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Evolucédo da administracdo publica brasileira: patrimonialismo,
burocracia, gerencialismo e seus desdobramentos.

Cibele Ribeiro Pereiral

1- Conceitos de Estado, Governo e Administracdo Publica

Podemos dizer que é na inter-relacdo do aparato legal do Estado, das
forcas sociais, econémicas e politicas que atuam na base dos Governos e dos
interesses pessoais e corporativos, enfim, que é na confluéncia desses e de
outros fatores que se apresentam e se desenvolvem 0s conceitos e as estruturas
que definem a evolug¢do da administracao publica em geral, e em particular, a
brasileira. Portanto, refletir sobre a evolu¢ao da administracao publica tem como
pressupostos relevantes algumas referéncias basicas, a exemplo do conceito de
Estado, Governo e Administracdo Publica. Tais pressupostos nos permitem uma
melhor contextualizac&o critica da perspectiva histérica em questéo, envolvendo,
mais especificamente, as questdes relativas a patrimonialismo, burocracia e
gerencialismo como aparatos de Estado e operadores governamentais.

De um modo geral, o Estado pode ser aceito como um fenédmeno historico.
Antes do surgimento do Estado moderno, conforme observa o economista e
professor Matias Pereira, havia outras formas de Estado, a exemplo da
sociedade ndmada (caracterizada pela organizacao primitiva), o Estado-cidade
que surge na Grécia antiga (considerada bastante sofisticada), o império
burocratico (adotado na China) e o Estado feudal. Cada um deles com suas
especificidades em termos de organizagéo e controle.

Diversos autores identificam, como principais, trés teorias da origem do
Estado, a saber: uma origem familiar (mais antiga e de fundamentacéao biblica);
uma origem contratual (assegura que o Estado foi criado a partir de uma
convencao entre os membros da sociedade como um contrato social); e uma
origem pela forca (o Estado € a violéncia dos mais fortes).

Por sua vez, a Ciéncia Politica tem como base o Estado Moderno.
Observa-se na literatura especializada que o termo Estado, dentro de uma
compreensao mais proxima ao de Estado Moderno, foi apresentado pela
primeira vez pelo pensador renascentista Nicolau Maquiavel, que o define como
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a sociedade politica organizada, o que exige uma autoridade prépria e regras
definidas para permitir a convivéncia de seus membros.

Para o ex-ministro do primeiro governo de Fernando Henrique Cardosa,
professor Luiz Carlos Bresser-Pereira (1997), um reconhecido estudioso do
assunto, o Estado € a instituicdo que organiza a acao coletiva dos cidadaos
através da constituicdo nacional, e de todas as demais instituicdes legais ou
juridicas que cria ou legitima, e que fazem parte constitutiva dele préprio. O autor
do livro “A Reforma do Estado dos anos 90: Logica e Mecanismos de Controle”
observa ainda que o Estado se apresenta tanto como um conjunto de instituicoes
juridicas com poder coercitivo sobre a sociedade, quanto como aparelho ou
organizagao do proprio Estado, que formula politicas, aprova leis, e as executa.

Podemos concluir que o Estado €, portanto, uma organizacdo com poder
extroverso sobre a sociedade que Ihe da origem e legitimidade, e o sistema
juridico dotado de coercibilidade sobre todos os membros desse Estado
nacional, isto €, o Estado é o instrumento de acdo coletiva por exceléncia da
sociedade moderna (MATIAS-PEREIRA, 2014).

Quanto ao conceito de Governo, Matias-Pereira (2014) argumenta que 0
mesmo pode ser definido como o nlcleo estratégico ocupado de forma
temporaria por individuos que definem os objetivos, diretrizes e metas do Estado.
Para alguns autores, de forma mais restrita, Governo é o conjunto de cargos
politicos destinados exclusivamente ao exercicio das deliberagfes executivas do
Estado. Ja para Castro (1936), a palavra “governo”, quanto a sua definicdo mais
especifica, costuma ser empregada vulgarmente como sinénimo de “poder
executivo”.

Considerando que entender as bases da formacéo do Estado e as forcas
gue atuam na composicdo dos Governos é importante para uma visao critica da
evolucdo da administracdo publica brasileira, da mesma forma podemos
assinalar alguns aspectos gerais norteadores do que se compreende por
Administracdo Publica. Segundo Prates (in AVELAR & CINTRA, 2004), o
conceito de atividades de natureza administrativa € muito mais amplo que o de
administracdo publica. Para ele, na primeira acep¢do do vocabulo, a
administrac@o refere-se a acéo, dentro de uma comunidade ou sociedade,
voltada para a implementagédo de um sistema de ordem em uma associagao
humana qualquer, enquanto a administracéo publica é exercida por funcionarios
especialistas, comprometidos com regras impessoais e legais, que regulam suas
atividades (tudo isso baseado nas ideias de Max Weber).

De acordo com Silva (2011), a Administracdo Publica pode ser definida
como o0 conjunto de meios institucionais, materiais, financeiros e humanos,
preordenados a execucdo das decisbes politicas. Sistematizando, “a
Administracdo Publica pode ser definida objetivamente como a atividade
concreta e imediata que o Estado desenvolve para a consecucgao dos interesses
coletivos, e subjetivamente como o conjunto de 6rgaos e de pessoas juridicas
aos quais a lei atribui o exercicio da funcédo administrativa do Estado” (MORAES,

2007, p. 74). Observa-se, contudo, que na pratica as coisas nem sempre
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funcionam assim, com essa pureza de principios e efetividade de a¢des, posto
que a administragcdo publica ndo esta isenta das forcas e interesses que
representam o poder politico e econémico.

Atualmente, a estrutura da Administracdo Publica brasileira pode ser
classificada, grosso modo, em Direta ou Centralizada e Indireta ou
Descentralizada. A primeira diz respeito a todas as entidades, instituicbes e
orgaos publicos ligados diretamente ao poder central, entendendo como poder
central a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal (ex: Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario; Ministérios; Forcas Armadas; Receita
Federal; dentre outros). A segunda, refere-se as pessoas juridicas, de Direito
Publico ou Privado, designadas a execucdo de fungdes e/ou prestacdo de
servigos publicos de titularidade do Estado e a elas transferidas em caréater
exclusivo ou ndo (ex: Sociedades de economia mista, Autarquias, Empresas
Publicas, etc.).

De maneira direta ou indireta, a Administracao Publica, conceitualmente,
designa o conjunto de atividades destinadas a execucdo das tarefas
consideradas de interesse publico ou comum, numa coletividade ou organizacao
estatal (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 1986). Na prética, a administracédo
publica sofre as pressfes e 0s reveses impostos pela dindmica social, sobretudo
em suas configurac¢des politicas, juridicas e econémicas.

2- Evolucédo da Administracdo Puablica no Brasil

A evolucdo da Administracéo Publica no Brasil passou por algumas fases
politico-institucionais ao longo da histdria, mais precisamente, por trés grandes
modelos diferentes: o patrimonialismo, a burocracia e o gerencialismo. Esses
modelos se desenvolveram consecutivamente, ao longo do tempo; entretanto,
na pratica, é possivel perceber que nenhum dos modelos pretéritos foram
absolutamente abandonados, conforme veremos a seguir.

2.1- Patrimonialismo

A administracdo publica patrimonialista tem origem nos Estados
absolutistas europeus do século XVIII, ou seja, foi um legado do feudalismo
vigente nas sociedades pré-democréaticas. De acordo com Bresser-Pereira
(2002), a caracteristica que definia o governo na era patrimonialista era a
“interpermeabilidade” dos patrimbnios publicos e privados. Na administragao das
sociedades pré-capitalistas e pré-democraticas existia uma inabilidade ou
resisténcia em distinguir o patriménio publico do privado, sempre em favor das
classes dominantes. No patrimonialismo, o conceito de res publica ndo era
compreendido ou considerado e a pratica do nepotismo, da corrup¢do e do
clientelismo eram habituais. N&o existia a nocédo de profissionalismo nesta
perspectiva gestdo publica e as demandas sociais eram quase sempre
ignoradas.
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Analisando o contexto histdrico, Avelar argumenta que o tipo de
administracdo praticada no patrimonialismo, apesar de apresentar uma estrutura
relativamente complexa, ndo pode ser classificado como modelo de
administracdo de natureza publica justamente por ndo haver o conceito de esfera
publica dissociada da esfera privada.

O patrimonialismo foi o primeiro modelo de gestéo brasileiro, herdado de
Portugal no periodo colonial, vigorando até o ano 1930 quando, no governo de
Getulio Vargas, foi formalmente substituido pela Administracdo Burocratica. No
Brasil, o modelo patrimonialista pode ser classificado em trés fases: o
Patrimonialismo Colonial (periodo da chegada dos portugueses até a
independéncia do Brasil), o Patrimonialismo Imperial (periodo da independéncia
do Brasil até a proclamacdo da republica) e o Patrimonialismo Oligarquico
(Periodo da proclamacao da republica até 1930, durante o governo Vargas). Na
sua ultima fase, o poder estava concentrado nas maos das elites agrarias, com
a proeminente presenca do coronelismo.

Apesar de ter sido substituido, como veremos na sequéncia, por outro
modelo de administracao publica, o patrimonialismo deixou uma amarga heranca
sentida até os dias atuais, a exemplo do nepotismo, corrupcgao, clientelismo,
dentre outros. Todas essas aclOes, a despeito das leis e das teorias
administrativas vigentes, fazem parte do cotidiano politico brasileiro,
configurando modos de apropriacédo da res publica.

2.2- Burocracia

Com o desenvolvimento do capitalismo industrial e a emergéncia das
democracias parlamentares, as praticas patrimonialistas tornaram-se,
formalmente, incompativeis com as necessidades do mercado e com o
imperativo de separacao entre o publico e o privado. Surge entdo uma nova 6tica
administrativa sobre o papel do Estado, baseado no “modelo burocratico”,
assentado na impessoalidade, no profissionalismo e na racionalidade. Esse
modelo surge Europa, na segunda metade do século XIX, com o objetivo de
combater a corrupcao e o nepotismo patrimonialista (MATIAS-PEREIRA, 2014).
O método burocratico foi analisado e sintetizado por Max Weber e pregava a
racionalizacdo da administracdo publica na busca da eficiéncia, da hierarquia
formal de autoridade e de regras bem definidas. Quanto a isso, Prates (in
AVELAR & CINTRA, 2004) afirma que o marco definitivo do surgimento da
administracdo de natureza publica foi o advento do Estado burocratico moderno.

No Brasil, como ja foi dito, a reforma burocratica ocorre s6 na década de
1930, durante o governo de Getulio Vargas. De acordo com Matias-Pereira
(2014), o modelo desponta no bojo do processo da industrializagao brasileira e
€ submetido a um forte processo de racionaliza¢do que viabilizou a criacdo das
primeiras carreiras burocraticas, bem como,-buscou adotar o concurso como
forma de acesso ao servico publico. Fica claro que a implantacdo da
Administragdo Publica burocratica esta associada a modernizagdo do sistema
capitalista existente no Brasil.
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Nesse cenario, nasce, em 1936, o Departamento Administrativo do
Servico Publico — DASP, considerado o Marco da Administracdo Publica
Burocréatica. O DASP tinha como um dos seus principais objetivos assessorar
tecnicamente o Presidente da Republica na elaboracéo, fiscalizacéo e execucéo
do orcamento a fim de combater as praticas patrimonialistas. Ademais, na esfera
das politicas de recursos humanos, o departamento inspirou-se no modelo
weberiano para estruturar a burocracia, quer dizer, baseou-se no principio do
mérito profissional. Segundo Bresser-Pereira (2002), essa politica de recursos
humanos e outras premissas burocraticas, em que pese 0s esforcos realizados,
nao responderam adequadamente as necessidades do Estado, sob os
argumentos que veremos a segulir.

2.3- Gerencialismo

De acordo com alguns estudiosos, a exemplo de Matias-Pereira (2014),
as alteracdes significativas verificadas no mundo pés Segunda Guerra Mundial
colaboraram de maneira determinante para o aceleramento do nivel de
maturidade politico-econémico-social dos governos e das sociedades,
sobremaneira a partir da década de 1970. Esse fato também ensejou o grande
anseio para que se fizesse a substituicdo do modelo burocratico. Cresceram as
atribuicdes dos governos, a complexidade de suas acdes e as demandas pelos
seus servicos, estimulando o desejo da substituicdo do modelo burocratico, que
a esta altura sofria severas criticas por sua ineficiéncia, seu alto custo e pelos
principios da centralizacéo e da hierarquia (BRESSER-PEREIRA, 2002).

Por seu turno, o gerencialismo propde a modernizacdo do Estado e
apresenta principios e pressupostos mais flexiveis e dindmicos: € orientado para
o cidadao e voltado para o consumidor; pensa na sociedade como um campo de
conflito, cooperacéo e incerteza, na qual os cidaddos defendem seus interesses
e afirmam suas posicOes ideoldgicas; € preciso atacar a corrupcdo e o
nepotismo, contudo, para isso hdo sao necessarios procedimentos rigidos, e sim
outros meios, como indicadores de desempenho, controle de resultados, dentre
outros; confianca é limitada, permanentemente controlada por resultados, mas
ainda assim suficiente para permitir a delegac¢éo; prega a descentralizacao, com
delegacdo de poderes, atribuicbes e responsabilidades para os escaldes
inferiores; exige formas flexiveis de gestdo, horizontalizacdo de estruturas,
descentralizagéo de fungbes e incentivos a criatividade e inovagio. E possivel
aferir que o novo modelo de administracédo publica redefiniu o papel do Estado,
que passou de Burocratico para Gerencial, priorizando, por exemplo, a
transferéncia para o setor privado das atividades que podem ser controladas pelo
mercado (MATIAS-PEREIRA, 2014).

Secchi (2009) sintetiza a reflexdo conceitual do modelo estabelecendo
que a administracao publica gerencial € um padréo normativo pds-burocratico,
para a estruturacao e a gestdo da administracao publica, baseado em valores de
eficiéncia, eficacia e competitividade. Ainda assim, vale salientar que o
gerencialismo nao se afasta por completo do modelo burocrético, sendo possivel
ponderar que a administracdo publica gerencial acosta-se na burocracia em
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alguns preceitos, a exemplo da admissao de servidores por critérios rigidos, um
sistema de remuneracao estruturado e meritocracia na carreira publica.

Com tais pressupostos, a Administracdo Publica Gerencial ou o
Gerencialismo ou ainda a Nova Gestéo Publica (NPM) irrompe, inicialmente, em
paises anglo-saxonicos, a partir do inicio dos anos 1980, tais como: Estados
Unidos, Inglaterra, Australia e Nova Zelandia. Uma onda reformista com vistas a
conferir & administragéo publica um enfoque gerencial, inspirada nos métodos
de gestéo dos negdcios privados. Na literatura, a Inglaterra figura como uma das
principais referéncias da Nova Gestdo Publica, tanto pelo pioneirismo quanto
pela amplitude dos objetivos pretendidos e o impacto das a¢cées empreendidas.
A Gré-Bretanha foi o grande laboratério das técnicas gerenciais aplicadas,
servindo de inspiracdo para um vultoso nimero de paises, incluindo o Brasil, que
comecaram a ensaiar o inicio das reformas de seus Estados.

Bresser-Pereira (2002) observa que, embora a Reforma Gerencial no
Brasil possa ser dividida em duas ondas - a primeira em 1980 com énfase no
ajuste estrutural das economias em crise; e a “segunda onda” a partir dos anos
1990, com énfase nas transformacdes de carater institucional -, a referéncia
inicial de reforma gerencial da Administracdo Publica brasileira aconteceu
durante o Regime Militar, em 1967, com o Decreto Lei-200. Naquele momento
nao se acreditava na capacidade do Estado em gerenciar tudo de maneira
centralizada. Por isso, a aposta era no fortalecimento da Administragéo Indireta
para gerar eficiéncia com a descentralizacdo, ou seja, o decreto-lei possibilitou
o deslocamento da producédo de bens e servigos para autarquias, fundagoes,
empresas publicas e sociedades de economia mista (BRESSER-PEREIRA,
2002).

Contudo, Bresser-Pereira (2002) destaca duas consequéncias
inesperadas e indesejaveis do decreto-lei 200: a primeira foi a possibilidade de
contratacao de servidores sem concurso publico, o que acabou resgatando e/ou
mantendo as praticas patrimonialistas, e a segunda foi a falta de preocupacéo
em desenvolver carreiras de altos administradores. Esses fatores
enfragueceram o nucleo estratégico do Estado, por conta do sistema oportunista
do regime militar. Sendo assim, a reforma administrativa do regime militar ficou
incompleta e fracassou.

O marco seguinte que precedeu o gerencialismo no Brasil foi a
Constituicao de 1988, intitulada por alguns autores, sobretudo os de ideologia
neoliberal, como a contra-reforma. Neste sentido, Bresser-Pereira (2002) afirma
gue a constituicdo sacramentou principios de uma administracdo publica arcaica,
burocratica, centralizada, hierarquica e rigida, focalizada na administracéo
direta. E € o proprio autor quem vai promover reformas em direcdo ao modelo
gerencial. Em 1995, assumindo o pioneirismo das reformas de Estado nos
paises em desenvolvimento, é langado no Brasil o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado — PDRAE, durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso e sob a tutela do entdo Ministro da Administracdo Federal e Reforma
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do Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira. Tal reforma compreendeu trés
dimensdes:

- Dimenséo Institucional-legal: visava a descentralizacdo do aparelho
estatal;

- Dimensao da gestao: definida para dar maior autonomia e formas de
responsabilizacdo dos gestores através da administracao por resultados, que
substituiu caracteristicas da burocracia; e

- Dimensédo cultural: uma mudanca de mentalidade, pautada pela
confianca.

Matias-Pereira (2014) complementa que a reforma (Gerencialista) do
Estado brasileiro de 1995, foi dividida em dois estagios: no primeiro, foram
realizadas a privatizacdo, a descentralizacdo, a desregulamentacgéo, entre outras
medidas; no segundo foi feita a estruturacdo de capacidade administrativa
institucional.

3- A Administracdo Publica Gerencial, a Governabilidade e a
Governanca

3.1- Reflexdo acerca dos conceitos de Governabilidade e
Governanca

Considerando grande parte da literatura especializada, observa-se que o
termo governabilidade engloba, predominantemente, a dimenséo juridica e
institucional do Estado, suas leis e normas, enquanto o termo governanca
ressalta processos politicos e gerenciais ligados as estratégias de governo. As
duas instancias, governabilidade e governanca, interagem de forma dinamica e
permanente.

Em um regime democratico e dentro de uma perspectiva genérica, a
governabilidade, de acordo com Araujo (2002), refere-se as proprias condicdes
substantivas/materiais de exercicio do poder e de legitimidade do Estado e do
seu governo, derivadas da sua postura diante da sociedade civil e do mercado,
ou seja, pode ser concebida como a autoridade politica do Estado em si. Por sua
vez, a cientista politica Santos (1997), numa concepcdo um pouco mais
sistematica, relaciona a governabilidade as “condicbes sistémicas e
institucionais sob as quais se da o exercicio do poder, tais como as
caracteristicas do sistema politico, a forma de governo, as relacdes entre os
Poderes, o sistema de intermediacdo de interesses”. O estudioso Luciano
Martins (apud Santos, 1997, p. 342), numa formula sintética, observa que o
termo governabilidade refere-se a “arquitetura institucional”, o que pressupde os
varios aspectos citados acima. Ja Matias-Pereira (2014) destaca que o termo
governabilidade esta relacionado ao grau no qual o sistema politico se
institucionaliza. Diniz (1995) como que resume esses conceitos alegando que a
expressao se refere as condi¢des sistémicas mais gerais, por meio das quais se
da o exercicio do poder em dada sociedade, como a forma de governo, as
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relacdes entre os poderes, 0s sistemas partidarios, etc. Assumindo uma postura
de critica a profusédo de conceitos acerca do tema, Bresser-Pereira (2002), de
forma genérica e extrapolando as definicbes anteriores em direcdo a ideia de
governanca, concebe governabilidade como sendo a capacidade politica de
governar, derivada da relacdo de legitimidade do Estado e de seu governo com
a sociedade.

Quanto a governanca, vemos que Diniz (1995) concebe o termo referindo-
se a capacidade governativa em sentido mais amplo, envolvendo a capacidade
da acdo estatal de implantacdo das politicas e na consecucdo das metas
coletivas. Inclui-se, nessas a¢des de governo, segundo Matias-Pereira (2014), o
conjunto de mecanismos e procedimentos para cuidar da dimens&o participativa
e plural da sociedade. Este autor observa ainda que enquanto a governabilidade
diz respeito as condicbes do exercicio da autoridade politica, a governanca
qualifica o0 modo de uso dessa autoridade, ou seja, a capacidade de governanca
acarreta a capacidade governamental de criar e assegurar a execucao de regras
universalistas nas transacfes sociais, politicas, sociais e econémicas. Numa
conceituacdo compendiada, Bresser-Pereira (2002) caracteriza governanca
como a capacidade financeira e administrativa, em sentido amplo, de um
governo implementar politicas.

Contudo, observa Matias-Pereira (2014) que, na atualidade, o conceito de
governanca habitualmente utilizado é o adotado pelo Banco Mundial, segundo o
qgual governanca pode ser aceita como a forma com que 0S recursos econémicos
e sociais de um pais sdo gerenciados, com vistas a promover o desenvolvimento.
Nesta mesma direcdo aponta Torres (2016), ao assinalar que, mesmo com
possiveis ambiguidades e imprecisbes, a no¢do de governanca esta
reiteradamente vinculada a questdo das condi¢cdes de funcionamento do “bom
governo”, explicita ou implicitamente entendido como “governo democratico”.

Os conceitos aqui levantados, ainda que de forma breve, ddo conta de
gue a governabilidade antecede a governanca, isto é, expressa a legitimidade
para governar e realizar o exercicio do poder, oriunda de condicfes sistémicas;
governanca é a capacidade financeira, gerencial, técnica de governar, ou seja,
formular, implementar, monitorar e avaliar politicas publicas. Nessa perspectiva,
Diniz (apud BEHRING, 2008, p. 209) resume: governabilidade trata das
condi¢bes institucionais e sistémicas, enquanto a governanca opera sobre a
capacidade operacional e a eficacia. Esses conceitos, portanto, sao
complementares, mas néo idénticos.

Alguns autores, a exemplo de Santos (1997), sob o argumento de que ha
uma pluralidade, convergéncias e divergéncias conceituais, defendem uma
fusdo entre as no¢des de governanca e governabilidade por meio do conceito de
“capacidade governativa”, entendida como a capacidade do estado em produzir
politicas publicas que resolvam os problemas da sociedade. De acordo com esta
proposta de fuséo, os dois conceitos (governabilidade e governanca) referem-se
a uma Unica e mesma questdo: a questdo funcionalista da performance do
sistema politico em processar as pressdes oriundas tanto do ambiente social
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externo como do proprio sistema politico (TORRES, 2016). Tal postura, contudo,
nao chega a apresentar aspectos conceituais novos em relacao ao tema, apenas
funde as duas perspectivas conceituais ja vistas em relacéo a governabilidade e
governanca.

3.2 - A Administracao Publica e a Governanca

Até a década de 1960 a “teoria da modernizagao” se destacava na esfera
politica mundial. Tal teoria sustentava o argumento de que o “bom governo”,
numa realidade democratica, estava totalmente associado ao desenvolvimento
econdmico. Entretanto, a histdrias e os fatos demonstraram que a teoria era
equivocada, vide diversos regimes autoritarios que, ao longo do tempo,
vivenciaram relevante aceleramento econdémico e minguadas (ou nenhuma)
garantias de direitos de cidadania (TORRES, 2016).

Considerando tal situagcdo apontada acima, a governanca se destaca
como o ponto de partida para um notoério distanciamento entre a “teoria da
modernizacdo” e a administracdo publica democratica. Com a irrefutavel
apuracao da dissociacao entre o desenvolvimento econémico e a democracia,
as reflexbes sobre governanca destacam a ligacao entre o Estado e sociedade,
demonstrando que a efetivagdo do “bom governo” tangenciam os aspectos
institucionais, sociais e culturais dentro do contexto politico (TORRES, 2016).

De acordo com a visdo gerencial e tecnicista de Bresser-Pereira (1997, p.
40), principal formulador dos diagndsticos e terapias (reforma gerencial) sobre a
crise (sobretudo fiscal) do estado brasileiro na década de 1990, governanca
refere-se as condi¢Bes financeiras e administrativas que o estado precisa reunir
para transformar em realidade as decisdes que toma. Bresser-Pereira (1997)
atribuiu a crise de governanca ao modelo burocréatico de administracdo publica,
apresentada pelo autor como ineficiente e custosa. Por sua vez, Torres (2016)
argumenta que tanto a crise fiscal do estado como sua incapacidade de produzir
e implementar politicas publicas devem ser concebidas como parte essencial da
crise de governanca dos sistemas politicos contemporaneos.

Nesse cenario de crise (fiscal e de governanca), muitos estudiosos e
politicos apontam o modelo burocratico como contraproducente em relacdo as
praticas de “bom governo”, defendendo, por outro lado, o gerencialismo como o
modelo de administracdo publica que restauraria a governanca. No Brasil, como
visto anteriormente, esse pensamento se materializa em 1995, durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso, com o langamento do Plano Diretor da
Reforma do Estado (PDRE), cujo objeto central era promover a governanga
(enquanto “bom governo”), superando o formalismo procedimental burocrético,
focando em resultados, apostando na descentralizacdo das atribuicdes
administrativas, possibilitando, entdo, uma participacdo mais direta da sociedade
na gestao publica (BRESSER-PEREIRA, 2002).

E importante salientar que muitos dos argumentos utilizados pelos
gerencialistas apontam para o neoliberalismo e o Estado minimo. Nesse sentido,
Nogueira (2004) declara que o que houve de positivo ndo foi suficiente para dar
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uma dimenséo vitoriosa a reforma gerencialista, visto que ndo se edificou um
sistema politico efetivamente democratico, ou seja, o sistema politico evoluiu
como uma democracia sem sociedade e sem Estado. A reforma focou no Estado
enguanto aparato administrativo em detrimento ao Estado ético-politico, isto &, a
prépria ideia de Estado perdeu a clareza. Cardoso Junior (2011) argumenta que
ao Estado cabe n&o apenas fazer as coisas de modo melhor e mais eficiente,
cabe-lhe também a tarefa de induzir, fomentar ou mesmo produzir as condi¢cdes
para a transformacéo das estruturas econémicas e sociais do pais.

4- A Administracao Publica Gerencial e a descentralizacao

Diversos autores assinalam que os processos de descentralizagdo foram
caracterizados, em varios paises, como um esforco de reforma administrativa do
aparato estatal, que séo determinados por novas condigcbes econdmicas,
politicas e sociais experimentadas pelo capitalismo internacional em sua atual
etapa de desenvolvimento.

A questdo da descentralizacao foi alvo de intenso embate e discusséo
internacional, no final da década de 1970 e inicio da década de 1980. Varias
agéncias internacionais de desenvolvimento enfatizaram a necessidade de
descentralizar os planos de desenvolvimento dos paises do terceiro mundo.
Scardua (2003, p. 64) afirma que, “ja nos anos 1990, a falta de participacéo social
€ apontada pelas instituicdes internacionais como uma das principais causas do
fracasso de politicas, programas e projetos de diferentes tipos”.

Como supracitado, a concepcao moderna de governanca implantada no
Brasil por Bresser-Pereira no governo de Fernando Henrique Cardoso esta
acoplada aos preceitos gerencialistas e, consequentemente, as reformas
administrativas tomadas por esse enfoque. No enredo tragado pela reforma
gerencial brasileira, fica clara a conexdo entre a descentralizacdo das atribuicdes
administrativas e politicas e a aplicabilidade técnica da governanca. Nessa
retdrica, a constituicdo de espacos institucionais de governanca local/regional se
d& num cenario historico de descentralizacdo dos Estados (ROVER; BIRKNER,;
MUSSOI, 2008).

No Brasil, para além da Constituicdo de 1988 (quando especialmente 0s
municipios ganham maior poder e autonomia de gestdo), o modelo
administrativo apresentado por Bresser-Pereira (2002) no PDRE inclui a
dimenséo descentralizadora como um processo fundamental para a efetividade
da governanca. O autor argumenta que a descentralizacdo deve ocorrer ndo
apenas na esfera administrativa, mas também em termos politicos, envolvendo
distribuicao territorial de poder, demonstrando assim, uma evidente relacdo com
a democracia. Muitos autores asseguram que e democracia nasce do poder
local. Outros, no entanto, defendem que a descentralizacdo pode fomentar o
paroquialismo, o conformismo e o exercicio do poder oligarquico por elites locais.
Contudo, na retérica para a proposta da administracdo publica gerencial
brasileira, a descentralizacdo figura como um processo democratico e
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participativo (BRESSER-PEREIRA, 2002). Desta forma, em tese, as garantias
constitucionais do Estado federativo e a reforma gerencial permitiram que os
governos locais estabelecessem suas préprias agendas nos multiplos setores.

5- Criticas ao modelo gerencial

Vimos que as ideias e reformas gerencialistas eclodem no Brasil a partir
da década de 1980, apresentando uma proposta que garantiria a melhoria da
eficiéncia gerencial e a reducéo de custos para um Estado de cunho claramente
neoliberal. Incorporando mudancas de grande magnitude na dimensao
institucional, avaliando o sucesso ou o fracasso da administracdo publica através
de ferramentas e critérios proximos aqueles utilizados pela administracdo
privada, assumindo uma orientacdo voltada para o cliente/consumidor/cidadéo e
com foco na transparéncia, a NPM foi defendida por seus apoiadores como um
modelo ousado, inovador e triunfante, no que pese a brutal desigualdade que
marca a sociedade brasileira.

Refletindo sobre a experiéncia da administracdo publica no Brasil,
Nogueira (2004) avalia que, no inicio do século XX, os brasileiros vivenciaram
um pais mais moderno e diferenciado, muito por conta do ingresso nos circuitos
econdbmicos e culturais do mundo globalizado. O autor ressalta também que
houve um ganho incontestavel na transparéncia, na consciéncia da relevancia
do protagonismo social (como consequéncia dos mecanismos de participacéo e
descentralizacdo da gestdo das politicas sociais) e no regime de liberdades e
direitos (tanto no plano partidario e sindical quanto em termos de opinido).

Ainda que a administracao publica gerencial tenha promovido avancos
politicos, econémicos, sociais e culturais, cabe aqui uma exposi¢cdo das
coerentes criticas ao modelo. Depois de evidenciar os melhoramentos advindos
da NPM, Nogueira (2004) faz uma analise pontuando algumas distor¢cdes do
gerencialismo. O estudioso declara que o que houve de positivo ndo foi suficiente
para dar uma dimensao vitoriosa a reforma, visto que néo se edificou um sistema
politico efetivamente democratico, ou seja, o sistema politico evoluiu como uma
democracia sem sociedade e sem Estado. A reforma focou no Estado enquanto
aparato administrativo em detrimento ao Estado ético-politico, isto é, a propria
ideia de Estado perdeu a clareza.

Observa-se que expressfes como privatizacdo e mercado ddo um tom
neoliberal & reforma, enfatizando a desregulamentagdo e menor interferéncia
estatal. As criticas recaem ainda sob a visdo do cidaddo como
consumidor/cliente, indiferente quanto a sua participacdo e inclusdo nas
escolhas sociais (SECCHI, 2009). Behring (2008) também chama atencéo para
uma questao crucial dentro da reforma gerencial: a criacdo dos muitos 6rgaos
da administracdo indireta. Para a autora, politicas publicas passam a ser
submetidas a unidades autbnomas e concorrentes entre si, 0 que pode ocasionar
a rentabilizacdo dos recursos em detrimento dos fins, reeditando as praticas de
rent seeking. Numa visdo geral, Behring (2008) intitula a implantacdo do
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gerencialismo no Brasil de Contra-Reforma, que desestruturou o Estado e
propiciou a perda de direitos.

Quanto as expressdes governabilidade e governanca, Behring (2008)
acredita que a avalanche semantica que reveste 0s conceitos dos termos oculta
um neoliberalismo e um conservadorismo disfarcados de construcao
consensual. Ainda nesse viés, Avelar e Cintra (2004) argumentam que, para
além da confusdo semantica, a governabilidade no cenéario reformista é tratada
como um problema técnico, isto é, faz referéncia a aparelhagem do Estado, a
eficiéncia ou capacidade governativa, omitindo-se, do ponto de vista da
democracia, os interesses multiplos de numerosos atores sociais.

No que tange a descentralizacdo, Nogueira (2004) lembra que, na logica
reformista, a sua aplicacdo foi fortemente aproximada da ideia de
democratizacdo, a ponto de se confundir com ela (o que nao foi observado,
plenamente, na pratica), ou seja, a descentralizacdo foi tida como o caminho
mais adequado para a resolucdo de problemas sociais e para a elevacdo do
desempenho gerencial do setor publico. Para Scardua (2003), a caracteristica
central da descentralizacdo no Brasil é a sua descoordenacao. O autor assinala
que, de acordo com uma analise dos principais estudos realizados no Brasil
sobre as relacdes de poder em nivel local, é possivel inferir que os coronéis e as
oligarquias locais e regionais sdo os atores dominantes dessas relacdes de
poder, desnudando uma face cruel da descentralizacdo, que pode ser
considerada como heranga do patrimonialismo.

Com o avanco da globalizacdo e das reformas gerenciais (consideradas
neoliberais), a descentralizacdo ganha um novo significado, sendo sinédnimo de
reducdo do Estado as fungBes basicas e indispensaveis para seu
funcionamento, cedendo espaco para o “mercado” via desregulamentacao dos
setores da economia, a fim de torna-la mais competitiva. A privatizacéo de todo
e qualguer servico publico e, até mesmo, o financiamento de servi¢os privados
com recursos publicos € uma proposta de modelo a ser seguido por esse modelo
neoliberal (SCARDUA, 2003).

Muitas criticas recaem ainda sobre o fato dos reformistas partirem da
premissa, ou suposicéo, de que a simples transferéncia do poder de deciséo e
execucdo para uma instancia inferior é suficiente para que haja
descentralizacdo, e que o0s servigos descentralizados irdo ganhar em qualidade.
Esse tipo de postura ndo leva em conta as desigualdades econdmicas, sociais,
politicas e culturais existentes no pais e dentro de uma mesma regido, que criam
situacdes diferenciadas, exigindo solucdes proprias para o enfrentamento dos
problemas que, muitas vezes, ndo foram previstos, ou foram simplesmente
ignorados, durante o processo de descentralizacdo. Para Almeida (1996) essa
maneira de mudar tem consequéncias sociais e politicas igualmente perversas,
podendo agravar as disparidades intra e inter-regionais.

Por seu turno, Buarque (2008) acredita que, mesmo com o0s problemas e
adverténcias elucidadas, as acOes especificas da descentralizacdo e do
fortalecimento do poder local sédo fatores decisivos para a participacdo, a
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democratizacdo do processo decisério e a educacdo politica da sociedade.
Mesmo que essa pratica possa, a principio, reforcar a cultura politica dominante
nos microespacos, a relacdo com a sua regido e a participacdo direta nas
decisGes devem levar a novas formas de fazer politica e de responsabilizacéo
nas decisdes (BUARQUE, 2008).

Na prética, a Administracdo Publica sofre a influéncia ou interferéncia de
diversos fatores, como politicos e econdmicos, e dos mais diversos interesses
pessoais ou corporativos, contrariando, muitas vezes, 0 seu principio
fundamental de buscar o bom funcionamento do Estado aliado a busca do bem
comum.

Em suma, a maior parte das criticas que revestem o gerecialismo derivam
e orbitam em torno da redefinicdo do papel do Estado. Como afirmou Nogueira
(2004), o Estado-maquina ndo pode ser eficaz se ndo caminhar junto com o
Estado ético-politico.
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