui-la da efetiva decisdo (ficando para os
tecnocratas), desenvolvendo morosamente a transparéncia, a participacdo e o controle social.
No entanto, é inegavel que, mesmo com cenario desfavoravel, as reformas da administracédo
publica brasileira vém demonstrando avangos, pois inserem conceitos essenciais que até entdo
eram inexistes na administracdo puablica federal, como a transparéncia, a participacéo, a
prestacdo de contas e o controle social. Porém a modernizacdo e a racionalizacdo ocorrem

conforme o “espirito” de seu tempo.
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4 AS DIVERSIDADES DAS REFORMAS

Como descrito no capitulo dois, o Estado moderno dispde de um conjunto de decisdes e
a responsabilidade pela execucdo das decisbes € da administracdo publica. Assim, o Estado € a
“[...] instancia que organiza a sociedade numa determinada estrutura de poder” (COSTIN, 2010,
p. 04), sendo o governo sua forma de atuacéo (democratico) e a administracdo publica composta
por 6rgdos e pessoas que executam a operacionalizam suas diretrizes na forma de prestacao de
servicos publicos, fiscalizacdo, regulacdo e exercicio de fun¢des de soberania.

Em 1998, ocorreu a reforma do aparelho do Estado a fim de melhor prestar os servi¢os
aos cidaddos. Para tanto, foi necesséario desregulamentar as normas vigentes e regulamentar,
incluindo novos conceitos**. Com isso, a desregulamentacdo da administracdo plblica ocorreu
quando se modificou sua forma, alterando ou criando novas regras, isto €, quando houve a
alteracdo do modelo burocratico para o0 modelo gerencial, também alterou a legislacéo vigente,
para adoc¢do dos conceitos pos-burocraticos, como o gerencial.

Nesta pesquisa, utilizou-se a desregulamentacdo como uma agdo governamental para
desmontar as normas existentes, e a regulamentacdo para instituir novas regras, a fim de

redesenhar o aparelho do Estado, sua forma de administrar.

O tema surgiu nas discussdes e nas medidas governamentais com énfase
restrita ao aspecto de desmontar as normas existentes — desregulamentacao —
carecendo, porém, de uma linha definidora de acdo e de enfoque em outros
aspectos relevantes como as novas regulamentacdes requeridas por um novo
desenho do Estado. (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA
APLICADA, 1993, p. 27).

A desregulamentacdo e a regulamentacdo, também caracterizada como reforma, séo
processos constantes e essenciais para consolidar as transformacdes da forma de administrar o
Estado, que variam conforme as decis6es do grupo dominante no poder. Segundo Nerling
(1997), a necessidade de domesticar o monstro da burocracia para melhor servir as pessoas e
ceder espaco para a realizacdo de novas experiéncias perpassa a compreensdo da burocracia
entendida como “[...] teias de aranha feitas para atrapalhar o homem em seu tempo e paciéncia,
para concebé-la como um sistema formal onde a autoridade esta sujeita a principios e normas
racionais escritas.” (NERLING, 1997, p. 51). A desregulamentac@o e regulamentacdo foram
criadas para domesticar o monstro da burocracia e superar as “teias de aranha” geradas com a

finalidade de atrapalhar sua eficiéncia.

24 \fer capitulo trés.
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O quadro a seguir apresenta a definicdo dos conceitos de regulagéo, desregulacéo,
regulamentacéo e desregulamentacao.

Quadro 8 — Definigcdo de regulacéo, desregulacdo, desregulamentacdo e regulamentagéo

Regulacéo E o conjunto de normas que, | Regulamentago E o conjunto de normas
ao serem aplicadas a uma que irdo substituir a
organizagdo  ou  sistema, regulacédo vigente,
permitem alcangar a apresentando um novo
estabilidade. Quando ndo ha desenho institucional.

regra, O primeiro ato ao
instituir sera para regular.

Desregulacdo | E deixar de estar regulado, | Desregulamentacdo | E énfase restrita ao

auséncia de normas para aspecto de desmontar a
estabilizar, equilibrar. Estado regulacéo existente.
sem lei, normas de interesses

privado.

Fonte: Elaboracédo propria.

A partir dos conceitos apresentados no quadro 8, pode-se afirmar que o periodo colonial,
ou o Estado Absoluto, teve sua administracdo como patrimonial, um Estado desregulado, pois
0s interesses particulares eram a prioridade em relacao aos interesses publicos. A administragdo
burocrética, por sua vez, visando a total separacdo entre o publico e o privado, instituiu a
regulacdo burocrética, criando normas que nao existiam. Com a administracdo gerencial, foi
necessario mudar as normas vigentes (desregulamentacdo) e adotar novas regras

(regulamentacéo) para um novo desenho institucional, gerando, por meio das reformas.

4.1 Desregulacéo patrimonialista da administracdo publica

O Estado patrimonialista € uma forma legitima de exercer o poder politico e sua
sustentacdo esta garantida por sua forma de dominagdo, a dominagdo patrimonialista. Sob a
dominacdo por uma autoridade, o governante se apropria do aparato administrativo e exerce
seu poder politico exclusivamente para atender seus interesses.

Segundo Faoro (2012), na monarquia patrimonialista, o rei se eleva sobre todos 0s
suditos, senhor da riqueza territorial, dono do comércio e conduz toda a riqueza sendo capaz de
“[...] gerir as maiores propriedades do pais, dirigir o comércio, conduzir a economia como se
fosse empresa sua” (FAORO, 2012, p. 36). A adocdo da visdo religiosa do exercicio da

autoridade real tornava o rei investido de poder pela providéncia divina e legitimava
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(dominagdo tradicional) sua imagem de protetor e proprietario de seus séquitos, impondo
lealdade ao rei e ndo & nagdo. Assim, todo o periodo colonial era desregulado, pois a regulacdo
minima que ocorreu a respeito da administracdo do Estado brasileiro serviu apenas ao proposito
de responder aos interesses pessoais do rei e de seus grupos.

A administragdo patrimonialista do Estado brasileiro iniciou-se com a vinda da Coroa
Portuguesa ao Brasil, com a necessidade de garantir, através de uma norma minima, oS
interesses da corte e do rei. A monarquia portuguesa trouxe um sistema politico-administrativo
baseado na confusdo entre a relacdo do que € publico e do que é privado, na concessdo de cargos
em troca de lealdade politica, amizade ou interesses partilhados. A auséncia de discriminagédo
normativa para aplicar as rendas e despesas, misturando o que constituia as despesas da familia
com os servicos de interesses publicos. Para Faoro (2012, p. 25) as rendas e despesas eram
aplicadas “[...] sem discriminagdo normativa prévia, nos gastos de familia ou em obras e
servicos de utilidade geral”. Essas praticas foram caracterizadas por Weber (2014) como
patrimonialismo.

No modelo patrimonialista, a distingdo entre o publico e o privado é desconhecida. A
administracdo puablica é tratada pelo rei como assunto de interesse puramente pessoal, bem
como o patriménio é adquirido em funcdo de emolumentos e tributos. Por essa razdo, o
patrimonialismo é a apropriacdo do Estado para fins de interesse pessoal. No periodo colonial,
por mais que houvesse algumas normas, todas eram aplicadas para atender as demandas do rei
e de seus séquitos, ndo visando os interesses da nacdo. Desse modo, a desregulacdo sempre
contemplou os interesses da corte e dos grupos que a envolvia, consolidando a formagéo da
administracao publica patrimonialista brasileira.

Na administracdo patrimonialista, toda a movimentacdo de bens contava com a
participacao do rei, sendo “senhor ele proprio de todas as transagdes, lucros e vantagens”
(FAORO, 2012, p. 51). Dessa forma, a monarquia patrimonialista é “[...] o titular da riqueza
eminente e perpétua, capaz de gerir as maiores propriedades do pais, dirigir o comércio,
conduzir a economia como se fosse empresa sua.” (FAORO, 2012, p. 51) e, consequentemente,
prendendo os servidores numa rede patriarcal, representando uma extensdo da casa do soberano.

Essa rede patriarcal instituida, trata a administracdo publica como o servico doméstico do
rei, passando a distribuir os cargos publicos a seu prazer e interesses, dividindo as fungdes com
a fidalguia. A troca de beneficios constitui a base da atividade pablica, dissociada de interesses
reunidos numa Unica convergéncia: o poder e o tesouro do rei (FAORO, 2012). Nesse contexto,
toda relacdo no periodo colonial foi orientada pela troca de interesses e os grandes cargos da

administracdo publica, como uma moeda essencial para a manutencdo dos sequitos e do poder
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politico (hoje conhecido como governabilidade), inchando o Estado de funcionarios, bem como
refletindo e desenvolvendo uma administracdo publica lenta e pesada.

As préticas supracitadas geraram a legitimacdo de uma estrutura politica de Estado
patrimonialista, sendo composto pelo estamento de militares e funcionarios, sendo esse quadro
administrativo submisso ao comércio. O patrimonialismo se fechou sobre o estamento, de
carater marcadamente burocratico. Uma burocracia ndo no sentido moderno, como
aparelhamento racional, mas da apropriacdo do cargo. Assim, as orienta¢cbes de comando
proferidas pela autoridade eram baseadas em valores, opinides e posicdes pessoais do rei
(FAORO, 2012).

A organizacdo administrativa e politica no periodo colonial ndo derivou de sua propria
sociedade, ndo surgiu como uma transformacao do seu tempo espago, mas cComo uma couraga
disforme, vinda de fora. Ela é complexa e ndo corresponde a populacdo, principalmente a
sociedade colonial brasileira, como uma “[...] fisionomia ganglionar, rarefeita, dispersa, em
estado de dissocia¢do intensa” (FAORO, 2012, p. 143). A inviabilidade da complexidade
administrativa e politica criou uma dependéncia morta, passiva e estrangulada, tornando o
Estado ndo o protetor dos interesses da populacdo, mas o defensor das atividades dos
particulares (auséncia de Estado regulado, sem lei, portanto, desregulado). Esse Estado foi
caracterizado como um “[...] monstro sem alma, o titular da violéncia, o impiedoso cobrador de
impostos, o recrutador de homens para empresas com as quais ninguém se sentira solidario.”
(FAORO, 2012, p. 143), servindo apenas aos buscadores de beneficios escusos e de cargos
publicos.

Nessa conjuntura, a desregulacdo no periodo colonial teve sua base de decretos, alvaras e
ordens régias, numa terra “[...] inculta e selvagem, desconhecida e remota, recebe a forma, do
alto e de longe, com a ordem administrativa da metrépole” (FAORO, 2012, p. 129). A auséncia
do desenvolvimento de normas de acordo com as necessidades do pais fez com que adotassemos
a forma de governo e os principios da politica conforme os interesses do rei, de modo que o
pais herdou o mesmo modelo administrativo vigente em Portugal, que se adaptou as
necessidades da corte.

O patrimonialismo brasileiro desenvolveu-se para garantir os contratos rendosos para a
corrupc¢do, as luvas aos intermediarios e governadores. Os cargos serviram para premiar a
nobreza ociosa. Instaurado o sistema, suas praticas se consolidaram nos partidos politicos e 0s
mesmos passaram a se moldar para obter emprego, favores e beneficios aos cabos eleitorais.

Para Faoro (2012), o sistema patrimonialista encontrou estabilidade apoiada pelo

coronelismo. Ao aprovar a descentralizacdo, que determinou aos governadores organizar 0S
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municipios na feicdo que melhor os interessasse, a politica dos governadores, apoiada pelo
aliciamento eleitoral, legitimou a ordem e consolidou a dominagdo patrimonialista.

A burocracia desenvolvida no periodo colonial, segundo Faoro (2012) adquiriu as feicbes
aristocréticas da nobreza, da toga e do titulo; formou o estamento burocrético, capaz de absorver
e adotar préticas patrimonialistas. Esse modelo ficou caracterizado como um Estado paternalista
em esséncia, apropriado por um lider e estamental. A institucionalizagdo desse modelo de
administrar o Estado se padronizou e, a partir dele, estruturou a Independéncia, o Império e a
Republica do Brasil. Portanto, o patrimonialismo marcou o desenvolvimento do Estado
brasileiro e suas praticas se perpetuaram na administracdo publica brasileira até hoje, causando
danos irreversiveis e prejudicando a quem mais precisa do Estado. Assim, para tentar superar
essas praticas que pertenciam a uma administracdo patrimonialista desregulada, nos anos de
1930, deu-se inicio a regulacéo de préticas proposta pelo tipo ideal da administracdo burocratica
descrita por Weber (2014).

4.2 Regulagéo burocratica da administragdo publica

O cenario no periodo colonial era de uma administracdo publica desregulada, voltada
apenas para os interesses da corte. Era necessario regular a administracdo do Estado brasileiro,
tornando-o racional, sobretudo com o objetivo de separar o publico do privado. Além disso, o
Estado brasileiro devia uma resposta mais eficiente ao capitalismo industrial, para que pudesse
atender aos interesses de grupos emergentes. Assim, instituiu-se a Republica.

No entanto, somente no periodo Vargas iniciou-se 0 processo de minimizar as praticas
patrimonialistas com a ado¢éo do modelo burocratico weberiano. Segundo Costin (2010, p. 47),
a Republica trouxe alteracbes a maquina administrativa, porém, manteve algumas praticas
patrimonialistas, a saber, a troca de cargos e favores e a lealdade politica. Essas alteracGes na
administracdo publica brasileira serviram para regular as praticas burocréticas, desenvolvendo
um novo desenho da administracdo publica, a racional-legal.

O enfrentamento das praticas patrimonialista na administracdo publica brasileira teve
inicio com a necessidade de adotar uma concep¢do de administracdo mais técnica e racional,
contrapondo a visdo personalista e paternalista, além de responder as demandas exigidas pelo
capitalismo industrial.

O novo desenho de administracdao publica baseado através da dominacdo racional-legal
com administracdo burocratica de Weber (2014) exigiu alteracdes da cultura organizacional da

administracdo publica federal, propondo principais conceitos, como a adesdo de rotinas
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racionais e impessoais numa estrutura hierarquizada e o aumento dos niveis de burocratizag&o.
Para tanto, a fim de evitar o clientelismo e trocas de favores, a administracdo publica se
fundamentou em conceitos como a hierarquizacdo de autoridade; normas extensivas e
impessoais; separacdo entre administracdo e propriedade; tornar a selecdo, o salario e as
promoc0Oes baseadas na competéncia técnica.

Apds a Revolugdo de 1930, a reforma politico-administrativa instituiu as normas,
conferindo um novo formato de administrar o Estado baseado no modelo “ideal” burocratico
weberiano. Principiou-se com a adesdo de rotinas racionais e impessoais numa estrutura
hierarquizada e aumentou os niveis de burocratizacdo. Contudo, a transicdo foi incremental
entre os modelos (o patrimonialista e o burocratico), mas preservando algumas préaticas
patrimonialistas, como, por exemplo, da administracdo “particularista” de pessoal. Com a
mudanca de foco, contrariando o conflito por cargos menores na politica clientelista, permitiu-
se que os procedimentos se tornassem racionais, visando a precisdo e a eficiéncia.

Em 1934, a administracdo publica adotou o concurso publico para 0 ingresso no
funcionalismo de carreira do Estado, a fim de atender as novas exigéncias dos padrdes de
trabalho. Criou, também, a fundacdo do Departamento Administrativo do Servi¢co Publico
(DASP), em 1938, e instituiu o estatuto para os funcionarios pablicos, em 1939.

Segundo Costin (2010), a reforma administrativa na Era Vargas baseou-se nos principios
de administracdo dos paises avancados e tencionou modernizar a administracdo de pessoal, a
administracao de materiais, 0 orcamento e os procedimentos administrativos. A reforma alterou
o nivel da decisdo das politicas publicas da esfera local para a burocracia central do governo,
em um movimento de centralizacdo, desenvolvendo uma conjungdo muito mais complexa de
fatores e atores sociais. Esses sdos alguns dos fatores que fizeram a administracdo publica
federal atingir a era burocratica.

A adocdo do modelo burocratico tinha como um dos objetivos evitar a influéncia direta
dos politicos que apoiavam o governo nas escolhas dos cargos, tornando-0s mais racionais e

autébnomos.

A situacdo da administracdo publica brasileira era entdo [até 1930] das mais
lamentaveis, pois fora submetida, durante largos anos, a um regime
eminentemente politico, em que a escolha para os cargos publicos se fazia sob
pressdo dos politicos que apoiavam o governo. (LOPES, 1986 apud PAIVA,
2009, p. 787).

Como o depoimento de Lopes permite notar, deu-se o inicio ao enfrentamento da troca

de favores politicos com a utilizagdo de cargos publicos para manter o apoio politico, contudo,
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essa postura ndo foi suprimida em 1930 e permanece até hoje como base de negociacao para
conquistar a governabilidade.

Apobs a adogdo de préticas burocréticas, Graham (1968) realizou entrevistas com 0s
funcionarios publicos e encontrou, na administracdao publica federal, uma suposta inadequacao
das tecnicas administrativas, dificuldade de organizar um programa de treinamento de pessoal,
auséncia de um plano de saléarios racional em um quadro de economia inflacionaria, a
inexisténcia de um plano de classificacdo das posicdes e, por fim, a lenta mobilidade dentro da
estrutura funcional. Ao retratar esse cenario, Graham (1968) ndo s6 percebeu a burocracia e a
administracdo publica como fendmenos estritamente técnicos, como também néo a tratou como
um rompimento absoluto entre 0 modelo patrimonialista e o burocratico. Apontou, ainda, que
havia importante interacdo entre ambas. Todavia, o papel da burocracia era fundamental para
organizar e distribuir os objetivos, muitos dos quais diferentes entre si.

Para compreender melhor a interacdo entre as praticas patrimonialistas e burocraticas,
tem-se o clientelismo e coronelismo como exemplo de praticas que persistiram. Porém, é
necessario compreender até que ponto a sociedade brasileira estava em sintonia com as
mudancas e, concomitantemente, se as adog¢des de modelos estrangeiros estavam sincronizadas
com a sociedade brasileira. Pode-se afirmar que a reforma burocratica constituida “de cima para
baixo” se conectava em partes com a sociedade, caso contrario, o projeto fadaria ao fracasso.
Entretanto, a supressdo total das praticas tradicionais foi algo que efetivamente ndo ocorreu.

O cerne da reforma burocratica constituiu-se em desenvolver a administragédo publica para
um modelo racional-legal, desafiando o patrimonialismo e as manobras mais articuladas dos
partidos politicos, que, habitualmente, premiavam 0s servicos prestados com cargos publicos.
A adocdo do concurso publico evidenciou que houve significativa diversificacdo de atores
sociais na geréncia da maguina publica brasileira.

Assim, a burocratizacdo da administracdo do Estado brasileiro apresentou mudancas
significativas no que tange a gestdo de pessoal; com a criacdo de novos cargos, funcées e 6rgéos
administrativos, a maquina publica se transformou rapidamente em um organismo altamente
complexo, em tese, ganhou em eficiéncia administrativa e perdeu em eficacia politica,
sobretudo com a tendéncia ao insulamento burocratico em alguns setores de decisdo. Contudo,
algumas préticas patrimonialistas persistiram mesmo ap0s a adocao de praticas burocraticas na
era Vargas, sendo necessario se concentrar em uma lei. Desse modo, a reforma administrativa,
por meio do decreto-lei n° 200 de 25 de fevereiro de 1967, avancou na ado¢do do modelo

burocratico.
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4.2.1 O decreto-lei N° 200 de 1967

Como discutido anteriormente, a administracdo patrimonialista foi o periodo da
desregulacéo e a adocdo da burocracia deu inicio a regulacdo. Apds a ado¢do parcial das praticas
burocraticas na Era Vargas, com o passar dos anos, notou-se a necessidade de reformar a
administracdo do Estado brasileiro, em busca de uma lei eficaz para dar resposta as pressdes do
capitalismo. O cenario nos anos 60 apresentava um congresso acentuadamente paternalista e
nepotista (préaticas patrimonialistas) e, com a incapacidade do DASP, que ja ndo tinha mais a
mesma forga, encontrava-se tecnicamente enfraquecido.

O DL 200/1967 teve como finalidade corrigir os desvios da regulacdo burocréatica da Era
Vargas. Visou alterar os habitos que se enraizaram na administracdo publica brasileira, ou seja,
erradicar a “[...] heranga dos tempos coloniais e da caracteristica paternalista do periodo
1930/1945.” (DIAS, 1969, p. 4). Por essa razdo, foi necessario regulamentar a administragao
publica federal, que concentrou e adotou novas praticas burocraticas, que intentaram
modernizar e descentralizar a administracdo publica brasileira.

O DASP ja tinha perdido a importancia de que dispunha na época e se apresentava como
incapacitado. N&o possuia informacgdes basicas, como, por exemplo, o0 nimero de servidores
publicos, nem sua classificacao e distribuicdo. Esse problema gerou a necessidade de realizacéo
do Censo dos Servidores. Assim, ao deixar de ser dinamico e de se apropriar dos estudos de
reforma administrativa, tornou-se um “[...] organismo anémico, contido por suas proprias
indecisdes, carente de atitude penitente para poder corrigir suas préprias omissoes.” (DIAS,
1969, p. 35).

Diante desse cenario do DASP e do descompasso entre as leis e a nova realidade do
servico publico brasileiro, a reforma administrativa se revelou a missdo na reconciliacdo das
normas juridicas, adequando-as a realidade administrativa do Brasil. Enfrentou, dessa forma,
0s problemas de uma burocracia sem inspiracdo e onerosa, resistindo a urgéncia em racionalizar
(DIAS, 1969).

O DL 200/1967 consolidou os principios fundamentais, quais sejam, o planejamento, a
coordenacdo, a descentralizacdo, a delegacdo de competéncias e o controle. Ao analisar pelo
ponto de vista de organizacdo das atividades administrativas, a importancia do planejamento
foi enfatizar um instrumento indispensavel a administracdo, necessario para a formulacdo de
diretrizes e controle dos objetivos sob a responsabilizacdo do Estado.

A Reforma visou trabalhar a importancia de conciliar a realidade da administracdo com a

realidade legal, preparando-a para os administradores tomarem decisdes e fazerem uma atuagéo
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socialmente eficaz. Além disso, refletiu a consciéncia generalizada de que a administragdo
publica brasileira nao poderia mais operar na “[...] base de improvisa¢des incompativeis com
as responsabilidades do Poder Executivo, como principal gestor da Administracdo Federal.”
(DIAS, 1969, p. 46).

Sendo assim, seguem alguns pontos que demonstram as condi¢des da administragdo

publica brasileira naquele momento:

A dificuldade em administrar eficiente devido a dimensdo, a diversidade e a
complexidade da organizacdo do pais; A organizacdo da administracdo
publica federal estava defasada com as necessidades do momento; A limitacao
do DASP em dar continuidade a um trabalho sistematico de aperfeicoamento
do servico publico. Resolvendo apenas questdes temporarias ou de ambito
restrito; Os meios tém gradativamente se sobreposto aos fins, 0 acessorio ao
principal, o burocratismo a acdo; A excessiva centralizagdo administrativa,
resultado da auséncia de planejamento, diretrizes, organizacdo. Tornando-se
morosa as operacdes e encarecendo os custos. Reprimindo os 6rgdos da
periferia proximos a coletividade ou dos problemas; Auséncia de corpos de
direcdo e assessoramento qualificados para o desempenho das funcGes,
quadros estaveis, prevalecendo os principios do bom recrutamento, selecédo e
continuo aperfeigoamento; A necessidade de institucionalizar o planejamento
como método de bem administrar, o orcamento através do mecanismo do
orcamento-programa, compatibilizar entre 0 que se deseja 0 que se pode
realizar, o ajustamento do desembolso de caixa do Tesouro deve ajustar-se ao
programa e a disponibilidade de recursos financeiros; Os sistemas de controle
de que dispdes a administracdo, tanto na execugdo dos programas como a
responsabilidade financeira e orcamentaria dos agentes, sdo insatisfatorios.
(DIAS, 1969, p.46).

Com base nessas prerrogativas, a reforma administrativa de 1967 concentrou-se em
sedimentar sua fundamentacdo para romper com 0s equivocos e hesitacfes do passado, a fim
de regular uma administracdo publica federal moderna e racional. Para Dias (1969), a reforma
também tinha como escopo habilitar o administrador em todos os niveis hierarquicos, com a
nitida ideia de que, para a administracdo funcionar a contento, era preciso conter alguns pontos
de referéncia comuns e capazes de servir como alicerce a acao coordenada do todo e a atuagédo
eficaz de suas partes componentes. Assim, o planejamento, a acdo administrativa e o controle
(nesse caso, a criacdo do controle interno e alteracGes de competéncias do Tribunal de Contas)
foram os aspectos essenciais para habilitar o administrador moderno.

Além de regular o planejamento, o DL 200/1967 também institui o orcamento-programa,
cuja finalidade era pormenorizar a etapa do programa plurianual e servir de roteiro a execucao
coordenada do programa anual. O orcamento-programa surge como um instrumento primordial
para que o administrador estabelecesse uma linguagem comum entre o Poder Executivo e 0

Poder Legislativo, ao elaborarem e aprovarem o or¢camento. Facilitou, ainda, a compreensao
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para o0 exato conhecimento do programa anual de trabalho governamental e os recursos alocados
para sua execucdo, além de desenvolver a conciliagdo entre a programacéo de atividades e a
estimativa dos recursos financeiros.

Dessa maneira, 0 orgamento-programa gerou “[...] a confianca de que as diretrizes do
planejamento permeardo os diversos niveis administrativos até atingirem as unidades
executivas de menor porte.” (DIAS, 1969, p. 58), determinando a responsabilidade pela
execucdo dos servigos ¢ a “[...] convicgdo dos 6rgaos executivos de que se ajustam as diretrizes
da programacdo governamental, podendo pleitear e contar em tempo com 0S recursos
indispensaveis ao desenvolvimento de uma agdo dindmica.” (DIAS, 1969, p. 58). E possivel
notar, que o or¢camento-programa é de suma importancia para o administrador publico se
harmonizar com a programagéo econdmica e social do governo.

O problema de relevancia que precisava ser alterado referia-se a questao da qualidade do
pessoal. A constatacdo da descontinuidade e da desatencdo das simples normas da
administracdo de pessoal, sob um contexto desfigurado, obrigou a submissdo as seguintes

orientagdes, que se mostravam necessarias:

1. Fixar diretrizes que permitam reformular a Administracdo do Pessoal Civil,
através da revisdo da legislacdo béasica e da reforma dos esquemas de
classificacdo e de remuneracdo; 2. Sem prejuizo daquela reformulacéo, adotar
providéncias imediatas que permitam encontrar solugdo para os problemas
mais agudos; 3. Atribuir a um 6rgédo dedicado exclusivamente aos problemas
de pessoal, subordinado diretamente ao Presidente da Republica, a
responsabilidade pela formulacdo, orientacdo e coordenacdo da politica de
administracdo de pessoal; 4. Delinear a instituicio de um corpo de
assessoramento imediato do Poder Executivo, recrutado e selecionado
segundo padrBes especiais e sujeito a permanente processo de
aperfeicoamento. (DIAS, 1969, p. 69).

A partir dessas orientacdes, a reforma administrativa de 1967 versou sobre algumas
normatizacdes, como a criacdo de um corpo técnico de assessoramento aos ministros, o
estimulo a melhor composicdo dos cargos de chefia e direcdo e a instituicdo de um Centro de
Aperfeicoamento. O cenario quanto a administracdo de pessoal, que foi descrito por Dias
(1969), era configurado com o aumento de gastos de pessoal, mas, consequentemente, reduzia
a eficiéncia administrativa. A administracdo de pessoal demonstrava claramente a
desorganizacdo, a auséncia de quadros técnicos, a falta de instrumentos e a composicdo de
chefias praticamente esvaziada.

Em face desse cenério, a importancia de valorizar e dignificar o servidor traria a

administracdo publica um aumento na produtividade, gerando retorno a coletividade, assim
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como a profissionalizacdo e o aperfeicoamento do servi¢o publico. Procurou-se, ainda, acentuar
a importancia do acesso e a escolha de ocupante nas fungdes de direcdo e assessoramento, com
capacidade técnica para garantir a qualidade, produtividade e continuidade da acdo
governamental.

O DL 200/1967 estabeleceu cinco principios fundamentais: o planejamento, a
coordenacdo, a descentralizacdo, a delegacdo de competéncia e o controle. Esses principios
tornaram-se a base para uma nova politica administrativa desenvolvida e traduziu o
reconhecimento e a necessidade dos principios de serem executados, independentemente de
qualquer governo. Também institucionalizou o controle interno e o primeiro escaldo do governo
passou a se responsabilizar pela gestdo financeira na pasta competente.

A proposta de racionalizar os instrumentos basicos da administragdo publica federal, em
especial o orcamento e a programacao financeira, regulou que as despesas fossem aprovadas
no legislativo, salvo aquelas em carater autorizadas por credito extraordinario, sendo um dos
pontos essenciais na reforma administrativa. O DL 200/1967 contemplou, ainda, alteragdes nas
normas relativas a LicitacOes para Compras, Obras, Servicos e Alienacdes e procurou alcancar

trés objetivos, sendo eles:

1. assegurar a mais ampla competicao; 2. proporcionar a obtencdo de produtos,
obras e servicos de comprovada qualidade; 3. obter os menores precos
possiveis no momento. Esse 0 nucleo de premissas em torno do qual as
Normas foram concebidas, e deve servir de inspiracdo as disposi¢Oes
complementares a serem aprovadas em decreto, e, ainda, a aplicacdo das
providéncias acolhidas pela Lei. (DIAS, 1969, p. 209).

Desse modo, visou a continuidade das operacgdes, a fim de evitar as interrupces ou 0s
descompassos que prejudicavam a coletividade. Houve, assim, a racionalizacéo, a simplificacdo
e o0 aperfeicoamento do servico publico. Por fim, a simplificacdo das decisdes administrativas,
como a eliminacdo da mentalidade do processo, que se estabeleceu na tradicional burocracia

nacional, resultou nos seguintes fatores:

1. falta de clara defini¢do das atribuicdes dos 6rgédos; 2. auséncia de preciséo
na definicdo de responsabilidade, especialmente da responsabilidade de
decidir; 3. inexisténcia de diretrizes e de politicas que permitam aos
responsaveis pelos escal@es inferiores agir em consonancia com o pensamento
das cupulas administrativas; 4. falta de documentacéo junto ao 6rgéo que lhe
permita contar, prontamente, com os elementos e dados de que carece para
resolver os casos que lhe sdo propostos; 5. receio de decidir e consequente
tendéncia de empurrar o caso para a decisdo de outrem. (DIAS, 1969, p. 223).
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Esses fatores, ainda hoje, sdo os problemas a serem enfrentados na administracao publica
brasileira, que demonstra nitidamente a dificuldade de racionalizar a gestdo e superar 0s vicios
patrimonialistas. Contudo, a reforma administrativa de 1967 deu origem a uma perspectiva
modernizadora quanto as concepcfes e métodos de acdo, superando algumas préaticas do

passado.

4.3 Desregulamentacdo burocratica

O desenvolvimento do capitalismo e da democracia moderna passou a exigir respostas
mais eficientes da administracdo do Estado, e as praticas que eram adotadas na iniciativa
privada foram adaptadas para a administracdo publica, aperfeicoando as praticas burocréticas
para as praticas conhecidas como gerenciais®.

No Brasil, os primeiros indicios de adogdo do gerencialismo ocorreram com a
descentralizagéo estabelecida no DL 200/1967. Contudo, foi a EC 19/1998 que se caracterizou
como a reforma gerencial, aprimorando as préaticas burocraticas weberianas e adotando as
praticas gerenciais. Na época, a administracdo publica federal encontrava-se em uma situacao
cadtica e totalmente desarticulada, revelando um cenario de incapacidade gerencial para a
formulacdo, planejamento, execucdo e fiscalizacdo de politicas publicas, sendo necessario
adotar a eficiéncia como principio.

Segundo Costin (2010, p. 28), o principio da eficiéncia como norteador da Administracao
Publica foi inserido pela EC 19/1998, “[...] como se bastasse que a Administracdo Publica fosse
impessoal, moral, governada pela lei e dessa publicidade a seus atos — nao precisaria ser
eficiente.”, assim, com a regulamentacdo, ampliou-se a necessidade de que os atendimentos a
populacdo fossem eficientes.

A adocdo do modelo gerencial na administracdo pablica brasileira ndo foi somente uma
resposta a situacdo critica em que se encontrava, mas havia também uma orientacdo
internacional para realizar as reformas administrativas do Estado pelo mundo, principalmente
nos paises capitalistas. Sendo assim, centrou-se na importancia de otimizar as acfes do Estado
para suportar suas demandas. Para adotar o gerencialismo, foi necessario desregulamentar as
normas que definiam o modelo burocréatico e regulamentar novas normas, que trariam um novo

desenho para a administracdo publica federal. Portanto, descreveremos a desregulacdo do

%5 O modelo gerencial na administracdo publica brasileira, além de trazer novos conceitos, como a descentralizacio
e a participagdo, também foi uma modernizacdo do modelo burocratico brasileiro. (ver capitulo trés).
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patrimonialismo brasileiro, a regulamentacdo e desregulamentagdo burocrética e, por fim, a
regulamentacéo do modelo gerencial.

Antes de descrever como se iniciou a desregulamentacdo burocratica, € importante
destacar alguns fatos historicos que ocorreram entre o periodo Vargas até a aprovagdo do DL
200/1967. O governo Juscelino, segundo Costin (2010, p. 56), também procurou modernizar a
administracdo publica, criando, em 1956, a Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos
(CEPA), que tencionava promover estudos para a Reforma Administrativa. A CEPA prop0s a
reestruturacdo de varios 6rgdos, simplificacdo do sistema de pagamento dos funcionarios
publicos, simplificacdo da elaboracdo, execucdo e controle orcamentarios, utilizacdo do
principio da descentralizacdo da execucdo e centralizacdo do controle, expansdo do sistema de
merito e fortalecimento da autoridade do DASP. Todavia, o sistema de mérito e o
fortalecimento do DASP ndo foram implementados.

Outro movimento importante que teve influéncia no DL 200/67 foi a criacdo do
Ministério Extraordinario da Reforma Administrativa, sob a lideranga de Amaral Peixoto. O
ministro elaborou um plano de execucédo da reforma administrativa, porém ndo obteve sucesso
emsua implantacdo, devido ao golpe de 1964. O governo militar atuou numa nova centralizacdo
do poder e restricdo de liberdades individuais. Contudo, a abordagem sobre a coisa publica foi
o “[...] caminho para a consolidacdo da administracdo burocratica e de reducao do espaco dado
ao clientelismo.” (COSTIN, 2010, p. 56).

Em resumo, o DL 200/67 visou melhorar o controle sobre os recursos publicos e as
praticas clientelistas e fisiologistas. Segundo Costin (2010, p. 59), também objetivou a
estruturacdo das atividades exercidas pela administracdo publica, baseando-se no planejamento
do desenvolvimento econdmico-social do pais, na coordenacdo, na descentralizacdo das
atividades, contratos ou concessdes com o setor privado, delegacao de competéncia e o controle
sobre 0s meios, tanto o exercido pelo superior hierarquico quanto o controle de legalidade.

Apos a implantacdo da reforma administrativa em 1967, surgiram algumas questdes que
precisavam ser modificadas, como, por exemplo, a necessidade de simplificar e dinamizar o
funcionamento da administracdo publica federal, isto é, melhorar o atendimento aos usuarios,
o fortalecimento das pequenas e médias empresas, a transferéncia de atribuicdes ao setor
privado e contencdo da expansdo da maquina publica mediante terceirizacdo. Para tanto, em
1979, foi instituido o decreto n® 83.740/79, que versou sobre o Programa Nacional de
Desburocratizacdo. O decreto apenas foi revogado em 2005, com a instituicdo do Programa

Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacéo.
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De acordo com Torres (2004, p. 161), foi no periodo da reforma administrativa de 1967
e a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 que se acentuou 0 processo de
descentralizacdo da administracdo publica federal, com a criagdo do Ministério da
Desburocratizacdo em 1979, idealizado por Hélio Beltrdo, que ficou responsavel pela pasta até
1983. A inovagdo ocorreu na mudanga no modo de olhar para o contribuinte, que passou a ser
tratado ndo mais como um sudito do Estado, mas como um cliente com direito a um servigo
publico de qualidade. Nesse contexto, ja se pode notar uma sinalizagdo ao modelo gerencial,
que comecou a ser discutido e implantado na Europa, 0 consumerism.

Em 1986, apds a extingdo do Dasp (inicio da desregulamentacdo burocrética), foi
instituida pelo Governo Sarney a Secretaria de Administracdo Publica da Presidéncia da
Republica (Sedap), vinculada diretamente ao gabinete da presidéncia, que ficou responsével
pela modernizagdo e racionalizagdo da administragdo publica federal. A secretaria se destacou,
destaca Torres (2004), pelo fortalecimento institucional da Escola Nacional de Administragéo
Pablica (Enap), pela criacdo do Cadastro Nacional do Pessoal Civil, pela extingdo de 45 6rgaos
e comissOes especiais e pela criacdo da carreira de gestor governamental.

Nos anos 90, com a instituicdo do decreto n® 99.179/90, foi criado o Programa Federal de
Desregulamentacédo vinculado a Presidéncia da Republica, e o decreto estabeleceu, em seus
principios, o respeito a liberdade individual, a defesa da livre concorréncia e da competicdo nos
varios mercados, o bom atendimento ao cidaddo pela administracdo puablica e a reducdo de
custos dos servicos por ela prestados. Como base, foram definidos cinco objetivos: a
privatizacdo, a desregulamentacdo da economia, a desburocratizacdo ou desregulamentacao
administrativa, o fortalecimento da sociedade civil e o federalismo e descentralizacéo.

A atuacdo se desenvolveu sobre a desburocratizacdo durante o periodo de sua existéncia.
Segundo o Ipea (1993), a desburocratizacdo incorporou os objetivos estabelecidos pelo antigo
Programa Nacional de Desburocratizacdo, voltados para eliminacdo de excessos e disfuncdes
da burocracia, que complicava inutilmente a vida do cidaddo. Além disso, também pretendia
impedir o crescimento desnecessario da maquina administrativa federal e contribuir para a
melhoria do atendimento aos usuarios dos servicos prestados pelo Estado.

As medidas visaram resolver problemas que a administracdo publica apresentava, mas
que ainda continuavam sem uma resolucdo efetiva. De acordo com o Ipea (1993), a
incompeténcia era premiada, o apadrinhamento e o corporativismo prevaleciam sobre a
profissionalizacdo e a visdo do servico publico, a rigidez da burocracia que limita a
flexibilizagdo e agilidade da gestdo, o conformismo e a mediocridade sdo privilegiados, em

detrimento da inovagéo e da competéncia. Por fim, o jogo politico da conciliacdo de interesses
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contraditorios se sobrepde as tomadas de decisBes acertadas que sdo essenciais ha administracao
publica. Esse cenario acarretou sérios danos a administragdo publica federal, entre eles, a
descontinuidade administrativa, a politizacdo clientelista, a malversacdo dos fundos, 0s baixos
indices de efetividade operacional e a ma qualidade na prestacdo de servigos publicos.

A necessidade de superar as mazelas herdadas ao longo da administracdo publica
brasileira levou a, no final dos anos 90, serem parcialmente adotadas medidas conhecidas como
gerenciais. A prética gerencial viria para superar a heranca confusa e resistente das praticas
patrimonialistas e de um modelo burocrético insuficiente e rigido e, para isso, 0 governo de
Fernando Henrique Cardoso instituiu a emenda constitucional n® 19 de 04 de junho de 1998.

Portanto, procuramos apontar as tentativas de desregulamentar préaticas burocréaticas por
intermédio do movimento de descentralizacdo, ja que ainda persistiam as praticas patrimoniais,
enredando-se com a administracao burocratica e criando um modelo que nédo correspondia com
eficiéncia a prestacdo de servigos publicos. Assim, apresentou-se um movimento de reforma,
que viria a ocorrer de forma mais objetiva com um novo desenho institucional a partir da EC
19/98.

4.4 Regulamentacéo gerencial

Para descrever a regulamentacao da EC 19/1998, faz-se necessario comentar a dominacao
vigente e qual era a situacdo do capitalismo. Segundo Santos (2011), para Weber, somente 0
Ocidente conhece o Estado moderno, com uma “[...] administracdo profissional, um
funcionalismo especializado e um direito baseado no conceito de cidadania.” (SANTOS, 2011,
p.142), isto é, o Ocidente conhece o direito racional elaborado racionalmente por juristas.
Diferentemente das outras formas de dominacdo (carismatica e tradicional), a dominacéo
racional-legal com administracdo burocratica“[...] ndo é apenas uma caracteristica de um tipo
particular de ordem politica, mas a sua caracteristica central e dominante.” (SANTOS, 2011,
p.142). Assim, a dominacdo racional-legal com administracdo burocréatica € legitimada pelo
sistema de leis dirigido por uma administracdo profissional, aplicada na sociedade como um
tipo de justica baseada numa racionalidade l6gico-formal.

O capitalismo passou a ser 0 modo de producdo dominante nos paises centrais e a
burguesia emergiu como a classe dominante no século XI1X. A partir desse momento, tem-se
todo o paradigma da modernidade associado ao desenvolvimento do capitalismo. Nesse

contexto, o capitalismo sera divido em trés periodos:
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O primeiro, o periodo do capitalismo liberal, cobre todo o século XIX, embora
as trés Ultimas décadas tenham um carater de transi¢do; o segundo, o periodo
do capitalismo organizado, comeca nos finais do século XIX e atinge o seu
desenvolvimento maximo no periodo entre as duas guerras e nas duas
primeiras décadas do pds-guerra; finalmente, o terceiro periodo, o do
capitalismo desorganizado, comeca nos finais dos anos 60 e ainda continua.
(SANTOS, 2011, p. 139).

A EC 19/1998 se insere no periodo do capitalismo desorganizado. Para Santos (2011), a
designagao “desorganizada” ¢ ambigua e traigoeira, pois o capitalismo desorganizado esta mais

organizado do que nunca. Capitalismo desorganizado significa,

[...] em primeiro lugar, que as formas de organizagdo tipicas do segundo
periodo estdo a ser gradualmente desmanteladas ou reconstituidas num nivel
de coeréncia muito mais baixo, e, em segundo lugar, que, precisamente por
esse processo estar a decorrer, € muito mais visivel a demolicdo de antigas
formas organizativas do que o perfil das novas formas que irdo substitui-las.
(SANTOS, 2011, p. 153).

E no capitalismo desorganizado que surge a desregulamentacdo de antigas formas
organizativas e a regulamentacdo de novas formas que irdo substitui-las. Dessa maneira, 0
capitalismo conseguiu dominar todos os aspectos da vida social e neutralizou 0 movimento
socialista, o ativismo operario, as relagdes sociais ndo-mercantilizadas. Entretanto, essa
organizagdo ¢ “[...] muito opaca, e aquilo que ja € visivel parece bastante provisorio, como se
estivesse apenas a preparar 0 caminho para as instituicdes, as regras e 0s processos que hdo-de
constituir o novo modelo de regulacdo.” (SANTOS, 2011, p. 153). Considera-se desorganizado
por estar na transicdo de um regime de acumulagédo para outro, ou huma transicdo muito mais
vasta, de um paradigma societal para outro.

O desmantelamento ou a reconstituicdo € o que consideramos como desregulamentacéo
e regulamentacdo (reformas). A partir dos anos 1970, tem inicio as reformas gerenciais nos
paises centrais, em que 0s tedricos apresentaram uma orientacdo critica da burocracia weberiana
e desenvolveram o modelo gerencial.

Santos (2011, p. 155) ressalta que a relativa perda de protagonismo do Estado tem
implicacdes diferentes em relacdo aos Estados do centro, da semiperiferia ou da periferia do
sistema mundial, pois, com a crescente desigualdade entre o Norte e o Sul, os estados periféricos
e semiperiféricos ficaram cada vez mais dependentes de cumprimentos das determinacdes do
capital financeiro e industrial transacional (instituicdes controladas pelos Estados centrais).
Sendo assim, essas determinacgdes apresentaram base combinagdes estranhas de liberalismo

econdmico e de protecdo dos direitos humanos e abalaram a tal ponto o j fragil componente
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social do Estado, que esses paises assumiram a ideia de crise do Estado-Providéncia sem nunca
terem usufruido verdadeiramente deste.

Os Estados centrais também exportaram

[...] instituicBes e normas juridicas, ou até sistemas juridicos completos, dos
Estados centrais para os periféricos. Estes transplantes juridicos eram
resultado, nuns casos, de uma imposi¢do colonial ou pés-colonial e, noutros,
de uma adog¢do voluntéria ou semi-voluntéaria. Noutros casos ainda, o direito
(ocidental) moderno compartilhou o campo juridico oficial com outras
tradicBes juridicas locais, sendo apenas dominante nas areas consideradas
mais importantes pelas elites politicas: as interacbes entre funcionarios
estatais e 0 mundo dos neg6cios. (SANTOS, 2011, p. 176).

Segundo Costin (2010), no Brasil, 0 mesmo ocorreu com importacdes de normas; dentre
as varias medidas contidas na EC 19/1998, o contrato de gestao foi inspirado no modelo francés,
reproduzido no paragrafo 8° do artigo 37 da Constituicdo. Assim, o movimento de reforma
gerencial estava sendo acompanhado pelos Estados centrais, para implantagdo da reforma
administrativa de acordo com as determinacdes do neoliberalismo.

Dessa maneira, surgiu a necessidade de desregulamentar as praticas burocraticas
consideradas rigidas, que deixavam a administracdo ineficiente em atender as demandas do
capitalismo desorganizado e as concepgoes neoliberais. A acentuada crise fiscal que assolou o
mundo foi um dos fatores determinantes para a administracdo publica implantar as reformas de
cunho gerencial. No Brasil, seguindo o movimento mundial dos Estados centrais, a reforma
gerencial foi implantada pela EC 19/1998.

A EC 19/1998 comecou a surgir com os adventos do governo Collor na ado¢édo de um
plano cadtico e desconexo de reforma administrativa, que teve como objetivo a extin¢do de
milhares de cargos de confianga, reestruturacdo e extincdo de muitos 6rgdos publicos,
demissdes de servidores sem estabilidade e servidores colocados em disponibilidade com
remuneracdo integral (revogado na EC n° 19/98). Segundo Torres (2004), a administracdo
publica se encontrava totalmente desarticulada e desagregada, o que acarretou a perda de
capacidade gerencial para a formulacdo, planejamento, execucdo e fiscalizacdo de politicas
publicas.

Além do quadro cadtico em que se encontrava a administracdo publica federal, também
havia uma pressdo internacional para adocdo de reforma administrativa do Estado,
principalmente dos paises capitalistas, baseando-se na importancia de otimizar as acdes do

Estado a fim de otimizar as respostas as demandas do neoliberalismo.
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Desse modo, o governo Fernando Henrique Cardoso iniciou o trabalho para incluir na
agenda nacional a discusséo e implantacdo dos fundamentos da nova gestao publica. Com isso,
a tematica da reforma administrativa avancou na agenda governamental e foi capitaneada por
Bresser-Pereira, ministro do recém-criado Ministério da Administracdo e Reforma do Estado
(MARE).

Conforme Torres (2004), para ter uma clareza da estrutura e funcionamento da
administracdo publica federal, em 1995, foi apresentado o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Esse estudo, fundamentado no modelo gerencial que estava sendo
discutido e implementado em ambito mundial, apresentou o diagnéstico da burocracia,
apontando suas maiores deficiéncias, estrangulamentos, contradices e 0s objetivos a serem
buscados pelo governo e pela sociedade.

O plano desenvolveu a proposta de elevar a administracdo do Estado a niveis mais altos
de governabilidade e governanca. No entanto, as propostas do plano diretor ndo tiveram
aceitacdo dos servidores e refletiu no Congresso Nacional, criando resisténcia para a discussao
e o fluxo mais intenso para o encaminhando dos objetivos propostos. Outro fator de resisténcia
foi 0 nucleo dominante do governo FHC (Casa Civil, Ministério do Planejamento e Ministério
da Fazenda), que, de forma cética, considerou o plano ambicioso demais e preferiu uma acao
mais focada, gradual e incremental.

O plano diretor da reforma do aparelho do Estado considerou cinco frentes fundamentais

para atuarem co ncomitantemente:

1) um ajustamento fiscal duradouro; 2) reformas econémicas orientadas para
0 mercado, que, acompanhadas de uma politica industrial e tecnoldgica,
garantam a concorréncia interna e criem condic¢des para o enfrentamento da
competicdo internacional; 3) a reforma da Previdéncia Social; 4) a inovacgdo
dos instrumentos de politica social, proporcionando maior abrangéncia e
promovendo maior qualidade para os servigos sociais € 5) a reforma do
aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua ‘governanga’, ou seja, sua
capacidade de implementar, de forma eficiente, politicas publicas. (BRASIL,
1995, p. 11).

Dentre os cinco pontos, apenas o ultimo ficou sob a responsabilidade do Mare; os demais
dependiam de outros ministérios para avancar. Assim, segundo Costin (2010, p. 69), foram
estabelecidas trés dimensdes como de responsabilidade do Mare: a dimensao institucional-legal
(melhorar a eficiéncia), a dimensdo cultural (enfrentar os resquicios patrimonialistas — criar a

cultura gerencial) e a dimensao gerencial (préaticas gerenciais).
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E importante destacar que o impulso gerencial da administragdo plblica, como descrito
anteriormente, parte de um modelo ideal desenvolvido nos Estados Unidos e na Inglaterra,
paises de referéncia nos avancos do sistema capitalista, que influenciou os paises em
desenvolvimento, servindo de fundamento na administracdo publica federal. Com a
preocupacdo em reduzir gastos e melhorar a eficiéncia, a administracdo publica brasileira
comegou a exigir questdes mais complexas, tais como “[...] efetividade, controle social, no¢oes
mais elevadas de cidadania, equidade e busca de maior responsabilizacdo dos administradores
publicos.” (TORRES, 2004, p. 173). Porém, quando o modelo gerencial se tornou mais
complexo, refletiu suas peculiaridades e o estagio da administracdo em que se encontrava cada
pais, surgindo, assim, a variedade e multiplicidade de experiéncias gerenciais pelo mundo. Cada
pais que adotou as préaticas gerenciais dependia do nivel de desenvolvimento em que se
encontrava a sua administracdo burocratica.

De acordo com Torres (2004), o sucesso do gerencialismo iria depender da qualidade
burocratica, do nivel de desenvolvimento da cidadania e do capital social, a accountability entre
0s trés poderes, a trajetdria historica da administracéo publica e, obviamente, a vontade e forca
politica dos defensores da reforma gerencial.

No Brasil, ndo foi diferente, e o pais acompanhou a orientacdo mundial, direcionada pela
crise fiscal e as disfuncbes burocraticas, que ndo mais correspondia ao capitalismo
desorganizado. A EC 19/1998 encontrou um quadro resistente a mudancas, principalmente de
setores mais organizados, como os servidores publicos federais, e um quadro politico adverso.

Contudo, a emenda garantiu alguns avancos e a adocao de praticas gerenciais como

1) Reserva percentual de cargos em comissao para servidores de carreira; 2)
Assegura a revisao geral anual da remuneracdo; 3) Estabelece subsidios dos
ministros STF como referéncia para o teto maximo da remuneracdo dos
servidores de todos os poderes e de qualquer nivel de governo; 4) Incentiva o
controle social sobre a administracdo publica; 5) Amplia a autonomia dos
orgdos publicos mediante negociacdo entre administradores e poder publico;
6) Exige a criacdo das escolas de governos; 7) Estabelece critérios
diferenciados de remuneragdo, admissdo e demissdo de servidores que
desenvolvam atividades exclusivas de Estado; 8) Determina que o membro de
poder ou detentor de mandato eletivo seja remunerado apenas por um subsidio
Unico; 9) Lei de iniciativa dos presidentes da Republica, do STF, da Camara
e do Senado fixara o subsidio dos ministros do STF; 10) Para incentivar o
controle social, os trés poderes publicardo anualmente os valores do subsidio
e da remuneracdo de seus servidores; 11) A economia com despesas correntes
do 6rgdo podera ser revertida, inclusive sobre forma de prémio ou adicional,
para seus servidores; 12) Insuficiéncia de desempenho passa a ser passivel de
puni¢do com a perda do cargo; 13) Flexibilizacdo da estabilidade do servidor
publico; 14) Permite que as empresas publicas e as sociedades de economia
mista tenham regulamento proprio para compras governamentais e; 15) Cria
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0 contrato de gestdo do servigo publico, possibilitando maior autonomia
gerencial, financeira e orcamentéria aos administradores. (TORRES, 2004, p.
179).

Pode-se observar que os avancos da EC 19/1998 objetivaram maior liberdade e agilidade
para a administracdo publica, moralizacdo do Estado, regulacdo de garantias de capacitagdo
profissional, flexibilizacdo da estabilidade, ganhos de transparéncia e a valorizacdo das
carreiras do Estado. Essas foram medidas adotadas para combater a captura do Estado por
interesses particularistas e corporativistas, a auséncia de transparéncia e profissionalismo dos
6rgéos reguladores e para confrontar praticas que fogem ao interesse publico.

Outras medidas foram, ainda, adotadas pelo governo federal, destacando-se, como
descreve Torres (2004), a necessidade de reorganizar e racionalizar 0s processos e as estruturas
administrativas, na tentativa de melhorar a qualidade da gestdo, e, para tanto, foi criado o
Programa de Reestruturacdo e Qualidade (PRQ) dos ministérios. O Programa tinha como
objetivo evitar a duplicidade de oOrgdos responsaveis pelos mesmos assuntos, eliminar a
superposicao de funcdes, melhorar os processos internos, desburocratizar, identificar gargalos
e deficiéncias na estrutura dos ministérios, desenvolvendo uma intervencédo a fim de melhorar
0 gerenciamento e a eficiéncia na administracdo publica federal. Todavia, a auséncia de
estrutura de incentivos para a adesao de dirigentes e servidores, e a comunicagdo com os setores
e instituicdes visados pelo PRQ, levou-o ao fracasso, sendo, entdo, substituido pelo Programa
de Gestao Publica Empreendedora, desenvolvido pela Secretaria de Gestdo, do Ministério do
Planejamento. O programa se apresentou de forma mais modesta, seletiva e incremental,
resultando em um projeto mais bem-sucedido.

O governo FHC obteve alguns éxitos relativos a aprovacdo da reforma administrativa,
especialmente na area de pessoal. Em resumo, houve avancos na revitalizacdo da Escola
Nacional de Administracdo Publica (ENAP), a renovacdo de quadros da alta administracao, a
reestruturacdo de algumas carreiras e a correcdo significativa de distor¢des salariais.

Segundo Torres (2004, p. 203), os esforcos empreendidos pelo Mare e, posteriormente,
pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao pouco conseguiram mudar a mentalidade
dos servidores publicos, pelo simples fato de a transformacéo cultural ser muito lenta e de dificil
percepcao imediata. A forte presenca da cultura patrimonialista na sociedade refletiu com mais
intensidade no setor publico. Apesar dos avangos, ainda presenciamos praticas patrimonialista
envolvidas nos mantos do clientelismo, blogueando a consolidacdo da adocédo e a divulgacéo
de uma cultura gerencial na administracao publica federal, agravando-se ainda mais em a&mbito

municipal.
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No que se refere aos estados, ocorreram importantes avangos, pois nem sempre as
reformas adotadas pelo governo federal eram acompanhadas pelos governos estaduais.
Entretanto, as reformas administrativas acabaram sendo impulsionadas pelos seguintes fatores

inter-relacionados:

1) a crise financeira dos governos estaduais; 2) a propagacao das ideias da
Nova Gestdo Publica apds 1995; 3) a disseminacdo de boas praticas e
inovacGes administrativas pelo pais; 4) o fortalecimento de espacos
federativos como 0 CONSAD (Conselho Nacional de Secretéarios Estaduais
de Administracdo); 5) a rede criada entre a Unido e os estados na proposi¢éo
e negociacdo do PNAGE (Programa Nacional de Apoio & Modernizacdo da
Gestdo e do Planejamento dos Estados e do Distrito Federal), um programa de
financiamento da modernizacdo das administragdes publicas estaduais.
(COSTIN, 2010, p. 70).

Para Costin (2010), com a sucessdo do governo Lula, a EC 19/1998, ainda que tenha
sofrido criticas do Partido dos Trabalhadores, foi preservada no que diz respeito ao componente
de orientagdo para o cidadao, de flexibilizacdo de estruturas, énfase em desempenho, as novas
figuras institucionais (agéncias reguladoras) e as organizacdes sociais. No que tange a ideia de
mensurar os resultados, dar autonomia gerencial e responsabilizacdo aos gestores, também se
manteve a reestruturacdo de departamentos, a descentralizacdo do orgamento, o treinamento
dos funcionarios e parcerias com entidades da sociedade civil, consolidando, assim, as
mudancas da emenda. Desse modo, a EC 19/1998 desregulamentou algumas praticas
burocréticas que ndo correspondiam mais ao interesse do neoliberalismo, como, por exemplo,
a excessiva centralizacdo, e regulamentou préaticas gerenciais como a descentralizacao.

Portanto, 0 movimento de reforma do aparelho do Estado, segundo Foucault (2001, p. 67)
foi elaborado “[...] por pessoas que se pretendem representativas e que tém como ocupacao falar
pelos outros, em nome dos outros, e € uma reorganizacdo do poder, uma distribuicdo de poder
gue se acompanha de uma repressdo crescente.”. Pode-se dizer que a EC 19/1998 foi promovida
do alto, com pessoas do interesse de um grupo dominante, para atender as demandas do
neoliberalismo tencionando reorganizar o poder, por isso, hoje se nota as agéncias reguladoras
capturadas pelo mercado, direcionando diretrizes governamentais para Seus interesses.
Diferentemente, quando se trata de uma reforma reivindicativa, exigida por aqueles a quem ela
diz respeito, deixa de ser uma reforma, passando a ser uma “[...] acdo revolucionaria que por
seu carater parcial esta decidida a colocar em questdo a totalidade do poder e de sua hierarquia.”
(FOUCAULT, 2001, p. 67).
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4.5 Consideragdes parciais

Neste capitulo, discutiu-se a definicdo dos termos desregulacdo, regulacéo,
desregulamentacdo e regulamentacdo na administracdo publica federal. Através do
desenvolvimento das categorias de administracio do Estado, denominados como
patrimonialista, burocratica e gerencial. Tem-se no modelo patrimonialista uma administracéo
desregulada, submissa apenas aos interesses privados.

Com a adocdo do modelo burocrético, teve inicio a regulacdo da administracao,
visando a separacdo entre o publico e o privado. O modelo gerencial, por sua vez, surgiu para
corrigir as disfungdes do modelo burocratico e propor a adocao de praticas descentralizadas,
flexiveis, de controle e transparéncia. Para tanto, foi necessario desregulamentar a centralizacao
e rigidez do modelo burocrético, a fim de regulamentar novas ferramentas institucionais de
carater gerencial. Assim, é possivel destacar as diversidades da administracdo publica federal a
partir das reformas administrativas.

O movimento por uma administragdo racional que surgiu através do modelo
burocréatico weberiano e, depois, pos-burocratico com o modelo gerencial, estava dentro do
cenario em que o capitalismo se consolidou como modo de producdo dominante a partir do
século XIX. A partir dai, tem-se todo o paradigma da modernidade da administracdo publica
associado ao desenvolvimento do capitalismo.

As reformas da administracdo do Estado ocorreram no momento definido por Santos
(2011) como capitalismo organizado e desorganizado. O capitalismo organizado €
compreendido entre os finais do século XIX até, aproximadamente, 1965. Esse periodo
fortaleceu os principios do mercado e do Estado e deu inicio as reformas burocraticas
weberianas. O capitalismo desorganizado comeca nos finais dos anos 60 e continua até hoje. E
desorganizado porque as formas de organizacdo estdo sendo gradualmente desmanteladas. E
justamente nesse contexto que se encontram as reformas administrativas de cunho gerencial.

O impulso gerencial da administracdo publica parte de um modelo ideal desenvolvido
nos Estados Unidos e na Inglaterra, paises como referéncia nos avancos do sistema capitalista
e que influenciaram os paises em desenvolvimento, servindo de fundamento para as reformas
administrativas na administracdo publica federal. Portanto, motivos como a preocupagdo em
reduzir gastos e melhorar a eficiéncia serviram de justificativas para acompanhar a orientacéo
mundial, para atender ao movimento do capitalismo. Porém, € inegavel que as diversidades da
administracdo publica federal, mesmo com cenario desfavoravel conduzidos por interesse de

um determinado grupo no poder, ndo impediram os avancos na qualidade e eficiéncia,
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legitimando conceitos como a transparéncia, a participacao, a prestacdo de contas e o controle
social.

Portanto, para Jean Cruet (1908) a sociedade reforma a lei, mas nunca se viu a lei
reformar a sociedade. Assim, nota-se que as leis criadas para superar as praticas patrimonialistas
ndo foram eficazes em razéo de o problema estar enraizado na sociedade brasileira, de modo
que somente a lei ndo sera suficiente para ocasionar a transformacéo necesséria, sendo essencial

uma acao revolucionéria na transformagéo cultural.
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CONSIDERACOES FINAIS

As diversidades das reformas da administracdo publica federal que se apresentaram
através da desregulamentacgdo e regulamentacdo sdo um marco histérico para o enfrentamento
da heranga da administragdo patrimonialista. Foi demonstrado, por meio do DL 200/1967 e da
EC 19/1998, que as reformas administrativas focaram basicamente em combater praticas como
clientelismo, decisdes de interesses privados, gastos de pessoal e corrupcao. Porém, a letargia
nas implantacGes das reformas e o enraizamento de uma cultura organizacional patrimonialista
preservaram as praticas do periodo colonial. Ao discorrer sobre a administracdo do Estado, foi
possivel notar as disfuncdes persistentes e o distanciamento dos modelos ideais de administrar
o0 Estado com as implantacdes realizadas no Brasil.

Diante desse cenario, fez-se necessario responder as diversidades das reformas
administrativas (DL 200/1967 e EC 19/1998) pela otica da desregulamentacdo e
regulamentacdo. Contudo, persiste a interrogagédo: A reformas administrativas conduziram
a administracdo do Estado brasileiro, para superar as superar as herangas patrimonialistas
e as disfungdes burocraticas?

Conforme a hipotese descrita, para superar as herancas patrimonialistas e as disfuncdes
burocréticas, foram desenvolvidas medidas que melhoram a forma de administrar o Estado. O
surgimento do modelo gerencial tornou-o, a priori, 0 modelo ideal para enfrentar esses
problemas. Dito isso, sob a Gtica da desregulamentacéo e regulamentacdo, o modelo gerencial
da administragcdo publica federal ndo logrou éxito no combate as mazelas da administracdo
patrimonialista e burocratica.

Assim, a hipotese deste trabalho se confirmou ao descrevermos, no capitulo trés, a analise
da intersecdo entre os modelos, e no capitulo quatro, as diversidades da administracdo publica
brasileira. Constatou-se que houve avangos no combate a algumas praticas da administracao
patrimonialista, mas ndo sua extincdo. Sendo assim, 0Ss excessivos numeros de cargos, a
auséncia de planos de carreira, o desinteresse em formar quadros qualificados, auséncia de
quadros exclusivos de Estado e a auséncia de controle apresentaram uma melhora, mas ndo em
sua totalidade como categorizado. Isto se deve ao fato de sua concepc¢éo ter uma base ideoldgica
neoliberal e, por isso, ndo corresponder eficientemente ao desafio em desenvolver a burocracia
para melhor servir as pessoas.

O Estado brasileiro, por possuir suas caracteristicas marcadas pela colonizagdo
portuguesa, influenciou diretamente na implantacdo dos modelos “ideais” de administragdo.

Notou-se que a reforma burocratica comegou em 1930, na Era Vargas, avancou em 1967 e
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continuou em 1998, no governo FHC.

A reforma burocrética foi uma consequéncia clara da emergéncia de um capitalismo
moderno no pais, assim como a reforma gerencial teve como objetivo tornar mais eficiente a
administracdo burocratica para atender as concepcoes do neoliberalismo. Torres (2004) alegou
que a reforma gerencial pouco conseguiu mudar a mentalidade dos servidores publicos, pelo
simples fato de a transformacéo cultural ser lenta e de dificil percep¢do imediata. Porém, como
destacou Foucault (2001), o problema ndo estd apenas em mudar a consciéncia das pessoas,
mas, sim, todo o regime politico, econdmico e institucional no qual o modelo gerencial foi
baseado. Por isso, ao pensar a reforma da administracdo do Estado, é fundamental trabalhar em
conjunto, o tipo de Estado, de governo e de administragdo, bem como a sociedade, para, entéo,
refletir sobre uma acédo revolucionéaria como um todo.

A consequéncia da doutrinacdo do capitalismo, que envolve o misticismo do livre
mercado, refor¢ou algumas ideias, como a reducao dos gastos nas areas sociais e a transferéncia
das empresas estatais para o controle do setor privado, formando a base da reforma gerencial
promovida por Bresser-Pereira (1998). No entanto, para angariar apoio de opositores politicos
para a reforma, foi proposto o modelo social-liberal, ou seja, foram inseridos conceitos
socialistas em uma reforma de cunho capitalista, propondo o modelo republicano de Estado.

A proposta social-liberal de Bresser-Pereira (1998), que enfatizou a importancia da
democracia participativa, torna-se confusa quando deparamo-nos com o contraponto neoliberal,
pois, sempre que o interesse do grupo dominante estiver em risco, a democracia € desrespeitada
e os direitos sociais sdo desregulamentados. Assim, o autor (1998) se ausentou da perspectiva
do neoliberalismo em lidar com a democracia, pois ndo seria aceito que a sociedade se
desenvolvesse com relacdo a participacao efetiva em debates e decisdes sobre seus destinos,
pois, nessa situacdo, 0s grupos que detém o poder ndo enxergam como democracia, mas como
crise da democracia.

A crise da democracia se acentuou, como observou Morin (2000), em decorréncia do
desenvolvimento da enorme maquina em que ciéncia, técnica e burocracia estdo intimamente
associadas. Essa relacdo ndo apenas produziu conhecimento e elucidagdo, mas também
ignorancia e cegueira. 1sso ocorreu devido aos inconvenientes da hiper-especializacdo e da
fragmentacdo do saber. Nesse contexto, tem-se 0 conhecimento técnico que esta reservado aos
especialistas e que retira dos cidaddos a possibilidade de pensar ou controlar, alegando néo
terem ciéncia sobre o assunto, predominando a decisdo pessoal e Unica do especialista,
ausentando-se a consulta de alguma instancia democrética.

N&o somente a democracia passou a ser questionada, mas o principio de Estado também
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sofre transformacdes drasticas. Como descreveu Santos (2011), a ideologia neoliberal, em
combinagdo com as operagOes transnacionais das grandes empresas e das agéncias
internacionais, conduziu a reducdo do protagonismo do Estado-na¢do como ator no sistema
mundial. Tal situacdo foi determinante nas politicas sociais e praticas como desregulamentac&o,
privatizacdo, mercado interno do Estado, com participacdo nos custos, mercadorizacao,
cidadania ativa tiveram como objetivo reduzir a responsabilidade do Estado na producdo de
bem-estar social.

O reflexo da degradacdo do desempenho social do Estado ndo diminuiu
significativamente o peso burocrético, fazendo o crescente enfraquecimento e ineficacia da
administragdo publica se juntar a o crescente autoritarismo de um sem-nimero de burocracias
desajustadas, cada qual exercendo seu microdespotismo sobre os cidaddos cada vez mais
impotentes e politicamente incapazes. Nesse contexto, com a faléncia da miragem dos modelos
reformistas de administrar o Estado, pode ser que a busca de modelos de administracdo publica
alternativos, como, por exemplo, o novo servi¢o publico, ndo seja o caminho, porém, talvez
seja 0 momento de criar possibilidades a administracdo publica, o que implica, também, adotar
alternativas de Estado.

Foi possivel evidenciar que as dificuldades de implantar o modelo burocratico ocorreram
devido araiz cultural ligada ao patrimonialismo, assim como o modelo gerencial travou porque
sua base dependia do estagio racional do modelo burocratico weberiano. Por essa razéo, a EC
19/1998 é a consequéncia da modernizacéo capitalista e, até os dias atuais, ndo houve mais uma
reforma de grandes proporcdes para a administracdo publica brasileira.

E importante destacar que a EC 19/1998 foi estabelecida em um cenario em que os atos
institucionais redefiniram as relacdes e funcdes dos varios 6rgdos e entidades do Estado, a fim
de executarem as tarefas essenciais a implantacéo do plano neoliberal conduzido por uma elite
capitalista que detém o poder politico e econbémico. Sendo assim, a competéncia da burocracia
brasileira continuou a satisfazer apenas o interesse de uma minoria que dela se apropriou para
legitimar seus préprios interesses, e ndo o interesse coletivo, pois tinha a ciéncia de sua
importancia para o grupo dominante.

Ficou demonstrado que o movimento por uma administracao publica gerencial, definido
no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado de 1995, que versou sobre a necessidade
de desregulamentar e desburocratizar, conforme as palavras de Bresser-Pereira (1998), tinha
como forma de governo a democracia participativa inserida no Estado republicano, porém, todo
seu desenvolvimento foi capturado para atender & concepcao de um Estado neoliberal, através

da doutrinagdo, defendendo a necessidade de reducdo de gastos, privatizacdo e contencdo da
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crise fiscal, instaurando uma reforma apenas para coroar o projeto neoliberal de modernizagéo
do Estado capitalista brasileiro.

O foco do gerencialismo ndo foi uma ruptura engessada e ausente de participacao social,
mas, sim, uma reorganizagdo do Estado neoliberal de administrar, voltando suas acdes para 0s
interesses do mercado, ausentando-se o que Costin (2010) asseverou ser o papel do Estado
moderno, como ator redutor de diferencas sociais, praticando a justica distributiva. Também
ndo logrou éxito, como propds Nerling (1997), em domesticar 0 monstro da burocracia para
melhor servir as pessoas em sua totalidade.

E inegavel que o modelo gerencial trouxe avangos para a administracdo publica federal,
introduziu conceitos importantes como a transparéncia, a participacéo, a prestacao de contas, a
eficiéncia e o controle social. Porém a modernizacdo e a racionalizagdo ocorrem conforme o
“espirito” de seu tempo, respondendo a evolu¢do da administragdo publica federal as
necessidades e as complexidades das organizacdes ao se adaptarem aos cenarios de mudancas
e transformagdes.

Sendo assim, faz-se necessario buscar uma administracdo racional, mas uma
racionalidade no sentido atribuido por Morin (2009), como fruto do debate argumentado das
ideias, e ndo como a propriedade de um sistema de ideias, pois o0 racionalismo que ignora 0s
seres, a subjetividade, a afetividade e a vida € irracional.

Nessas circunstancias, € essencial incluir a solidariedade como um dos principios
fundamentais da administracdo publica; retomar o fortalecimento distributivo das politicas
sociais com a nocao de solidariedade, caracterizando a obrigacdo politica de forma horizontal,
de cidaddo para cidaddo. E fundamental pensar a reforma da administracdo plblica federal
horizontalmente, ou seja, pela base, fortalecida pelos principios de solidariedade, participacao
e controle. Somente desse modo, sera possivel deixar de impor solucGes pelo alto, de forma
vertical (contribuintes e Estado, e entre os beneficiarios das politicas sociais e o Estado).

E necesséario, ainda, evitar a despolitizacdo da politica, contextualizada por Morin (2009),
que se autodissolve na administracdo, na especializacdo, na economia, no pensamento
quantificante (sondagens, estatisticas), pois, assim, a fragmentacdo perde a compreensdo da
vida, dos sofrimentos, dos desamparos, das soliddes, das necessidades ndo quantificaveis,
contribuindo para a regressdo democratica, isolando os cidaddos das tomadas de decisdes mais
importantes para 0s problemas da administracdo publica federal.

Tendo como base os conceitos de Santos (2011), atualmente, a administracdo do Estado
pode ser considerada como a administracdo-regulacéo, isto €, seu ponto de ignorancia é o caos

e seu ponto de saber é a ordem. A partir desse raciocinio, a administracdo patrimonialista € o
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caos e a administracdo burocratica/gerencial é a ordem (regulacdo). No entanto, essa divisdo
ndo foi suficiente para responder as necessidades dos cidaddos e serd preciso pensar a
administracdo publica como emancipatoria.

A administracdo-emancipacéao, baseado na concepcao de Santos (2011), tem seu ponto de
ignorancia no colonialismo e seu ponto de saber na solidariedade. E, pois, imprescindivel
intensificar a trajetéria da condi¢do ou momento da ignorancia (o colonialismo) para a condicdo
ou momento do saber (solidariedade), tornando a solidariedade uma prética politica.

Portanto, é fundamental a substituicdo, no espa¢o de producdo, do capitalismo; no espago
do mercado, substituir o consumismo pelas necessidades fundamentais; no espaco da cidadania,
a permutacdo da democracia fraca pela democracia forte e, por fim, no espago da administragéo,

a alteracdo da administracdo-regulacéo para a administracdo-emancipacao.
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