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RESUMO

A sociedade brasileira refletiu em suas udltimas escolhas presidenciais o anseio por
governos que propunham conciliar as politicas de equilibrio fiscal um incremento nas
acOes voltadas ao atendimento das demandas sociais do pais. Adotado como principal
norteador da administracdo publica federal brasileira, por ocasido da execu¢do do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado durante o governo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, o modelo de Administracdo Piblica Gerencial ndo foi deixado de lado
quando se deu a transi¢do presidencial entre partidos com programas de governo e
orientacdes sociais diversas. Ciente de que ndo se trata de um modelo definitivo ou isento
de criticas, este trabalho objetivou reforcar a ideia de que o gerencialismo ndo surgiu
apenas circunscrito ao idedrio neoliberal de promog¢do de um Estado minimo, mas como
uma vidvel alternativa ao visivel esgotamento do modelo Burocritico de administragdo
publica que, por apresentar carateristicas fortemente autocentradas, ndo mais dava conta
de suprir em sua totalidade as demandas de uma sociedade cada vez mais complexa e

diversificada.

Palavras Chave: Modelos de Administracio Pudblica, Patrimonialismo, Burocracia,

Gerencialismo, Nova Administracao Publica.
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Introducao

As mudancas ocorridas no arranjo social contemporaneo tem se refletido numa
crescente exigéncia por governos que saibam agir com mais responsividade' e eficiéncia?,
conceitos fortemente correlacionados a uma boa gestdo publica. Mas como atingir este
objetivo diante de uma sociedade que se torna a cada dia mais complexa, com crescentes
demandas e dispondo de recursos cada vez mais escassos?

Neste sentido, ocorreu ao final do século passado a gestacio do modelo de
administrag@o publica gerencial (também chamado de gerencialismo ou nova gestio publica)
justamente no intuito de tentar suprir, no dmbito da administracdo publica, as crescentes
demandas que j4 ndo eram plenamente atendidas pelo modelo Burocritico vigente. Tal
condi¢do de insuficiéncia do modelo Burocrético se acentuou com a crise do Estado moderno
e com o processo de globalizacdo®’ econdmica que eclodiram na segunda metade do século
passado e tornaram 6bvias as falhas deste modelo de administragcdo publica frente aos novos
desafios.

Inserido neste contexto, o Brasil, durante a gestdo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, adotou o gerencialismo como norteador do Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado — PDRAE, sob a batuta do entdo Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, designando
como principais medidas o controle fiscal e a diminuicdo da maquina publica.

Tais politicas, no entanto, se mostraram insuficientes em prover o correto atendimento
as fortes demandas sociais herdadas de gestdes anteriores, levando a populacdo a eleger um
novo governo composto majoritariamente por partidos ditos de esquerda, e que propOs
ampliar os programas sociais vigentes. Era de se esperar que esta mudanga no viés ideoldgico

da politica brasileira, ocorrida no ambito do governo federal, pudesse ocasionar também uma

" O conceito de Responsividade em politicas piiblicas se refere a0 quanto um governo, através de suas agdes,
consegue atender aos anseios e demandas oriundos de sua populagio.

* Eficiéncia, conceito que passou a constar no rol de Principios da Administragio Publica Brasileira da
Constitui¢do Federal — CF/88 através de sua emenda n°. 19 é o que “exige que a atividade administrativa seja
exercida com presteza, perfeicio e rendimento funcional. E o mais moderno principio da funcdo administrativa,
que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo
publico e satisfatério atendimento das necessidades da comunidade e seus membros (MEIRELLES, 2002, p.
94)”.

? Conforme defini¢io do Banco Mundial a “globalizagdo é um inevitdvel fendmeno da histéria da humanidade
que tem propiciado um encurtamento das distancias mundiais através de um intercambio de bens e produtos,
informacdo, conhecimento e cultura. O ritmo dessa integragdo global tornou-se muito mais 4gil e mais
perceptivel ao longo das ultimas décadas por conta dos avangos sem precedentes na tecnologia, comunicagdes,
ciéncia, transportes e industria” (Globalization; The World Bank Group; 2013. Disponivel em:
<http://go.worldbank.org/V7BJE9FD30> Acesso em: 10 out. 2013; tradugio propria).
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mudanga nos rumos da administracdo puiblica. Porém, o que se tem percebido (e.g. PAULA,
2005; ABRUCIO, 2007; COSTA, 2013) é que a cultura gerencialista, incorporada a
administragdo publica brasileira por ocasido da execucdo do PDRAE, tem sido continuada,
havendo indicios de que sua influéncia se amplia sobre a vigente gestdo da Presidente Dilma
Roussef.

Muitos autores (e.g. OSBORNE & GAEBLER, 1992; ABR(JCIO, BRESSER-
PEREIRA, KETTL, 2006) ja desenvolveram uma vasta bibliografia sobre o assunto,
principalmente no que tange ao periodo referente ao PDRAE. Outros (e.g. PAULA, 2005) se
ocuparam em elaborar criticas sobre a forma como se deu a implementacdo do gerencialismo
no Brasil.

Este trabalho, por sua vez, foi desenvolvido no intuito de se pesquisar em que medida
se encontra consolidada a cultura gerencialista no Pais, buscando descrever sua utilizagdo
pelas mais recentes experiéncias de governo no ambito da administragdo publica federal.
Através desta exposi¢do buscou-se verificar se este modelo de administragcdo publica tem se
mostrado coerente e compativel com o atendimento de crescentes demandas sociais que, no
caso em tela, se encontram refor¢adas por ocasido da eleicdo de governos que possuem viés
ideoldgico de esquerda.

Para tanto, este estudo contou com trés capitulos e as consideracdes finais. No
primeiro capitulo, desenvolveu-se um breve histérico dos principais modelos de
administragdo publica adotados no Brasil, anteriores ao modelo de administracdo publica
gerencial, mas que ainda coexistem e influenciam a administracio publica brasileira. O
segundo capitulo teve por objetivo detalhar mais especificamente o modelo de administragdo
publica gerencial, descrevendo sua concep¢do € a forma como se deu sua inser¢do na
administrag@o publica. O terceiro capitulo, por sua vez, descreveu a adocdo do gerencialismo
no ambito da administracdo publica brasileira e expOs sua continuidade por governos que,
apesar de possuirem diferentes ideologias norteadoras de politicas publicas, ndo romperam
com os principais objetivos ja incorporados pelo uso pregresso deste modelo. Ao final, foram

apresentadas as consideracdes finais acerca dos capitulos anteriores.
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1 - Antecedentes do Modelo de Administracao Publica Gerencial: A

Heranca Patrimonialista Portuguesa e a Burocracia Weberiana.

A formacdo do Estado brasileiro pode nos apresentar pistas de como se deu o
processo de consolidacdo da administragdo publica no Brasil e de como os principais
modelos de administracdo publica influenciaram (e influenciam até hoje) a esfera
governamental em seus varios niveis.

Sendo uma ex-colonia portuguesa, o Brasil herdou, em um primeiro momento, o
modelo Patrimonialista de administragdo publica, ou Patrimonialismo. Tipico das
Monarquias Absolutistas, a principal caracteristica deste modelo residia na auséncia de
distingdo entre os patrimOnios publico e privado, onde “o Estado era entendido como
propriedade do rei” (BRESSER-PEREIRA, 2006, p.241). Sobre este mesmo aspecto Weber
(2004, p.253) descreveu que:

Ao cargo patrimonial falta sobretudo a distincdo burocritica entre a esfera
"privada" e a "oficial". Pois também a administracdo politica é tratada como
assunto puramente pessoal do senhor, e a propriedade e o exercicio de seu poder
politico, como parte integrante de seu patrimdnio pessoal, aproveitivel em
forma de tributos e emolumentos.

Ao desenvolver seus estudos sobre a “Sociologia da Dominagﬁo”1 Weber associou
o Patrimonialismo ao cardter tradicional de legitimagdo de poder. Dessa forma o
Patrimonialismo em Weber “explica a fundamentacdo do poder politico, ou seja, como
este se organiza e se legitima [...] através do poder arbitrdrio/pessoal do principe e
legitimado pela tradi¢do.” (CAMPANTE, 2003, p.156, grifos do autor).

Se pautando pela definicdo Weberiana, Faoro (2001, p.199) desenvolveu sua teoria
a respeito do estamento’ burocritico, salientando que, apesar de ainda incipiente, a
administragdo publica brasileira também seguiu a mesma dire¢do onde o “patrimdnio do
soberano se converte, gradativamente, no Estado, gerido por um estamento, cada vez mais
burocrético”. N@o obstante ser burocrdtico, este estamento que se criou era pouco racional

e bastante ineficiente, conforme descreveu Costa (2008, p.832):

! Weber classifica a dominagio em trés tipos principais: carismética, tradicional ou burocratico-legal.

? Para Faoro o estamento “configura o governo de uma minoria. Poucos dirigem, controlam e infundem seus
padrdes de conduta a muitos. O grupo dirigente ndo exerce o poder em nome da maioria, mediante delegacdo ou
inspirado pela confianca que do povo, como entidade global, se irradia.” (FAORO, 2001, p.107)
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A administracdo colonial, apesar da abrangéncia das suas atribui¢des e da
profusdo de cargos e instincias, do ponto de vista funcional, pouco se diferencia
internamente. Tratava-se de um cipoal de ordenamentos gerais, encargos,
atribuic¢des, circunscrigdes, disposi¢cdes particulares e missdes extraordindrias
que ndo obedeciam a principios uniformes de divisdo de trabalho, simetria e
hierarquia. O caos legislativo fazia surgir num lugar fun¢des que ndo existiam
em outros; competéncias a serem dadas a um servidor quando ja pertenciam a
terceiros; subordinagdes diretas que subvertiam a hierarquia e minavam a
autoridade.

Desta forma a administrac@o publica do Brasil, enquanto coldnia portuguesa, pouco
se desenvolveu e, quando o fez, se pautou por exacerbar aspectos negativos do
Patrimonialismo. E o que descreveram Arno e Maria José Wehling (1999), citados por
Costa (2008, p.834), quando elencaram como as principais disfun¢des da administragcdo

publica colonial brasileira:

a centralizacdo, a auséncia de diferenciacdo (de funcdes), o mimetismo, a
profus@do e minudéncia das normas, o formalismo e a morosidade. Essas
disfungdes decorrem, em grande medida, da transplantagdo para a coldnia das
institui¢cdes existentes na metropole e do vazio de autoridade (e de obediéncia)
no imenso territério, constituindo um organismo autoritario, complexo, fragil e
ineficaz.

Tanto no caso do Brasil colonial quanto apds a vinda da Familia Real portuguesa
(episdédio este que propiciou o efetivo encorpamento do ja citado estamento burocrético
brasileiro que posteriormente serviria a recém-criada nagdo), as praticas patrimonialistas eram
a regra. “O funciondrio € a sombra do rei, e o rei tudo pode: o Estado pré-liberal ndo admite a
fortaleza dos direitos individuais, armados contra o despotismo e o arbitrio” (FAORO, 2001,
p-200). Sobre este aspecto do funcionalismo Patrimonialista, Holanda (2004, p. 146)

constatou que:

Para o funciondrio ‘patrimonial’, a prépria gestdo politica apresenta-se como
assunto de seu interesse particular; as func¢des, os empregos e os beneficios que
deles aufere relacionam-se a direitos pessoais do funciondrio e ndo a interesses
objetivos, como sucede no verdadeiro Estado burocritico, em que prevalecem a
especializacdo das funcdes e o esfor¢o para se assegurarem garantias juridicas
aos cidaddos.

Tais condi¢des que favoreciam o personalismo e a presengca de uma contumaz
corrup¢do nos quadros da administragdo publica eram algumas das consequéncias do
Patrimonialismo na administracdo publica. Este modelo, apesar de haver servido aos
interesses do soberano quando da constitui¢do do Estado pré-liberal, era cada vez mais

inadequado aos propdsitos da crescente classe burguesa, que viu na auséncia de
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racionalidade e na consequente ineficiéncia administrativa um entrave ao
desenvolvimento de seus objetivos capitalistas. A falta de uma separacdo clara entre o
publico e o privado era terreno fértil para desvios de recursos por parte dos agentes
publicos, que encontravam na corrup¢io uma forma de ampliar seus ganhos e influéncia.

Com o processo de fortalecimento da classe burguesa e o consequente declinio do
poder absolutista na Europa, a tendéncia de separacdo entre o patrimOnio publico e o
privado se tornou cada vez mais concreta. Buscava-se o retorno a ideia de res publica, ou
coisa publica, conceito ji presente nas antigas democracias Greco-romanas € que passou a
ser reelaborado com o intuito de promover a real separacao entre os dominios do publico e
do privado.

No caso brasileiro, diferentemente de outras nagdes onde a ascensdo da classe
burguesa se deu de forma apartada do Estado, a burguesia se constituiu sob a égide do
proprio Estado. “A primeira consequéncia, a mais visivel, da ordem burocritica,
aristocratizada no dpice, serd a inquieta, ardente, apaixonada caga ao emprego publico. S6
ele nobilita, s ele oferece o poder e a gloria, s6 ele eleva, branqueia e decora o nome.”
(FAORO, 2001, p.466). Esta condi¢do singular do processo de formagdo do Estado
brasileiro acabou por influenciar o subsequente funcionamento de seu corpo
administrativo.

Em face da decadéncia do Estado Absolutista e da consolidagdo do Estado Liberal
tornou-se mister o desenvolvimento de um novo modelo de administragdo publica que
corrigisse as manifestas distor¢cdes do Patrimonialismo.

Desta forma, simultaneamente a ascensdo do sistema de producgdo capitalista e a
crescente necessidade de se delimitar os espagos do publico e do privado, ganhou forca ao
final do século XIX o desenvolvimento do modelo Burocratico de administracdo publica.
Tal processo foi bem sintetizado por Bresser-Pereira (2006, p.241) quando este descreveu

que:

A administragdo publica burocrdtica foi adotada em substituicio a administracdo
patrimonialista, que definiu as monarquias absolutas e na qual o patrimonio ptblico
e o privado eram confundidos. [...] Esse tipo de administracdo revelar-se-ia
incompativel com o capitalismo industrial e as democracias parlamentares que
surgiram no século XIX. E essencial para o capitalismo a clara separacio entre o
Estado e o mercado; s6 pode existir democracia quando a sociedade civil, formada
por cidaddos, distingue-se do Estado ao mesmo tempo que o controla. Tornou-se
assim necessdrio desenvolver um tipo de administragdo que partisse ndo s6 da clara
disting@o entre o publico e o privado, mas também da separagdo entre o politico e o
administrador pdblico. Surgiu entdo a administracdo burocrdtica moderna, racional-
legal.
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No intuito de facilitar o entendimento deste modelo elencamos, no Quadro 1, as

principais caracteristicas do modelo Burocraitico de administracdo publica.

Quadro 1 - Principais Caracteristicas do Modelo Burocratico de Administracio Piblica

Hierarquizacao

“Rege o principio da hierarquia de cargos e da sequéncia de instancias, isto é, um sistema
fixamente regulamentado de mando e subordinacdo das autoridades, com fiscalizag¢do das
inferiores pelas superiores.”

Impessoalidade

“A moderna organiza¢do administrativa separa, por principio, o escritério da moradia
privada, distinguindo em geral a atividade oficial, como drea especial, da esfera da vida
privada, e os recursos monetarios e outros meios oficiais da propriedade privada do
funciondrio.”

Especializacao

“A atividade oficial, pelo menos toda atividade oficial especializada — e esta é o
especificamente moderno -, pressupde, em regra, uma intensa instru¢ao na matéria.”

Dedicacdo Exclusiva

“Quando o cargo estd plenamente desenvolvido, a atividade oficial requer o emprego da
plena forga de trabalho do funciondrio, independentemente da circunstancia de que o
tempo de trabalho obrigatdrio no escritério pode estar fixamente delimitado.”

Atencao a Regras e

“A administracdo dos funciondrios realiza-se de acordo com regras gerais, mais ou menos

Procedimentos fixas e mais ou menos abrangentes, que podem ser aprendidas. O conhecimento destas
regras constitui, por isso, uma arte especial (conhecimentos juridicos, administrativos,
contdbeis) que € posse dos funciondrios.”
Meritocracia “O cargo € profissdo. Isto se manifesta, em primeiro lugar, na exigéncia de uma formagdo

fixamente prescrita, que na maioria dos casos requer o emprego da plena forca de trabalho

por um periodo prolongado, e em exames especificos prescritos, de forma geral, como
pressupostos da nomeagao.”

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de WEBER (2004, p.199-200).

Weber jad defendia, neste momento, uma tendéncia que seria posteriormente

replicada na concepgdo do gerencialismo, a de adogdo de certo mimetismo entre as recém-

formadas administracdes publica e privada. Para Weber (2004, p.212):

A exigéncia da realizagdo mais rdpida possivel das tarefas oficiais, além de
inequivoca e continua, é atualmente dirigida a administracdo, em primeiro lugar,
pela economia capitalista moderna. As modernas empresas capitalistas de grande
porte sdo elas mesmas, em regra, modelos inigualados de uma rigorosa
organizacdo burocritica. Suas relagdes comerciais baseiam-se, sem excecdo, em
crescente precisdo, continuidade e, sobretudo, rapidez das operacdes [...] A
aceleracdo extraordindria na transmiss@o de comunicados publicos de fatos
econdmicos ou puramente politicos exerce, como tal, uma forte pressdo continua
em direcdo a maior aceleracdo possivel do tempo de reacdo da administragdo
diante das situagdes dadas em cada momento, e o 6timo, neste sentido, pode
somente ser alcancado, em regra, por uma organizagdo burocrdtica rigorosa.

Com o sistema de producdo capitalista ja bastante sedimentado emergem no contexto

europeu, na primeira metade do século XX, o Estado do Bem-Estar Social — ou Welfare State’

3 O denominado Estado do Bem-Estar Social, Welfare State ou Estado Assistencial, possui um conceito amplo
referente a diferentes formas de organizagdes socioecondmicas. De maneira geral, diz-se do Estado que garante
"tipos minimos de renda, alimentacgdo, satide, habitac@o, educacgdo, assegurados a todo o cidaddo, ndo como
caridade mas como direito politico." (WILENSKY, 1975 apud BOBBIO; MATEUCCIL;, PASQUINO, 1998,

p.416).
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— e o socialismo, criando novas demandas a serem atendidas pelos crescentes corpos
burocréticos dos governos.
O Brasil, diferentemente das nag¢des europeias, desenvolveu tardiamente o seu

Capitalismo, conforme denotou Bresser-Pereira (2008, p.34):

No Império e na Primeira Reptblica, entre 1822 e 1930, a sociedade brasileira é
uma sociedade patriarcal e mercantil que corresponde a um Estado politicamente
oligarquico e administrativamente patrimonial. A classe dominante brasileira é
assim constituida ndo apenas por uma oligarquia de dos senhores de terra e
comerciantes de escravos, mas também por um estamento de burocratas publicos
patrimoniais.

Portanto, foi somente apds a Revolucdo de 1930 que o Estado brasileiro assumiu
um papel Nacional-Desenvolvimentista e a Burguesia Industrial superou em influéncia as
Oligarquias Agrérias, propiciando um desenvolvimento da Burocracia estatal no intuito de
atender as demandas desta recém-estabelecida burguesia. E neste contexto que ocorreu a
criagdo do Departamento Administrativo do Servico Piblico — DASP, através do Decreto-
Lei n® 579, de 30 de Julho de 1938.

O DASP foi a primeira experi€éncia realmente relevante e efetiva por parte da
administragdo publica brasileira de se adequar aos preceitos do modelo Burocritico e
romper com o modelo Patrimonialista ainda preponderante.

Conforme encontra-se descrito no Art. 2° de sua criagdo, era de competéncia do

DASP:

a) o estado pormenorizado das reparticdes, departamentos e
estabelecimentos publicos, com o fim de determinar, do ponto de vista da
economia e eficiéncia, as modificacdes a serem feitas na organizacdo dos
servicos publicos, sua distribuicdo e agrupamentos, dotacdes orcamentdrias,
condigdes e processos de trabalho, relacdes de uns com os outros e com o

publico;

b) organizar anualmente, de acordo com as instru¢des do Presidente da
Repiblica, a proposta orcamentdria a ser enviada por este a Camara dos
Deputados;

c) fiscalizar, por delegacdo do Presidente da Repiblica e na conformidade
das suas instrucdes, a execugdo orcamentaria;

d) selecionar os candidatos aos cargos publicos federais, excetuados os das

Secretarias da Camara dos Deputados e do Conselho Federal e os do magistério
e da magistratura;

e) promover a readaptacdo e o aperfeicoamento dos funciondrios civis da
Unido;

f) estudar e fixar os padrdes e especificacdes do material para uso nos
servigos publicos;

2) auxiliar o Presidente da Reptblica no exame dos projetos de lei
submetidos a sancdo;

h) inspecionar os servigos publicos;
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i) apresentar anualmente ao Presidente da Repuiblica relatério
pormenorizado dos trabalhos realizados e em andamento.

Em um primeiro momento o DASP foi bem sucedido em desempenhar o seu papel de
reformador e modernizador da administracdo publica brasileira. Porém, conforme descreveu
Costa (2008, p.846) citando Wahrlich (1984) e Torres (2004), a partir de 1945 vérias acdes
governamentais, em especial as contratagdes de servidores sem a devida avaliacdo por mérito,
demonstraram que a cultura Patrimonialista herdada do periodo anterior se encontrava
enraizada na administracdo publica brasileira de tal forma que ainda era fortemente cultivada
em solo nacional.

O contexto mundial de reconstrug@o das nacdes pds-segunda grande guerra fortaleceu
o processo Nacional-Desenvolvimentista, e o Estado brasileiro consolidou um forte processo
de industrializag¢@o, que esvaziou ainda mais a influéncia das oligarquias agrérias e encorpou
substancialmente o recém-criado empresariado urbano. Como consequéncia deste processo,
ganhou lugar no pais uma nova classe trabalhadora que passou a ensejar por parte do governo
o atendimento a novas demandas sociais, até entdo pouco difundidas.

Com o Estado ganhando cada vez mais robustez ocorreu, no Brasil, uma segunda
grande reforma da administragdo publica, que veio a acontecer ji no periodo militar da
segunda metade do século passado, tendo como principal resultado a promulgacdo do
Decreto-Lei n°. 200, de 25 de fevereiro de 1967.

Duas instancias burocrdticas ficaram responsdveis pela coordenacio desta reforma: O
DASP, responsdvel pela gestdo dos recursos humanos, e a Subsecretaria de Modernizacio e
Reforma Administrativa — SEMOR, que por sua vez se incumbiu dos aspectos estruturais,
sistémicos e processuais.

As principais alteracdes promovidas pelo Decreto-Lei 200/67 foram, conforme

descreveu Costa (2008, p.851):

Em primeiro lugar, prescrevia que a administracio publica deveria se guiar pelos
principios do planejamento, da coordenacdo, da descentralizagdo, da delegacdo
de competéncia e do controle. Em segundo, estabelecia a distingdo entre a

administracdo direta — os ministérios e demais Orgdos diretamente
subordinados ao presidente da Republica — e a indireta, constituida pelos
orgdos descentralizados — autarquias, fundagdes, empresas publicas e

sociedades de economia mista. Em terceiro, fixava a estrutura do Poder
Executivo federal, indicando os 6rgios de assisténcia imediata do presidente da
Reptiblica e distribuindo os ministérios entre os setores politico, econdmico,
social, militar e de planejamento, além de apontar os érgdos essenciais comuns
aos diversos ministérios. Em quarto, desenhava os sistemas de atividades
auxiliares-pessoal, or¢amento, estatistica, administracao financeira,
contabilidade e auditoria e servigos gerais. Em quinto, definia as bases do
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controle externo e interno. Em sexto, indicava diretrizes gerais para um novo
plano de classificacdo de cargos. E finalmente, estatuia normas de aquisi¢do e
contratagdo de bens e servicos.

A reforma proposta pelo Decreto-Lei 200/67 era uma tentativa de promover um
desenvolvimento da administragdo publica brasileira que ja apresentava, neste momento,
dar sinais de um engessamento na conducio do Estado. No entanto, por traz do discurso
de promocdo de uma gestdo governamental mais 4gil e eficiente que fomentou a ideia de
descentralizacdo da administracdo publica através do incremento de instincias de
administragdo indireta (fundacdes, empresas publicas, sociedades de economia mista e
autarquias) residia também uma intengdo de maior controle do governo militar sobre a

sociedade. Conforme observou Costa (2008, p.852):

Apesar da distancia entre as metas estabelecidas e as metas cumpridas, ndo resta
ddvida de que o Decreto-Lei n® 200 contribuiu para a consolidagdo do modelo de
administragdo para o desenvolvimento no Brasil. Essa nova concepcdo viria
substituir o modelo cléssico de burocratizag@o, baseado nas idéias de Taylor, Fayol e
Weber. Adaptado a nova condigdo politica do Brasil, que atravessava uma ditadura
militar, ambicionava expandir a interven¢do do Estado na vida econdmica e social.
A modificacdo do estatuto do funcionalismo de estatutdrio para celetista e a criagdo
de instituicdes da administragdo descentralizada visavam facilitar as pretensdes
intervencionistas do governo.

Apesar de representar um ponto chave em termos de inovacdes no ambito da
administragdo publica brasileira, o Decreto-Lei 200/67 ndo obteve €xito em todas as suas
ambicdes e suas medidas modernizadoras se estagnaram frente a uma cultura institucional
burocrética que se consolidou extremamente corporativista e resistente a mudangas. A
administragdo publica brasileira passou a ser um misto de Patrimonialismo, Burocracia e
descentralizacdo. Esta falta de identidade favorecia o clientelismo por parte do Estado e
provocava o enrijecimento de uma tecnocracia ji defasada em relacdo ao que demandava
uma gestdo publica moderna.

No contexto internacional ocorreu a partir da década de 70 um agravamento na
crise de governanca do Estado moderno que, simultaneamente ao crescente processo de
globalizacdo, acelerou o processo de teorizagdo de um novo modelo pds-burocritico que
atendesse as crescentes demandas por governos mais dgeis e responsivos.

No Brasil, este cendrio foi o estopim para que em meados da década de 80
ocorresse 0 processo de redemocratizagdo politica com a consequente queda do regime
militar que j4 ndo mais colhia resultados econdmicos satisfatérios e ampliava uma heranga

de crescentes demandas sociais negligenciadas pelo Estado.
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Com isto, formou-se o contexto para a implementacdo no Pais do principal modelo
pos-burocritico de administragdo publica, o gerencialismo, que serd alvo de andlise e

exposi¢ao neste proximo capitulo.
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2 — Visao Geral Sobre a Concepcao e a Implementacao do Principal Modelo
Pés-Burocratico de Administracao Puablica: O Modelo de Administracao

Publica Gerencial

2.1 — As Principais Criticas ao Modelo Burocratico

Como vimos no primeiro capitulo deste trabalho, o modelo Burocritico de
administrag@o publica foi fundamental tanto na consolidagdo do sistema econdmico capitalista
quanto na condugio do aparelho do Estado' existente no contexto do Estado Liberal e
Democritico. Sua estrutura organizacional possuia certas caracteristicas, em especial o
elevado nivel de formalizagdo e impessoalidade, que favoreciam seu isomorfismo
institucional® e permitiam sua replicagdo nas mais diversas organizagdes, de cardter publico
ou privado, pertencentes aos mais diversos contextos socioculturais (MOTTA &
VASCONCELOS, 2006, p.11). Nesse mesmo sentido, a importincia da burocracia também
foi ressaltada por Osborne & Gaebler (1992, p.13):

Hoje, isto ndo € facil de imaginar, mas ha cem anos a palavra burocracia tinha um
sentido positivo. Designava um método de organizagdo racional e eficiente, para
substituir o exercicio arbitrario do poder pelos regimes autoritdrios. A burocracia
trouxe ao trabalho do governo a mesma légica que a linha de montagem deu ao
processo industrial. Com sua autoridade hierdrquica e especializacdo funcional, a
organizacdo burocrdtica tornou possivel a realizagdo eficiente de tarefas amplas e
complexas.

Podemos perceber pelo teor desta dltima citagdo que, apesar de sua relevancia, existe
atualmente uma imagem altamente pejorativa da burocracia. E natural ao contexto
contemporaneo associar a burocracia a comportamentos organizacionais que sdo, em boa
medida, antagbnicos aos que fundamentaram sua concep¢do. Esta cultura critica ao modelo
burocrético tem como uma de suas origens o desenvolvimento da “Teoria das Disfungdes
Burocriticas” de Robert K. Merton, que posteriormente influenciou intimeros outros

pesquisadores (e.g. GOULDNER; SELZNICK). Tal teoria faz alusdo as “consequéncias

' “A elite governamental, a burocracia e a forga militar e policial constituem o aparelho do Estado” (BRESSER-
PEREIRA 1995, p.8).

* Segundo Dimaggio & Powell (1983, p.150) o isomorfismo se explica pela tendéncia de uma instituigdo, sob a
influéncia de pressdes externas, em ajustar seu funcionamento através da assimilagdo de comportamentos
organizacionais ja previamente legitimados, mesmo que originalmente diversos a sua natureza institucional.
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imprevistas (ou ndo desejadas) que levam a ineficiéncia e as imperfeicdes” no funcionamento
da burocracia (CHIAVENATO, 2003, p.268). Estes aspectos negativos da burocracia foram
elencados na Figura 1, onde também nos é permitido perceber o antagonismo entre estas

disfuncdes e suas almejadas caracteristicas.

Figura 1 - Caracteristicas e Disfun¢ées da Burocracia

Caracteristicas da Burocracia Disfuncdes da Burocracia
1.  Carater legal das normas
g 1. Internalizacio das normas
2.  Cariter formal das comunicacoes . L.
2.  Excesso de formalismo e papelorio
3. Divisao do trabalho PN
3. Resisténcia as mudancas
4. Impessoalidade no relacionamento e .
4.  Despersonalizacio do relacionamento
5.  Hierarquizacio da autoridade
! quizag utort 5.  Categorizacdo do relacionamento
6. Rotinas e procedimentos
! P ! 6.  Superconformidade
7. Competéncia técnica e mérito
P 7. Exibiciio de sinais de autoridade
8.  Especializacao da Administracio
P ¢ ¢ 8. Dificuldades com os clientes
9. Profissionalizacio
Previsibilidade do Funcionamento Imprevisibilidade do Funcionamento

Fonte: CHIAVENATO (2003, p.269).

Conforme concluiu Chiavenato (2003, p.268), citando Merton (1957):

Para Merton, ndo existe uma organizagdo totalmente racional e o formalismo ndo
tem a profundidade descrita por Weber. O conceito popular de burocracia faz pensar
que o grau de eficiéncia administrativa desse sistema social racional € baixissimo.
Isso porque o tipo ideal de burocracia sofre transformagdes quando operado por
homens. Segundo Merton, o homem (excluido dos estudos de Max Weber, que
descreveu um sistema social desumano e mecanicista), quando participa da
burocracia, faz com que toda a previsibilidade do comportamento, que deveria ser a
maior consequéncia da organizagdo, escape ao modelo preestabelecido.

Sendo assim, Chiavenato (2003, p.272) refor¢ou a ideia de que:

Ao formular o modelo burocratico de organizagdo, Weber ndo previu a possibilidade
de flexibilidade da burocracia para atender a duas circunstancias:

a. A adaptagdo da burocracia as exigéncias externas dos clientes.

b. A adaptacdo da burocracia as exigéncias internas dos participantes.
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Em relacdo ao item “a”, referente as pressdes externas dos clientes, € pertinente langar
mao do pensamento de Osborne & Gaebler (1992, p.16) no qual os autores expuseram a ideia

de que a evolugdo do Estado moderno:

Requer instituicdes que respondam as necessidades dos clientes, oferecendo-lhes
opcdes de servicos personalizados; que influenciem pela persuasio e com
incentivos, sem usar comandos; que tenham, para seus empregados, uma
significacdo e um sentido de controle, que eles as sintam como se fossem deles.
Institui¢des que confiram poder aos cidaddos, em lugar de simplesmente servi-los.

No que tange ao item “b”, Crozier (1981, p.300) em suas pesquisas sobre a burocracia

foi levado a conclusio de que:

um sistema de organiza¢do burocritica como os que temos estudado, oferece aos
individuos uma feliz combina¢do de independéncia e segurancgal...] Dentro de
ambito limitado pelas regras ou pelo conjunto do sistema burocrético, os individuos
sdo livres de dar ou recusar sua contribui¢do, de forma em grande parte arbitraria.
Podem participar ou refugiar-se em um comportamento de retragdo, compenetrar-se
com os objetivos da organizacdo e dedicar-se com afinco a sua fun¢@o, ou néo dar de
si mais que uma parte superficial, reservando suas forcas para seus
empreendimentos pessoais fora do trabalho. Certamente que, dentro desse contexto,
eles tém poucas chances de chegar a impor suas ideias e suas pessoas, nem de nunca
serem distinguidos pelos seus colegas. Mas, em compensacdo, ndo se arriscardo ao
fracasso nem terdo que enfrentar a hostilidade de seus pares e concorrentes.

Tal condi¢do favorecia a percep¢do de que o corpo burocritico agia de acordo com
seus proprios interesses, € ndo de acordo com sua finalidade existencial. Esta problemadtica
nao era passivel de ser combatida nos moldes do modelo burocrético vigente, pois este nao
dispunha dos mecanismos necessdrios para se assegurar uma correta aplicacdo da
discricionariedade por parte dos agentes publicos no intuito de evitar as externalidades
negativas do seu corporativismo. Como ressaltou Crozier (1981, p.284), “um sistema de
organizacdo cuja caracteristica principal € a rigidez, ndo pode, naturalmente, adaptar-se
facilmente a mudanga, e propenderd a resistir qualquer transformacdo”. Isto é também fruto
de um paradigma do modelo burocrético, referente ao sistema de dominagdo racional-legal
proposto por Weber. A racionalidade no modelo Burocritico de administracdo publica diz
respeito aos processos necessdrios para se atingirem os objetivos propostos enquanto o carater
legal faz alusdo ao fato de que estes processos devem estar previstos em lei. Este paradigma

foi bem descrito por Bresser-Pereira (2009, p.209) quando este concluiu que:

Esse sistema continha uma contradi¢do intrinseca: em um mundo em mudanga
continua e cada vez mais acelerada, é impossivel ser a0 mesmo tempo racional e
legal. E impossivel ser racional definindo em lei os objetivos especificos a serem
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alcancados e os meios a serem seguidos: a lei pode definir de modo genérico os
objetivos e os meios, mas sua especificacdo competente depende necessariamente de
uma tomada de decisdo caso a caso.

Esta necessidade por controle acabou por tornar invidvel a correta administragdo do erdrio
publico com vistas ao atendimento do real interesse coletivo. “Ao tentar controlar virtualmente tudo
na administragdo publica, tornamo-nos tdo obsessivos em ditar 0 modo como as coisas deviam ser
feitas - regulando os procedimentos e controlando, os insumos - que passamos a ignorar os resultados”
(OSBORNE & GAEBLER, 1992, p.15, grifos do autor).

Porém, cada vez mais os servigos prestados pelo Estado eram vistos como direitos dos
cidaddos, uma vez que sdo financiados por meio de impostos. Numa andlise mais moderna,
aprofundando a visdo sobre relag¢do indireta de pagamento, os cidad@os passariam a ser vistos
como “clientes”, consumidores de servigos do Estado, reforcando a necessidade de efici€ncia
administrativa por parte dos agentes publicos. ‘“Descentralizacdo, controles sociais,
flexibilidade, e inclusdo social passam a ser valores ensejados pelas sociedades democraticas
e conflitantes com modelos burocréticos tradicionais” (REZENDE, 2009, p.347).

Com o incremento das funcdes inerentes ao Estado, em especial no que tange as
demandas de cunho social, as disfun¢gées do modelo Burocratico de administracdo publica se
tornaram preponderantes em relacdo as suas vantagens, e acabaram por explicitar suas
limitacdes.

Portanto, quando o Estado deixou de ser basicamente um garantidor dos contratos, um
zelador da seguranca interna e externa, e passou a assumir cada vez mais uma fungao social, a
rigidez, a impessoalidade e o formalismo exacerbado do modelo burocritico, que serviram
como antiteses aos desvios do modelo Patrimonialista, transformaram-se em um obstaculo ao
pleno desenvolvimento deste novo e complexo Estado Moderno. Conforme bem sintetizou

Bresser-Pereira (2006, p.241):

No momento em que o pequeno Estado liberal do século XIX deu definitivamente
lugar ao grande Estado social e econdmico do século XX, verificou-se que a
administra¢@o burocratica nio garantia nem rapidez, nem boa qualidade nem custo
baixo para os servicos prestados ao publico. Na verdade, a administracdo burocrdtica
¢é lenta, cara, auto-referida, e pouco ou nada orientada para o atendimento das
demandas dos cidadaos.

Diante do exposto, nos € permitido perceber que o modelo Burocritico de
administragdo publica possuia limitagdes inerentes ao contexto para o qual foi formulado,
sendo inapto a dar conta das demandas de um mundo em crescente transformacdo socio

governamental. Como descreveram Osborne & Gaebler (1992, p.15):
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o modelo burocritico se desenvolveu em condi¢des muito diferentes das de hoje;
numa sociedade de ritmo mais lento, quando as mudangas ocorriam com menor
rapidez. Desenvolveu-se numa era hierarquica, quando s6 os que ocupavam o topo
da pirdmide social dispunham de informagdes suficientes para decidir
adequadamente, numa sociedade cujos membros trabalhavam com as maos e ndo
com a cabeca. Numa época de mercados de massa, quando a maioria das pessoas
tinha desejos e necessidades semelhantes. Desenvolveu-se num contexto de
comunidades formadas pela geografia - bairros e cidades com fortes lagos de unido

Fato € que a evolugdo das condi¢des s6cio governamentais que ocorreu durante o século
XX fez com que se exaurissem as condi¢des propicias sobre as quais a burocracia se alicer¢ava.
De certa forma a economia de escala’ , oriunda da adocdo do sistema burocratico, aliada a um
contexto histdrico favordvel propiciaram um desenvolvimento governamental de tal monta que
o préprio modelo que o sustentava se viu incapaz de dar conta de colher os frutos deste processo
evolutivo. Cabe ressaltar que, mesmo nos dias atuais, existem ambientes organizacionais que
sdo extremamente compativeis com o uso do modelo burocritico. Como citaram Osborne &
Gaebler (1992, p.17) “Em certas circunstancias, as instituicdes burocraticas ainda funcionam. Se o
ambiente é estavel, a tarefa a realizar, relativamente simples, e todos os clientes querem o0 mesmo

servigo, sem que a qualidade se torne critica, a burocracia publica tradicional pode ser eficaz”.

2.2 — Demais Fatores que Influenciaram a Concepcio e a Implementacio do Modelo de

Administracao Publica Gerencial.

Em suma, este processo de incompatibilidade do modelo Burocritico em relagdo as
novas questdes, oriundas do processo de evolucdo do Estado moderno, tornou clara a
necessidade de se mudar a forma como era conduzida a administragdo publica. Este processo se
catalisou, em boa medida, por conta da crise econdmica e fiscal do Estado (em especial apds o
periodo de reconstrugdo europeia pds-segunda grande guerra) e por conta do processo de
globalizacdo que se ampliou ao final do século passado.

A denominada globalizac@o fez com que os Estados, antes ensimesmados, se vissem

obrigados a voltar suas atencdes ao contexto internacional, em especial por conta da

? “Diz-se que hd economias de escala quando o aumento do volume da producio de um bem por periodo reduz
os seus custos. Esta reducdo pode se dar pela possibilidade de utilizacdo de métodos produtivos mais
automatizados ou mais avangados” (POSSAS, 1993, p.70).
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consolidagdo de grandes corporagdes multinacionais, que passaram a atuar como nhovos
stakeholders® na agenda publica internacional. As demandas de regulacdo por parte do Estado
dos fluxos comerciais internacionalizados, que antes eram norteadas para o protecionismo do
mercado interno e a defesa dos interesses das industrias nacionais, passaram a incorporar a
necessidade de competi¢do por novos mercados.

Como consequéncia este processo trouxe consigo a necessidade de se novamente
resguardar a prote¢do da res publica contra um novo tipo de privatizacdo do Estado, o rent
seeking5. Se por um lado a burocracia possuia caracteristicas que combatiam satisfatoriamente
o personalismo e a corrupcio no contexto de transi¢do do Estado Absolutista para o Estado
Liberal, esta ndo se mostrava capaz de impedir uma forma mais dissimulada de apropriacdo
da res publica por diferentes grupos de interesses.

Outra consequéncia do processo de globalizacdo foi a consolidacdo de uma ideia que
j& tomava corpo desde o pds-guerra: a administracdo privada era muito bem sucedida em
atingir seus objetivos. Com o desenvolvimento de grandes grupos multinacionais,
responsdveis por resultados econdmicos expressivos, em especial nos paises desenvolvidos,
tornou-se l6gico associar tal desempenho a técnicas adotadas por estas empresas. Convém
lembrar que tal situagdo requer um exercicio comparativo bem mais apurado do que uma
simples associagdo direta, pois os objetivos finalisticos da iniciativa privada convergem em
boa medida em um udnico sentido: a obtencdo de lucro, fruto de um balanco comercial
positivo. Tal caracteristica ndo € replicdvel ao ambiente publico onde os objetivos sdo, além
de dispersos, muito mais dificeis de identificar e quantificar em valores monetarios.

No intuito de sintetizar este processo que foi descrito até aqui langcaremos mao de um
esquema, apresentado na Figura 2, que nos descreve como inimeros fatores conjunturais se
concatenaram e levaram diversas nagdes quase que simultaneamente a buscar a implementaggo de
um modelo pés-burocritico de administragdo publica em substituicdo ao ji defasado modelo

Burocratico.

* Stakeholders, ou Grupos de Interesse, ¢ um termo originario da lingua inglesa utilizado pelo Filésofo
Estadunidense Robert Edward Freeman no desenvolvimento da Teoria dos Grupos de Interesse e que e que faz
referéncia a “qualquer grupo ou individuo que € afetado por ou pode afetar a realizacdo dos objetivos de uma
organizacdo” (FREEMAN, 1984, p. 46); Tradugio Propria.

3 Rent-seeking ou “Privatizacio do Estado” é um termo originario da lingua inglesa e que ¢ utilizado no Ambito
da teoria econdmica neocldssica (e.g. KRUEGER, 1974; TULLOCK, 2008) numa alusdo ao processo de ganho
de rendas extra-mercado por parte dos agentes econdmicos através do controle indireto do Estado. Neste caso a
palavra “privatizacdo” € utilizada para definir este comportamento e ndo em referéncia ao processo de
desestatizagdo de empresas publicas.
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Figura 2 — Principais Indutores Conjunturais de um Modelo Pés-burocratico de Administracao Piblica

Crise Economica Mundial

Ap6s o forte crescimento econdmico pés-guerra (décadas de 50-60) a economia
mundial passa por fortes crises, em especial as crises do petréleo (1973 e 1979),
que deflagraram uma forte recessio (década de 80) e em consequéncia disso uma
grande dificuldade do Estado em manter um balang¢o positivo de suas contas
publicas, resultando em uma forte crise fiscal.

Crise Fiscal do Estado

Com déficits fiscais crescentes os Estados se veem obrigados a reduzir o custo
operacional da maquina administrativa, uma vez que havia grande dificuldade de
se justificar um acréscimo na ja pesada carga tributdria (fruto das enormes
demandas sociais contraidas pelos Estados por conta do welfare-state), pois os
contribuintes ndo viam relagdo direta entre aumento de impostos e melhoria de
servigos publicos prestados. A burocracia estatal era, neste momento, vista como
onerosa, ineficiente e corporativista.

Crise de Governabilidade do Estado

A necessdria diminuicao do aparato administrativo por conta da citada crise fiscal
torna insustentdvel a conducido da maquina publica através do modelo burocratico
vigente. Além disso, um Estado demasiadamente formal, legalmente enrijecido,
encontra enorme dificuldade de se adequar as novas tecnologias e a crescente
internacionalizacdo econdmica que demandava um 4gil e eficiente controle dos
fluxos fiscais, porta de entrada de novos recursos financeiros.

Processo de Globalizacao

O contraste entre o enfraquecimento do aparato estatal e o fortalecimento do setor
privado por intermédio do aumento de influéncia das empresas multinacionais era
uma nitida evidéncia que existia uma latente necessidade de se mudar a
administracdo publica para que o Estado desse conta de representar
adequadamente aqueles que o financiavam através de pesados impostos.

Fonte: Elaboracio prépria a partir de ABRUCIO (2006, p.175-176).

Em paralelo a esta conjuntura internacional, ocorreu no campo das ideias “a ascensao
de teorias extremamente criticas as burocracias estatais, como o public choice nos Estados
Unidos e o idedrio neoliberal hayekiano (principalmente na Gra-Bretanha)” (ABRUCIO,

2006, p.177). A citada public choice’, ou teoria da escolha publica, surgiu, em parte, como

® A public choice, ou teoria da escolha publica, é uma linha de pesquisa “cujo principal objectivo é o de aplicar
um método da ciéncia econdmica a um objecto que tradicionalmente tem sido considerado no ambito da ciéncia
politica: grupos de interesse, partidos politicos, processo eleitoral, andlise da burocracia, escolha parlamentar e
andlise constitucional”. Seus principais tedricos foram ‘“Duncan Black (1958), James Buchanan e Gordon
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uma antitese aos preceitos que sustentavam o welfare state, fundamentado em teorias que
explicitavam os “fracassos do mercado” e que justificavam uma maior intervencio do Estado.
Seus objetivos residiam na busca de se identificar os “fracassos de governo” para entdo
tornar-se possivel definir limites & sua atuacdo (PEREIRA, 1997, p.419). Por se tratar de uma
linha de pesquisa que, dentre outros aspectos, ia de encontro a diminuicdo do tamanho do
Estado como uma das alternativas para se controlar os gastos publicos, a teoria da escolha
publica foi amplamente utilizada na dispersdo da ideologia neoliberal’. Porém, hd de se
ressaltar que, apesar de algumas similaridades, tais termos ndo se reduzem a sindnimos.

Conforme ressaltou Pereira (1997, p.439):

E natural que, no contexto redutor desta oposicio ideoldgica, os argumentos
desenvolvidos no ambito da teoria da escolha publica tenham sido utilizados pelos
defensores de um maior papel para os mercados. Contudo, da mesma maneira que é
falacioso o argumento (utilizado pelos economistas do bem-estar) de que a
existéncia de “fracassos de mercado” leva logicamente a concluir que a intervengdo
governamental é necessdria e superior, também € falacioso o argumento de que os
“fracassos do governo” indicam, por si s6, que o alargamento dos mercados terd
efeitos benéficos. Qualquer generalizacdo € abusiva e a tarefa, eventualmente drdua,
da andlise institucional comparada é precisamente a de estudar, caso a caso, as
vantagens e as limitagdes de cada arranjo institucional. Aquilo que a teoria da
escolha publica aponta nao € para menos Estado, mas sim para melhor Estado.

Em sintese, com a escalada de um sentimento antiburocrético por parte da sociedade -
decorrente da supervalorizagdo das disfuncdes do sistema, do estabelecimento de uma
conjuntura internacional desfavordvel economicamente a manuten¢do da forma como eram
geridas as contas publicas, e da consolidagdo de um contexto ideoldgico que exaltava a
necessidade de se rever certos aspectos politicos da gestdo publica, faltava apenas uma janela
de oportunidade na agenda governamental mundial para que entrasse em cena uma nova

forma de administrar o Estado.

Tullock (1962), Mancur Olson (1965), Kenneth Arrow (1951), Anthony Downs (1957) e William Riker (1962)”
(PEREIRA, 1997, p.419-420).

7 O neoliberalismo é uma ideologia que objetiva, através de uma releitura dos ideais Liberais, servir de
contraponto a doutrinas surgidas no pés-guerra (dentre as quais podemos citar os estudos desenvolvidos por John
Maynard Keynes) e que defendiam um aumento na atuagdo dos governos frente as questdes econdmicas.
Apoiam, portanto, a ideia de Estado Minimo, onde o Mercado encontra maxima liberdade de atuag@o frente a
amplas limitagcdes do Estado em intervir na economia. Seus maiores expoentes tedricos sdo Friedrich August

Von Hayek, com a obra “O caminho da servidao” (1944), e Milton Friedman, autor de “Capitalismo e liberdade”
(1962).
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2.3 — Entra em Cena o Modelo de Administracio Publica Gerencial.

Esta janela de oportunidade se abriu ao final do século XX com a chegada ao poder de
grupos politicos afinados com o discurso por mudangas em duas nacdes protagonistas na
esfera politico-econdmica internacional: os Estados Unidos da América e a Gra-Bretanha.
Cabe ressaltar aqui que, apesar de serem expoentes no processo de implementacdo de um
modelo pds-burocritico de administragdo publica, tais nacdes ndo foram as primeiras nem
tampouco as tinicas neste processo.

Foi o que descreveu Abrticio (2006, p.178) quando disse que:

¢ importante lembrar que esse processo ndo Ocorreu nem no mesmo momento
histérico nem da mesma forma nos diversos paises. Mais do que isso, deram-se
respostas diferenciadas para problemas muito parecidos. Contaram para isso a
tradicdo administrativa, as regras do sistema politico, o grau de centralizacdo
existente e a for¢a do consenso pré-Welfare State presente em cada nagdo.

Sobre este mesmo cendrio Kettl (2006, p.75-76) discorreu que:

O que chama a atencdo € que o movimento favordvel a reducdo do Estado tornou-se
virtualmente universal, por maiores que sejam alguns deles. Estados que tém
grandes aparelhos de administra¢do puiblica, como a Suécia, deram inicio a reformas
praticamente ao mesmo tempo que Estados nos quais o setor governamental € muito
menor, como o Reino Unido. Da Coréia ao Brasil, de Portugal a Nova Zelandia, a
reforma do setor governamental tornou-se um fendmeno verdadeiramente universal.
Em todo o mundo, os cidaddos e seus representantes eleitos parecem simplesmente
ter chegado a conclusdo de que o governo de seu pais, seja qual for o seu tamanho
relativo, é grande demais e precisa ser reduzido, de que a administracéio publica é
muito cara e deve ser modificada para oferecer maior eficiéncia e maior eficicia.

Conforme descrito, apesar de ter se constituido em uma reforma administrativa que foi
experimentada por uma diversa gama de nacdes, ocorre que, ao ter sido capitaneada pela
Inglaterra, a implementa¢do deste novo modelo se deu em maior grau justamente em
administragdes publicas de ex-colonias inglesas (como Austrdlia e Nova Zelandia). Nao
sendo, porém, restrita aos paises de lingua inglesa.

Um aspecto que cabe ressaltar aqui é o de que também existe uma forte associacdo do
gerencialismo a ideologia neoliberal. No entanto, assim como ocorreu com a teoria da escolha
publica, isto se deve mais & contemporaneidade dos termos do que necessariamente uma

intrinseca correlagdo. E o que concluiu Bresser-Pereira (2010, p. 115) quando descreveu que:
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Como surgiam em um momento em que a ideologia neoliberal ganhava espaco, e em
um pais com um governo neoliberal, as novas ideias foram etiquetadas como
neoliberais. Dependendo de seu autor, de fato eram. Na verdade, a Reforma
Gerencial é compativel tanto com governos de esquerda quanto de direita, mas ao
tornar eficientes os servicos sociais e cientificos prestados pelo Estado, ela legitima
politicamente o Estado Social.

Outro aspecto que leva a esta associag@o reside no fato de que, devido a grave crise
fiscal dos Estados, o processo de implementagdo deste novo modelo de administragcdo publica
aconteceu simultaneamente a outro de reestruturacdo do aparato governamental, que em boa
medida lancou mao da diminui¢do no corpo burocritico como principal medida para corte de
gastos.

Foi o que destacou Bresser-Pereira (2006, p.30) quando disse que:

A administracdo publica gerencial é frequentemente identificada com as ideias
neoliberais por outra razdo. As técnicas de gerenciamento sdo quase sempre
introduzidas ao mesmo tempo em que se implantam programas de ajuste estrutural
que visam enfrentar a crise fiscal do Estado. Como observa Nunberg (1995: 11), “a
primeira fase da reforma, geralmente chamada ‘gerenciamento diluido’, consistiu de
medidas para reduzir o gasto publico e o niimero de funciondrios, como resposta as
limitagdes fiscais.”

Porém, tal condi¢do ocorreu tanto em paises que adotaram amplamente a cartilha
neoliberal quanto em paises com culturas mais socializantes. Reformar o Estado era uma
medida necessdria, ndo apenas em funcdo de se intentar a constru¢do de um Estado minimo, e
que visava equilibrar as contas publicas frente a crescentes demandas que sufocavam os
or¢camentos governamentais e que impediam a correta agdo dos governos frente a necessdria
responsividade dos servigos publicos prestados. Para o gerencialismo ndo se tratava
simplesmente de tornar o Estado menor, mas de torna-lo melhor, ou tecnicamente falando:
mais eficiente.

Nao obstante tratar-se de um modelo com caracteristicas diversas por conta dos
diferentes contextos nos quais foi aplicado, alguns aspectos sdo capitais neste novo modelo de
administragdo publica. Tais caracteristicas foram bem delineadas por Bresser-Pereira (2006,

p-242-243) quando este descreveu que:

Aos poucos foram-se delineando os contornos da nova administragéio publica: a)
descentralizacdo do ponto de vista politico, transferindo-se recursos e atribuicdes
para os niveis politicos regionais e locais; b) descentralizagdo administrativa através
da delegacao de autoridade aos administradores publicos, transformados em gerentes
cada vez mais autdnomos; c) organizagdes com poucos niveis hierdrquicos, ao invés
de piramidais; d) pressuposto da confianca limitada e ndo da desconfianga total; e)
controle a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos processos
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administrativos; e f) administracio voltada para o atendimento do cidaddo, ao invés
de auto-referida.

Com isto “O servico publico continua sendo profissional e racional, mas a
racionalidade depende mais de tomadas de decisdo gerenciais do que da estrita observagdo
de procedimentos burocriticos” (BRESSER-PEREIRA, 2009, p.23). O foco nos resultados
demandava uma quebra do paradigma racional-legal inerente ao modelo Burocrético de
administragdo publica, uma vez que se retirava o peso do controle legal através do ganho
de discricionariedade gerencial.

Foi o que destacou Rezende (2009, p.352) quando concluiu que:

A burocracia tradicional deve ceder espago para modelos de governanga publica
orientada pelo desempenho, onde se intensificam os processos de delegacdo para as
agéncias implementadoras de politicas publicas. A ‘“accountability” tradicional
pautada por regras passa a ser reconfigurada em termos de uma “accountability” de
resultados.

Essa nova forma de se proceder ao accountability® governamental era um dos pontos
chave em que se diferiam as propostas gerencialistas em relagdo ao modelo Burocrético de
administrag@o publica. Como bem explicou Bresser-Pereira (2006, p.28-29) quando descreveu

que:

A burocracia concentra-se nos processos sem considerar a alta ineficiéncia
envolvida, porque acredita que este seja 0 modo mais seguro de evitar o nepotismo e
a corrupg¢do. Os controles sdo preventivos, vém a priori. Entende, além disto, que
punir os desvios € sempre dificil, sendo impossivel; prefere, pois, prevenir,
estabelecendo estritos controles legais. A rigor, uma vez que sua acdo ndo tem
objetivos claros - definir indicadores de desempenho para as agéncias estatais é
tarefa extremamente dificil - ndo tem outra alternativa sendo controlar os
procedimentos.

A administragdo publica gerencial, por sua vez, assume que se deve combater o
nepotismo e a corrup¢do, mas que, para isto, ndo sdo necessdrios procedimentos
rigidos. Podem ter sido necessdrios quando dominavam os valores patrimonialistas;
mas nao o sio hoje, quando ja existe uma rejei¢éo universal a que se confundam os
patrimoénios publico e privado.

Como podemos perceber, o gerencialismo se configurava como uma plausivel
alternativa aos dilemas enfrentados pelo modelo burocritico vigente. No entanto, sua

implementacdo foi um processo que se encontra, ainda hoje, incompleto. Isto se deve, em

8 .. 4 e, , . . . . .

Accountability ¢ um termo origindrio da lingua inglesa e cujo significado possui um amplo espectro de
aplicacdo e seu uso no Brasil ainda é recente. Os seus principais significados envolvem ‘“responsabilidade
(objetiva e subjetiva), controle, transparéncia, obrigacao de prestacdo de contas, justificativas para as agdes que

foram ou deixaram de ser empreendidas, premiagdo e/ou castigo” (PINHO; SACRAMENTO, 2009, p.1364).
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parte, a algumas caracteristicas conjunturais, inerentes ao proprio contexto no qual foi
concebido este modelo de administracdo publica.

Como ja foi dito, por se tratar de um periodo de forte crise fiscal, o corte de gastos por
parte dos governos foi impositivo, e isso se deu em boa medida através da diminui¢do do
corpo burocrético e de politicas de redu¢do de saldrios: para o governo significava “funcionar
melhor, a um menor custo” (REZENDE, 2009, p.351); para o corpo burocrético significava
perda de autonomia, a custa de um corte na prépria carne. Este mesmo corpo burocratico que
seria o responsdvel pelo sucesso futuro da Reforma. Conforme concluiu Bresser-Pereira
(2006, p.32) quando descreveu que: “O maior risco a que se expde este tipo de reforma € ser
vista como hostil ao funcionalismo publico e, assim, ndo conseguir obter a cooperag¢do do
corpo de servidores”.

Tal condi¢do foi também analisada por Kettl (2006, p.77) da seguinte forma:

Os reformadores da administracdo publica tém tentado criar um Estado mais barato
e mais eficiente. Na prdtica, porém, € dificil para os reformadores contemplar, ao
mesmo tempo, economias de curto prazo e bons resultados futuros; dedicar-se a
mudangas radicais e imediatas e ao processo continuo de reforma; implementar
decisdes extremamente duras e tdticas que visem a motivar os funciondrios. Para se
ter uma reforma efetiva e duradoura € preciso encontrar mecanismos que conciliem
interesses politicos imperativos de curto prazo e metas de longo prazo.

Simultaneamente a este aspecto, cabe aqui reforgar a ideia de diferenciacio entre os
objetivos gerenciais de uma empresa privada e os objetivos gerenciais do servico publico.

Conforme descreveram Osborne & Gaebler (1992, p. 21-22):

O governo é urna instituicdo fundamentalmente diferente da empresa. Os
empresdrios sdo motivados pela busca do lucro; as autoridades governamentais se
orientam pelo desejo de serem reeleitas. As empresas recebem dos clientes a maior
parte dos seus recursos; os governos sdo custeados pelos contribuintes. As empresas
normalmente trabalham em regime de competi¢do; os governos usam habitualmente
o sistema do monopdlio.

[...] H4 muitas outras diferencas. O governo é democrdtico e aberto; por isso seus
movimentos sdo mais lentos comparados aos das empresas, cujos administradores
podem tomar decisdes rapidamente, a portas fechadas. A missdo fundamental do
governo € "fazer o bem", ndo € "fazer dinheiro". Por isso, em vez do célculo de
custo-beneficio, usado pelas empresas, os governos trabalham com valores morais
absolutos. Muitas vezes, os Orgdos governamentais precisam servir a todos
igualmente, independentemente da capacidade de pagar pelo servigo prestado ou da
demanda por esse servigo; por isso, o governo nao pode alcangar o mesmo nivel de
eficiéncia da empresa, que funciona no mercado.

Diante deste cendrio, podemos verificar que o gerencialismo, em seu conceito mais

amplo, ndo se reduzia a uma mera transposicdo ao ambiente publico de técnicas
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administrativas bem sucedidas do campo privado, mas numa adaptacido destas técnicas sob
certos critérios com o objetivo de aprimorar a efici€éncia e promover a responsividade dos
governos frente aqueles que os financiam. Este financiamento piblico, por meio de impostos,
também cria uma necessidade por uma detalhada prestacdo de contas, produzida através de
mecanismos bastante apurados de controle, com enfoque nos resultados e ndo nos processos.
Como efetivar este processo em instituicdes estabelecidas sob a égide da burocracia, apego as
normas e procedimentos e, via de regra, com direitos e vantagens garantidos em lei? E como
premiar os melhores gerentes sendo dificil avaliar os resultados efetivos de uma politica
publica, promover a busca por melhores resultados em uma ambiente organizacional com
indmeras limitacdes a mudancgas salariais, com cargos atrelados a planos de carreiras muitas
vezes obsoletos mas corporativistas? A esta dialética se soma um dos maiores
questionamentos acerca do gerencialismo: como administrar conceitos que sdo conflitantes
como, por exemplo, cooperag@o versus competicdo?

Dentro dessa linha de pensamento, Rezende (2009, p.356) destacou que:

Iniciativas de promover o ajuste fiscal, usualmente estdo associadas a politicas que
exigem maior nivel de controle e sistematizacdo sobre a burocracia e suas
organizacdes. Neste sentido, sdo tipicos das politicas de controle fiscal a
modernizacdo das auditorias, dos sistemas de prestacdio de contas, controle
orcamentdrio, das formas de pagamentos, dos controles sobre saldrios, sobre
promogdes, vantagens, gratificacdes e, especialmente sobre a contratacdo de
servidores publicos.

O controle é o mecanismo decisivo para que se possa atingir maior performance
fiscal. Este problema emerge como a tensdo essencial a ser superada e em que
condicdes € possivel para alinhar os padrdes de cooperacdo com uma demanda
conflituosa em torno do controle.

Contribui para este dilema do controle a questdo acerca da confianga (ou a falta dela)
nas instituicdes e nos agentes publicos. Devido as crises fiscais e de governabilidade do
Estado a confianga do cidaddo em seus representantes publicos foi extremamente afetada, em
especial pelo fato do governo ser financiado através de uma pesada carga tributdria. No

entanto, como ressaltou Bresser-Pereira (2006, p.29-30)

Para que se proceda ao controle dos resultados, descentralizadamente, em uma
administragd@o publica, € preciso que politicos e funciondrios publicos meregam pelo
menos um certo grau de confianga. Confianca limitada, permanentemente controlada
por resultados, mas ainda assim suficiente para permitir a delegacdo, para que o
gestor publico possa ter liberdade de escolher os meios mais apropriados ao
cumprimento das metas acordadas, ao invés de fixar metas e procedimentos em lei.
Na administracéio burocrdtica, esta confianga nao existe. E € impensdvel pela 16gica
neoconservadora ou neoliberal, dada a visdo radicalmente pessimista que t€m da
natureza humana. Sem algum grau de confianga, porém, é impossivel se obter a
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cooperacdo e, embora a administracdo seja um modo de controle, é também um
modo de cooperagio.

Desta forma, buscamos descrever até aqui as principais caracteristicas tedricas deste
modelo pds-burocritico, bem como ressaltar algumas de suas qualidades e pontos
questiondveis. Dedicarmo-nos agora a andlise do caso brasileiro, perpassando desde a origem
da Reforma do Estado promovida pelo PDRAE até os governos mais recentes, buscando

enfatizar em que medida se encontra assimilada a cultura gerencialista, em ambito federal.
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3 — A Experiéncia Brasileira

3.1 - A Reforma Gerencialista Promovida pelo PDRAE

O gerencialismo no Brasil produziu seus primeiros efeitos, de maneira mais
perceptivel, durante a gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, responsdvel por
promover uma profunda reforma administrativa através do PDRAE.

Seus antecessores, José Sarney (responsavel pela conducdo da transi¢do democrdtica
no pais) e Fernando Collor de Mello (eleito pelo voto direto apds 30 anos de restri¢do
democridtica) pouco realizaram em termos de incorporar a gestdo publica brasileira a cultura
gerencialista. O primeiro, tendo como prioridades o controle inflaciondrio e a realizacdo da
assembleia constituinte, fez mudangas pontuais no que tange a administragdo puiblica, e em
especial na drea de recursos humanos. De acordo com Costa (2008, p. 857), almejava-se,
principalmente, promover o desenvolvimento da administrag@o direta buscando um equilibrio
de importancia em relacdo a administra¢do indireta, uma vez que esta Ultima apresentava
niveis de desenvolvimento muito superiores desde a adocdo do Decreto-Lei 200/67. Nesse
sentido, criou-se um primeiro esbo¢o da Lei Organica da Administracdo Pablica Federal, que
posteriormente seria retomada através de um anteprojeto de lei por ocasido da gestdo do
presidente Luis Indcio Lula da Silva. Outro marco importante deste periodo foi a criacdo da
Escola Nacional de Administragdo Pablica — ENAP, institui¢do que se tornaria o principal
centro formador de exceléncia na administragdo publica brasileira.

Apesar destes pequenos avangos, o governo deixou escapar a principal janela de
oportunidade que permitiria a promocio de uma reforma efetiva no ambito da administragdo
publica federal, podendo torna-la mais 4gil e responsiva aos cidaddos: a realizagdo da
assembleia nacional constituinte. Porém, nem todos os stakeholders envolvidos com a gestao
publica brasileira deixaram de aproveitar esta chance, dentre os quais podemos citar em
especial a burocracia estatal que, atuando corporativamente, promoveu junto ao texto da nova
Carta Constitucional o estabelecimento de um novo Regime Juridico Unico — RJU. Em

relacdo a este momento, Costa (2008, p.859-860) descreveu que:

[...] do ponto de vista da gestdo piblica, a Carta de 1988, no anseio de reduzir as
disparidades entre a administra¢@o central e a descentralizada, acabou por eliminar a
flexibilidade com que contava a administracdo indireta que, apesar de casos de
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ineficiéncia e abusos localizados em termos de remuneragdo, constituia o setor
dindmico da administragdo publica. Ela foi equiparada, para efeito de mecanismos
de controle e procedimentos, a administragdo direta. A aplicagdo de um regime
juridico dnico (RJU) a todos os servidores publicos abruptamente transformou
milhares de empregados celetistas em estatutdrios, gerando um problema ainda ndo
solucionado para a gestdo da previdéncia dos servidores publicos, pois assegurou
aposentadorias com saldrio integral para todos aqueles que foram incorporados
compulsoriamente ao novo regime sem que nunca tivessem contribuido para esse
sistema. Além disso, o RJU institucionalizou vantagens e beneficios que permitiram
um crescimento vegetativo e fora de controle das despesas com pessoal, criando
sérios obstdculos ao equilibrio das contas publicas e aos esforcos de modernizagcdo
administrativa em todos os niveis de governo.

Mas nao s6 o RJU foi o responsdvel pelo crescimento desordenado dos gastos

publicos. De uma forma geral, a expansao de direitos sociais e de cidadania promovidos pela

Constitui¢do Federal — CF/88 (corretos e necessarios, diga-se de passagem) ndo foi

acompanhada por uma definicio adequada de suas fontes de financiamento. Conforme

descreveram Giambiagi & Além (1997, p.11):

A Constituigdo de 1988 representou um momento importante na evolu¢do do
sistema de protecdo social brasileiro: a partir das mudangas introduzidas, os
beneficios e servigos prestados pela Previdéncia, bem como pela satde, assisténcia e
seguro-desemprego, passaram a ser partes integrantes de uma ampla protecio
garantida sob o conceito de Seguridade Social. [...] Ainda que se reconheca o mérito
da universalizac¢do do sistema de prote¢do social — principalmente em um pais como
o Brasil, marcado por sérias desigualdades sociais —, o problema é que a ampliacdo
de direitos ndo teve como contrapartida um volume adequado de recursos que
viabilizasse um equilibrio financeiro a longo prazo da Previdéncia.

Para melhor compreendermos estes impactos podemos consultar os dados contidos no

Gréfico 1 a seguir. Tais dados nos fornecem uma nocé@o de como evoluiram os gastos publicos

com pessoal e encargos sociais no periodo que compreende a promulgacao da CF/88 e logo

apds sua entrada em vigor.
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Grifico 1 - Despesas com Pessoal e Encargos Sociais - 1986 a 1995
(Em R$ Bilhdes)
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Fonte: Elaboragdo prépria por meio de dados do Tesouro Nacional (2014).
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Era necessdrio, portanto, reformar o Estado, em especial no que tange a obsoleta
estrutura da administracdo puiblica adequando-a a um correto dimensionamento dos gastos
publicos, para que fosse possivel promover o atendimento responsivo as demandas sociais
incorporadas ao texto constitucional, sem que isso provocasse uma faléncia operacional do
Estado brasileiro.

Neste contexto entrou em cena o governo do presidente Fernando Collor de Mello.
Tendo ainda que lidar com uma heranga de alta inflaciondria e sob uma forte influéncia das
ideologias neoliberais propagadas pelo Consenso de Washington', sua atuacdo frente a
reestruturacdo da administragcdo publica federal foi norteada quase que exclusivamente pela
diminui¢do dos gastos do Estado, o que se deu através de uma pouco criteriosa reducdo da

maquina puiblica. Como bem descreveu Costa (2008, p.862):

Sua reforma administrativa caminhou de forma errdtica e irresponsdvel no sentido
da desestatizagdo e da racionalizacdo. As medidas de racionalizacdo foram
conduzidas de maneira perversa e equivocada. Algumas das extin¢des tiveram que
ser logo revistas, como a da Capes, por exemplo. Muitas das fusdes, principalmente
de ministérios, ndo eram convenientes, pois criavam superestruturas (como 0s
ministérios da Economia e da Infra-Estrutura) sujeitas a pressdes de interesses
poderosos, e dificultavam a supervisdo que intentavam favorecer. Os cortes de
pessoal, desnecessdrios, se examinarmos a administragdo como um todo, ndo
trouxeram expressiva reducdo de custos. A reforma administrativa desmantelou os
aparelhos de promocao da cultura e contribuiu ou, pelo menos, serviu de pretexto
para a paralisacdo de todos os programas sociais. Depois do inicio da crise de seu
governo, Collor voltou ao velho sistema de concessdes politicas para atrair apoios,
desmembrando e criando ministérios.

Como foi dito, foram intensificados nesta gestdo os esfor¢os em prol da reducdo da
intervencdo estatal através das privatizagdes promovidas pelo fomento do Plano Nacional de
Desestatizagdo — PND (Lei 8.031/90), onde se buscava também um aumento na arrecadacdo
do governo federal através do ganho obtido com a venda das empresas. No entanto, conforme
ressaltaram Costa & Miano (2013, p. 159), o acolhimento por parte do governo das chamadas
“moedas de privatizagdo” — que consistiam em ‘““dividas contraidas no passado pelo Governo
Federal, aceitas como forma de pagamento das a¢gdes das empresas estatais que estavam sendo
privatizadas” — acabou por reduzir o impacto deste processo no incremento da arrecadacdo,

sendo mais efetivo no ambito do controle fiscal através da redug@o de débitos do governo.

1 : . . . .
O “Consenso de Washington” se refere ao encontro de cipula ocorrido em 1989 no Institute for Intemational
Economics —IIE em Washington, onde alguns dos principais atores do mercado financeiro internacional a época
(dentre os quais podemos citar Fundo Monetdrio Internacional — FMI, Banco Mundial, agéncias econdmicas do
governo norte-americano e os chamados think tanks) desenvolveram um documento, baseado em um trabalho do
economista norte-americano John Williamson, com medidas a serem tomadas pelos paises em desenvolvimento
da América Latina no intuito de que estes paises adequassem suas economias em fun¢éo da doutrina neoliberal.
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Conforme dados do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social —
BNDES, foram incluidas no PND, nos anos de 1990 a 1992, cerca de 68 empresas estatais,
sendo arrecadado por volta de US$ 4 bilhdes com a privatizagdo de 18 empresas das areas de
siderurgia, fertilizantes e petroquimica.

A Tabela 1 pode nos fornecer uma melhor no¢do deste processo, a0 expor em seus
dados a alteracdo no quantitativo de empresas estatais, desde a redemocratizacdo até o

segundo mandato do governo do presidente Luis Indcio Lula da Silva.

Tabela 1 — Niimero de Empresas Estatais por Ano — 1985 a 2010

Presidente Ano Quantidade de Empresas Estatais
1985 252
1986 254
Sarney 1987 255
1988 258
1989 202
1990 186
Collor 1991 174
1992 160
Ttamar 1993 155
1994 145
1995 138
o 1996 136
FHC - 1° mandato 1997 127
1998 93
1999 96
o 2000 103
FHC - 2° mandato 2001 105
2002 106
2003 131
o 2004 131
Lula — 1° mandato 2005 137
2006 135
2007 136
o 2008 134
Lula — 2° mandato 2009 140
2010 144

Fonte: Perfil das Empresas Estatais Federais - Departamento de Coordenacdo e Governanga das Empresas Estatais - Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, apud Costa & Miano (2013, p.171) adaptado.

Apesar de ter sido fundamental no processo de abertura econdmica do Pais, Collor ndo
logrou éxito em suas politicas de controle inflacionario. Além disso, seu carisma politico, que

" se desvaneceu em meio a

o elegera presidente sob a alcunha de “O Cagador de Marajas
medidas econdmicas impopulares (o confisco da caderneta de poupanca talvez tenha sido a
mais relevante neste sentido) e ao descaso com as politicas sociais tdo necessdrias ao Pais.
Quando surgiram escandalos de corrup¢ao associados ao seu nome, sua situacdo frente ao

governo ficou insustentavel.

* Este apelido lhe foi atribuido em fungdo do periodo em que Collor esteve a frente do governo do Estado de
Alagoas, quando entdo promoveu uma busca por funciondrios publicos que obtinham ganhos salariais
exorbitantes em decorréncia da exploracdo de lacunas legais que permitiam estes desvios.
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Apbés a saida por impeachment do Presidente Collor, seu sucessor Itamar Franco,
apesar do pouco tempo de mandato disponivel, implementou no ano de 1994 um bem-
sucedido plano econdmico: O Plano Real — que conseguiu, enfim, dar fim a ji citada heranca

de alta inflaciondria, conforme podemos perceber através do Grafico 2.

Grafico 2 - Variagdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)
no Periodo do Plano Real
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Fonte: Elaboragdo prépria por meio de dados do IBGE (2014).
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O Plano Real era, no entanto, extremamente dependente da entrada de capitais
estrangeiros no pais, uma alternativa para se compensar o saldo negativo da balanca comercial
decorrente do aumento no volume das importagdes como consequéncia da abertura econdmica
pela qual passava o pais. Para tornar favoravel ao pais este fluxo de capitais, foram adotadas
como principais medidas a emissdo de titulos da divida publica em conjunto a um expressivo
aumento na taxa de juros. Com isto se tornava possivel atrair os investidores internacionais ao
mercado brasileiro, tornando o pais uma das nagdes ditas “emergentes” na economia mundial.

Aliado a isso era importante que o pais demonstrasse sua capacidade de pagamento
destes titulos, o que s6 seria possivel, diante de um quadro de expansao dos gastos publicos,
se houvesse uma nova forma de conduzir e administrar o Estado.

Sendo considerado o principal responsdvel pelo bom andamento do bem sucedido
plano econdmico, o entdo Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso foi eleito o novo
Presidente da Reptiblica, tomando posse em janeiro de 1995, sustentado por uma coalizdo
partiddria com um viés de posicionamento ideolgico de centro-direita’, mas liderado por um

partido considerado de centro-esquerda.

? Conforme pesquisa desenvolvida pelo Cientista Politico Michael Coppedge e publicada em um Working Paper
em 1997, onde se propde uma classificagdo para o mapeamento ideolégico dos principais partidos politicos da
América Latina, a coalizdo partiddria (“Unifo,Trabalho e Progresso” — PSDB/PFL/PTB) que acompanhou o
Presidente Fernando Henrique Cardoso a elei¢do em seu primeiro mandato como presidente da republica era
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Neste cendrio, o PDRAE foi levado a cabo pelo Ministério da Administracio Federal e
Reforma do Estado — MARE, capitaneado pelo entdo Ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira,
no intuito de conciliar a estabilidade inflaciondria recém-adquirida um eficiente manejo da
maquina publica. Calcado nas premissas do gerencialismo (descritas no Quadro 2 a seguir),
seu principal objetivo era o de modernizar a gestdo governamental, tornando o Estado menor
e consequentemente mais 4agil. Suas medidas, apesar de se adequarem prioritariamente ao

controle fiscal que sustentava o Plano Real, ndo se restringiam a critérios de reducdo estatal.

Quadro 2 - Principais Objetivos do Modelo de Administracio Pablica Gerencial

Sintese proposta por Costa (2010)

Sintese proposta por Costin (2010)

diminuir o tamanho do Estado, inclusive do
efetivo do pessoal;

privatizacdo de empresas e atividades;

descentralizacdo de atividades para os
governos subnacionais;

terceirizac@o de servigos publicos;

regulacgdo de atividades conduzidas pelo setor
privado;

transferéncia de atividades sociais para o

terceiro setor;

desconcentracdo de atividades do governo
central;

separacdo de atividades de formulacdo e
implementagdo de politicas publicas;
estabelecimento de mecanismos de aferi¢dao

de custos e avaliacao de resultados;

autonomizacao de servicos e
responsabilizacdo de dirigentes;

flexibilizacdo da gestdo orcamentdria e
financeira das agéncias publicas;

ado¢do de formas de contratualizacdo de
resultados;

aboli¢do da estabilidade dos funciondrios e
flexibilizagdo das relacdo de trabalho no
servigo publico.

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
hierdrquicas, permitindo maior rapidez e
economia na prestacdo de servicos e a
participacdo dos usudrios;

contratualizacdo de resultados a serem
alcancados, com explicitacdo mais clara de
aportes para sua realizacio;

incentivos ao desempenho superior, inclusive
financeiros;

criagdo de novas figuras institucionais para
realizacdo de servicos que ndo configuram
atividades exclusivas de Estado, como PPP
(Parcerias Publico-Privadas) e Organizagdes
Sociais e Oscips (Organizagdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico) que podem
estabelecer parcerias com o poder publico.

Fonte: Costa (2010, p. 154) e Costin (2010, p.34-35).

Ainda no que tange aos processos de reforma de Estado, Costin (2010, p.35 e 36)

reforcou o fato de que:

composta por um partido de direita (Partido da Frente Liberal — PFL), um partido de centro-direita (Partido
Trabalhista Brasileiro — PTB) e um partido considerado de centro-esquerda (Partido da Social Democracia
Brasileira — PSDB) (COPPEDGE, 1997, p. 22 a 24).
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E interessante observar que, a despeito de entusiasmos ou exageros iniciais, a
reforma da gestdo publica, na maioria dos paises, teve uma légica de preservacio de
tracos importantes da administragdo burocratica, tais como:

carreiras estruturadas e com exigéncia de concursos publicos para
atividades de policiamento, fiscalizagdo, regulacdo e coordenacdo de
politicas publicas;

exigéncia de procedimentos estruturados, incluindo licitacdes e tomadas
formais de precos para compras governamentais e contratagdo de obras e
Servigos;

procedimentos previstos em leis e regulamentos para elaboragdo,
movimentagao e arquivamento de documentos oficiais;

mecanismos de protec@o do servidor publico contra perseguigdes politicas;
estruturas de controle interno e externo (que continuam a verificar inclusive
adequac@o a procedimentos estabelecidos), mesmo na presenga de uma

sociedade vigilante e de contratagdo de empresas de auditoria.

Neste intuito, o PDRAE propunha uma separacdo entre as fungdes que seriam

consideradas estratégicas ou exclusivas do Estado daquelas ndo exclusivas ou direcionadas ao

mercado. De posse dessa andlise, tornar-se-ia vidvel aos responsdveis pelo planejamento e

gestdo governamentais, alocar os recursos necessarios em face do correto dimensionamento

das demandas publico-administrativas.

O Quadro 3 nos informa as principais caracteristicas do modelo conceitual proposto

pelo PDRAE no intuito de distinguir os “segmentos fundamentais caracteristicos da ag¢do do

2
Estado”.
Quadro 3 — Modelo Conceitual Proposto pelo PDRAE
. Producao de Bens e
Setores do . L. .. . Servigos Nao 9
Nicleo Estratégico Atividades Exclusivas . Servigos Para o
Estado Exclusivos
Mercado
“Corresponde ao o - « « .
. E o setor em que sdo Corresponde ao setor Corresponde a drea de
governo, em sentido . ~
P prestados servicos que onde o Estado atua atuagdo das empresas.
lato. E o setor que . . - .
. . s6 o Estado pode simultaneamente com Estdo no Estado seja
define as leis e as . - . L .
. L realizar. Sdo servigos outras organizagdes porque faltou capital ao
.. politicas publicas, e L. - . .
Descrigdo b em que se exerce o publicas ndo-estatais e setor privado para
cobra o seu . . . .
. , poder extroverso do privadas. As realizar o investimento,
cumprimento. E R . <
Estado - o poder de institui¢des desse setor seja porque sao
portanto o setor onde as - ..
. .. regulamentar, ndo possuem o poder de | atividades naturalmente
decisdes estratégicas . ” ” . ”
B s fiscalizar, fomentar. Estado. monopolistas.
sdo tomadas.
L L Regulamentagao,
Legislativo, Judicidrio, . g ~ § . .
A . Fiscalizacdo, Fomento, Universidades,
.. Presidéncia, Cipula dos L . .
Atividades e L Seguranga Publica, Hospitais, Centros de Empresas Estatais.
Ministérios, Ministério . . .
o Seguridade Social Pesquisa, Museus, etc..
Piblico. .
Basica, etc..
Foco na Efetividade: Foco na Eficiéncia: Foco na Eficiéncia: Foco na Eficiéncia:
Enfase d Garantir que as Garantir atendimento Garantir atendimento Garantir atendimento
ase da S N . . . . . .
Gesta melhores decisoes estdo | de Qualidade ao maior de Qualidade ao maior de Qualidade ao maior
estdo

sendo efetivamente
cumpridas.

nimero de pessoas e
com 0 menor custo.

nimero de pessoas e
com 0 menor custo.

niimero de pessoas e
com 0 menor custo.
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Modelo de Misto de Administracao .. » .. » .. -

.. ~ . . Administracao Administracao Administracao

Administracao Publica Burocrética e . . .
L . Gerencial. Gerencial. Gerencial.
Publica Gerencial.
Formas de . .
. Estatal Estatal Publica Nao-Estatal Privada

Propriedade

Fonte: Elaboragdo prépria a partir do PDRAE (1995, p.41-48).

O fortalecimento do Nucleo Estratégico da burocracia estatal estava no cerne da

reforma administrativa proposta pelo PDRAE. Nao obstante ser uma tendéncia mundial dos

governos a época (ENAP, 1999) representava, no caso brasileiro em particular, uma correcio

a erros cometidos no passado, em especial decorrentes de desvios na conducio da reforma

promovida pelo Decreto-Lei 200/67, onde grande parte da elite burocratica foi preenchida por

quadros de funciondrios sem a devida expertise técnica.

Conforme descreveu Costa (2008, p.855):

Apesar de representar a primeira tentativa de reforma gerencial da administragdo
publica pela intencdo de mexer na rigidez burocritica, o Decreto-Lei n°. 200/67
deixou seqiielas negativas. Em primeiro lugar, o ingresso de funciondrios sem
concurso publico permitiu a reproducdo de velhas praticas patrimonialistas e
fisiologicas. E, por tltimo, a negligéncia com a administracio direta — burocratica e
rigida — que ndo sofreu mudangas significativas na vigéncia do decreto, enfraquece
o nucleo estratégico do Estado, fato agravado pelo senso oportunista do regime
militar que deixa de investir na forma¢ido de quadros especializados para os altos
escaldes do servigo publico.

Neste mesmo sentido comentou Abricio (2007, p.74):

a reforma Bresser tinha toda a razdo em atuar em prol de uma burocracia estratégica,
de modo que o nicleo bésico tivesse um status diferenciado em relac@o ao restante
do funcionalismo, como tem ocorrido em todo mundo. Assim, certas fun¢des que
ndo constituem o ndcleo do Estado podem ser realizadas por funciondrios
terceirizados, ou suas fungdes podem ser repassadas para entes privados, ao passo
que as atividades essenciais precisam de um corpo meritocratico constantemente
capacitado e com maior estabilidade funcional.

No intuito de promover este supracitado corpo meritocratico o governo do Presidente

Fernando Henrique Cardoso (FHC) ampliou o leque de profissdes estratégicas ao reinvestir na

carreira de Especialista de Politicas Publicas e Gestao Governamental (EPPGG), criada na

gestdo do Presidente Sarney e deixada de lado durante a gestdo Collor de Mello, algando a

mesma hd um novo patamar de importancia dentro do projeto do PDRAE. Como relataram
Ferrarezi, Zimbrao & Amorin (2008, p.40 e 41):
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A carreira de EPPGG passou a integrar um grupo caracterizado como pertencente ao
ciclo de gestdo (atividades de finangas, controle, orcamento e planejamento), o que
assegurou melhores padrdes remuneratérios. Buscando aproximar as atribuigdes, as
carreiras de Analista de Finangas e Controle ¢ de Analista de Planejamento e
Orcamento, passam a ter como fungdes “o exercicio de atividades de gestdo
governamental, nos aspectos técnicos relativos a formulacdo, implementacdo e
avaliacdo de politicas puiblicas na drea econdmico-financeira e patrimonial de
auditoria e de andlise e avalia¢do de resultados” (Analista de Financas e Controle) e
“o exercicio de atividades de gestdo governamental, nos aspectos técnicos relativos a
formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas nas dreas or¢amentdria
e de planejamento” (Analista de Planejamento e Or¢amento), segundo os artigos 22
e 23 da Lei no 9625/98.

Sob a influéncia gerencialista do PDRAE foi entdo reconfigurada a alta cipula
estratégica da administragdo publica federal, passando a ter como referéncias as carreiras
descritas no Quadro 4.

Simultaneamente a este processo de reestruturagdo da gestdo publica no ambito federal
houve também a preocupagdo de promover a “mudanca de uma cultura burocrética para uma
cultura gerencial” (MARE, 1997b, p. 12). Neste sentido, houve o fomento de iniciativas
similares aos programas de gerenciamento da qualidade total (TQM?*) ja utilizados na
iniciativa privada. No entanto, como ja citado anteriormente neste trabalho, o Estado possui
caracteristicas e objetivos finalisticos que o diferem do ambiente privado, logo a prioridade
dos programas residiu na busca da eficiéncia e da qualidade do servico publico em fun¢do do

cidaddo, principal financiador do governo e “cliente” dos servicos prestados.

Quadro 4 — Principais Carreiras do Niicleo Estratégico da Administracao Piblica Federal

Técnico de Pesquisa

escaldes superiores da
Administragdo Pdblica
Federal.

or¢camento
governamentais.

contabil, auditoria
contabil e de
programas.

2 Especialista em Analista d
nalista de
-E Politicas Publicas e . Analista de Financas e Analista de Comércio do Instituto de
4 ~ Planejamento e X . -
= Gestdo Governamental Orcamento — APO Controle — AFC Exterior Pesquisa Economica
o - EPPGG ¢ Aplicada — IPEA
Formulagéo, . Supervisio,
. - Estudos, pesquisas, - L
implementacdo e supervisio, coordenacdo, dire¢do e Elaboragio de
iacd iti . L execucdo de trabalhos < . .
] aval.lagao de politicas coordenagdo e es ec‘ializa dos sobre Formulagdo, pesquisas aplicadas e
S piblicas, bem como de | execuciio de trabalhos ei) 50 o amf;r{ta’.ria implementacéo, estudos técnicos de
E direcdo e referentes as ges fi narfceira o ’ controle e avaliagdo de | suporte a formulagdo,
E assessoramento em atividades de atrimonial. andlise politicas publicas de monitoramento e
< planejamento e P ’ y comércio exterior. avaliagdo de politicas

publicas.

* TQM é a sigla referente ao termo em inglés Total Quality Management que diz respeito a programas de gestio
da qualidade que possuem um “modelo de avaliagdo, baseado nos critérios de exceléncia em gestdo, aliado a
aplicacdo de metodologias de elabora¢do e implementacido de planos de ac¢@o, o cumprimento de um ritual
permanente de inovacgdo, melhorias continuas e a busca de melhores padrdes de desempenho, aliado a maior
participacdo do trabalhador no processo decisdrio das organizacdes, resultante da crescente democratizagdo das
nacdes”. (FERREIRA, 2003, p.11 e 12).
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SPI e SOF; bem como

Mobilidade

administracdo direta,
autarquias e
fundagdes.

Sistemas de
Planejamento e
Orcamento.

4 ou superior (de
natureza equivalente).

exterior da
administracdo direta,

autarquias e

fundagdes.

é x%ﬂ Admini strag%o Direta, FOS ()rgﬁos f? nas MDIC ou Cimaras de
2 8 Autarquias e unidades dos Sistemas CGU e STN. . . IPEA.
& & < . Comércio Exterior.
S < Fundagdes. de Planejamento e
Orcamento.
. Para exercicio nas
Para exercicio em Para as unidades dos dreas de comércio
qualquer 6rgdo da ) S Para ocupagio de DAS ) Para ocupagio de DAS

4 ou superior (de
natureza equivalente).

Fonte: Secretaria de Gestdo, Ministério do Planejamento (SEGES/MPOG).

Além da busca pela qualidade, outro aspecto relevante deste processo era o do
estimulo a participac@o do servidor ptblico, enquanto agente executor das politicas publicas, e
dos cidaddos, como avaliadores dos servigos prestados. Este processo € descrito por Ferreira

(2003, p.25):

O principal instrumento de aplica¢cdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado quanto as dimensdes cultural e da gestdo piblica é o Programa da Qualidade
no Servico Publico (PQSP), coordenado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MP). O programa tem dois objetivos gerais; o primeiro é
“contribuir para a melhoria da qualidade dos servigcos”, e o segundo € “apoiar as
organizacdes publicas no processo de transformag@o gerencial, com énfase na
producdo de resultados positivos para a sociedade, na otimizagdo dos custos
operacionais, na motivacdo e participacdo dos servidores, na delegag¢do, na
racionalidade no modo de fazer, na defini¢io clara de objetivos e no controle de
resultados” (Repertério PQSP, 2002).

Neste mesmo sentido, uma pratica comum no ambito da iniciativa privada era a
adocdo de prémios como mecanismo de estimulo as boas praticas gerenciais, motivando a
replicacdo de experiéncias bem-sucedidas bem como o incentivo a busca por inovagdes que
venham a produzir melhores resultados, através de uma divulgag@o positiva das iniciativas
vencedoras. Com este intuito, o PQSP implementou o Prémio Qualidade do Governo Federal
— PQGF, adaptado do j4 existente Prémio Nacional da Qualidade — PNQ.

Como se baseava em trés dimensdes (estrutural, cultural e legal) o PDRAE
necessitava, além desta reorganizacdo das fungdes do Estado e do desenvolvimento de uma
nova cultura gerencial na gestdo governamental, mudar o texto constitucional para que este
refletisse em suas cldusulas os mesmos avangos propostos nas outras dimensdes. Conforme se

encontra descrito no proprio texto do PDRAE (1995, p.48):

A estratégia da reforma do aparelho do Estado estd concebida a partir de trés
dimensdes: a primeira, institucional-legal, trata da reforma do sistema juridico e das
relagdes de propriedade; a segunda € cultural, centrada na transi¢do de uma cultura
burocrdtica para uma cultura gerencial; a terceira dimensao aborda a gestdo publica
a partir do aperfeigoamento da administragcdo burocrdtica vigente e da introdu¢do da
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administragdo gerencial, incluindo os aspectos de modernizagdo da estrutura
organizacional e dos métodos de gestdo.

Em agosto de 1998, ao final do primeiro mandato de FHC, foi entdo enviado ao
congresso a proposta de Emenda Constitucional n°. 173, transformada posteriormente na
Emenda Constitucional n°. 19 — EC/19, contendo em seu texto as bases da reforma
administrativa pretendida pelo governo. Sua aprovagdo, no entanto, ndo se deu de forma tdo
réapida quanto queria o governo, tendo tramitado no congresso durante quase trés anos antes

de entrar em vigor.

Quadro 5 - Principais Caracteristicas Gerencialistas Presentes na EC/19

Aspecto Legal

Caracteristica Gerencialista

Introducdo da “Eficiéncia” no rol dos

Principios Constitucionais

Objetivo de quebra do paradigma racional/legal buscando
adicionar uma énfase aos resultados, e nio somente ao controle,
no dmbito da administracdo publica.

Fim do Regime Juridico Unico

Estagio Probatédrio de Trés Anos

Novos Critérios para demissdo/exonera¢do do
Servidor Piblico

Correcdo de algumas distor¢des promovidas pela CF/88 em
relacdo a burocracia estatal, propiciando maior flexibilidade
administrativa ao associar ao servidor publico uma estabilidade
relativa ao seu desempenho, orientado a resultados, passando
este a ser avaliado constantemente.

Possibilidade de extingdo de Cargos e redugio
de saldrios em fung@o de limites para gasto
com pessoal

Introducdo de um teto remuneratdrio para os
poderes

Remuneracao por subsidio

Controle fiscal, além de uma maior transparéncia no que tange a
remuneracdo dos agentes publicos.

Fungdes de Confianga exclusivas a servidores
efetivos

Permissdao a Estrangeiros assumirem cargos,
empregos e funcio publica.

Direito de Reclamacdo do Usudrio de Servigo
Publico

Empoderamento do cliente-cidadao, busca de uma maior
qualidade no atendimento as demandas pelos servigos publicos
e aumento da capacidade técnica/gerencial do Estado.

Institucionalizag@o do uso da figura juridica do
Contrato de Gestdo

Fomento as iniciativas de Organizagdes Sociais, Agéncias
Autonomas e Executivas, promovendo maior autonomia
operacional, accountability de resultados (através das metas
estipuladas nos contratos) e redugdo das funcdes exclusivas do

Estado.

Regras especiais de licitacdo e contratacio para
as empresas publicas e sociedades de economia
mista

Reducdo da intervengdo e controle do Estado, promovendo
maior agilidade e competicdo em dreas de Produgdo de Bens e
Servicos Para o Mercado.

Possibilidade de criacao de consércios publicos
e convénios de cooperacdo entre os entes
federados

Descentralizacao de competéncias.

Fonte: Elaboragdo prépria com base no texto da EC/19.

O governo federal buscava com a Reforma Administrativa dotar o Estado de maior

agilidade, flexibilidade e transparéncia frente as novas questdes que norteavam a agenda

publica governamental. Como foi descrito até aqui, esta Reforma, para além das questdes
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constitucionais, envolveu o desenvolvimento de inimeros outros aspectos da administragao

publica brasileira. Como se encontra descrito em um texto do Caderno n°. 6 do MARE

(1997¢, p.8):

A reforma do aparelho do Estado requer a aprovacdo de mudangas na Constitui¢do
para a sua completa implementacdo. Mas, a reforma ndo se limita a revisdo de
dispositivos constitucionais. Abrange também a revisdo de outras leis e normas, a
concep¢do de novos instrumentos de gestdo e de formas inovadoras de organizacdo
da administracdio, procurando assimilar o que hd de mais avangado nas teorias e
métodos de administracdo, na experiéncia internacional e na propria trajetoria da
administragdo publica brasileira.

Simultaneamente

a

reforma administrativa o governo intensificou o programa de

desestatizacdo. A intencdo seria, com base no discurso reformista, repassar a iniciativa

privada setores e empresas que poderiam ser mais bem administrados fora da esfera estatal.

Além desse ganho em eficiéncia administrativa o governo poderia redirecionar os gastos com

o custeio destas empresas para outras dreas de responsabilidade exclusiva do Estado, bem

como reduzir o loteamento politico de cargos publicos que também ocorriam nestas empresas.

Havia, no entanto, outro motivador a este processo: sustentar o plano de estabilizacao

econdmica que se mostrava um voraz consumidor de recursos publicos, por consequéncia de

sua vinculacdo a uma elevada taxa de juros. Se por um lado esta politica econd6mica mantinha

o controle inflaciondrio através da retirada de liquidez do mercado, por outro fez explodir a

divida publica brasileira, conforme demonstram os dados do Gréfico 3.
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Grafico 3 - Proporgdo da Divida Publica Brasileira em Relagdo ao PIB - 1994 a 2004
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Fonte: Elaboragdo prépria por meio de dados do Tesouro Nacional e do IBGE (2014).

Esta pesada equagdo fiscal, aliada a ideia de ineficiéncia por parte do setor publico,

retroalimentava a doutrina desestatizante adotada pelo governo federal. Diante deste quadro,
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havia a premente necessidade de se construir mecanismos que salvaguardassem os interesses
publicos frente a possiveis falhas de mercado. Neste sentido foram desenvolvidas as agéncias
reguladoras que, apesar de possuirem caracteristicas similares as agéncias autdonomas
previstas no PDRAE, eram dotadas de uma maior independéncia politica. Como descreveu

Pacheco (2006, p. 526 e 527) citando Bresser-Pereira (1998):

Quando trata das agéncias executivas, o autor aponta semelhangas entre elas e as
agéncias reguladoras: ambas devem ser dotadas de maior autonomia de gestao (ou
autonomia administrativa). No entanto, o autor considera que as agéncias
reguladoras devam ser mais autdnomas em relacdo ao governo, pois sua autonomia
deriva do fato de executarem politicas permanentes de Estado — regular precos de
servicos publicos monopolistas, determinando o pre¢o que seria o de mercado se
mercado houvesse (Bresser-Pereira, 1998:225-227). Ainda entre as diferencas,
Bresser-Pereira considera que o contrato de gestdo apenas € devido no caso das
agéncias executivas, e o mandato fixo de dirigentes as agéncias reguladoras: “Seus
dirigentes (das ARs) sdo detentores de mandato e tém sua indicacdo aprovada pelo
Congresso, o que ndo acontece com os dirigentes das agéncias executivas, que sao
de livre nomeagdo e exoneracdo pelo presidente da Republica” (Bresser-Pereira,
1998:226).

Dessa forma, Bresser-Pereira distingue claramente autonomia administrativa
(voltada a eficiéncia e aos resultados) de autonomia politica (voltada a continuidade
e credibilidade deciséria). O paradigma gerencial justificava a ampliagdo da
autonomia administrativa para ambos os tipos de agéncia, executiva e reguladora; ja
a autonomia politica deveria ser reservada as agéncias reguladoras, por atuarem em
dreas monopolistas, caracteristica dos setores de infra-estrutura —
telecomunicagdes, energia e petrdleo.

Esta independéncia politica das agéncias reguladoras também se justificava pelo
recente histérico de incertezas da economia brasileira. Tal autonomia serviria, portanto, para
propiciar aos investidores estrangeiros o nivel de seguranca necessdrio para a manutencdo de
seus investimentos no pais.

Outro caminho proposto pela reforma administrativa, no sentido de reduzir os custos
operacionais do Estado e prover maior qualidade e efici€éncia nos servigos publicos, foi a
iniciativa das Organiza¢des Sociais — OS. A crise de governanga que eclodiu na década de 80
no Brasil, em decorréncia das crescentes demandas sociais incorporadas ao rol de funcdes do
Estado, fomentou a ideia de que algumas dessas atividades poderiam ser “publicizadas™.

Como sugere o texto do PDRAE (1995, p. 49):

E importante destacar que o compromisso fundamental do Estado ndo é o de realizar
dentro de seu aparelho todas as fun¢des demandadas pela sociedade. Ao invés, € o

N

> O termo “publicizadas” aqui utilizado faz referéncia a transferéncia “para o setor piblico ndo-estatal a
producido dos servigos competitivos ou ndo-exclusivos de Estado, estabelecendo-se um sistema de parceria entre
Estado e sociedade para seu financiamento e controle”, sendo um conceito similar ao de “terceirizacdo”
(Outsourcing). (PDRAE, 1995, p. 13).
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de assegurar ou facilitar a sua realiza¢@o sempre que possivel, o que deverd implicar
a adocdo de mecanismos inovadores de operacio e funcionamento.

Através da Lei 9.637/98 o governo federal instituiu o Plano Nacional de Publicizacio
— PNP, e estabeleceu regras para a qualificagdo de entidades como OS. O accountability dos
servicos prestados se daria mediante a celebracdo de Contrato de Gestdo, sendo este avaliado
por metas e resultados. Apesar de sua natureza privada, que permitiria uma maior
flexibilizacdo da gestdo, sua finalidade se relacionava a uma fun¢@o social, € ndo a mera
obtencdo de lucro ou de beneficios particulares aos seus integrantes. Como foi proposto pelo

MARE (1997a, p. 14):

Qualificada como Organizagdo Social, a entidade estard habilitada a receber recursos
financeiros e a administrar bens e equipamentos do Estado. Em contrapartida, ela se
obrigard a celebrar um contrato de gestdo, por meio do qual serdo acordadas metas
de desempenho que assegurem a qualidade e a efetividade dos servicos prestados ao
publico.

Na sua implantacio e durante o seu pleno funcionamento, o novo modelo poderd ser
avaliado com rigor e transparéncia, porque o Congresso Nacional terd ativa
participacdo em todo o processo. Assim, a qualificagdo dessas entidades, na maior
parte dos casos, deverd ocorrer concomitantemente a extincdo de congénere,
integrante da administracdo pablica. Incumbird ao Congresso Nacional decidir pela
extin¢do da entidade, sendo que a Organizagdo Social qualificada para absorver suas
atividades adotard a denominacdo e os simbolos da entidade extinta. Além disso,
anualmente, as dotacdes destinadas a execucdo dos contratos de gestdo entre o
Estado e cada institui¢cdo deverdo estar expressamente previstas na Lei Or¢amentéria
e ser aprovadas pelo Congresso.

Diante do exposto, podemos perceber que os objetivos gerenciais propostos por
ocasido do PDRAE, ndo se restringiam a cartilha neoliberal promovida pelo consenso de
Washington. Mais do que reduzir o Estado, intentava-se promover uma profunda
reestruturacdo administrativa com vistas a tornar-se possivel governa-lo com eficiéncia e
responsividade. N@o se tratava, pura e simplesmente, de retirar do ambito publico as
responsabilidades adquiridas, mas de possibilitar sua execu¢do de maneira satisfatoria, com o
foco no atendimento das prioridades do cidaddo e ndo do aparelho do Estado.

Em contrapartida, o principal capital politico do Governo FHC se constituiu na
estabilidade econdmica obtida, em grande medida, pela manuten¢do das metas fiscais
estipuladas com o Plano Real. Com o intuito de permitir sua reeleicdo, a base aliada do
governo no Congresso Nacional se mobilizou em prol de alterar o texto constitucional que
permitia apenas um mandato com duracdo de cinco anos, sendo entdo promulgada a Emenda

Constitucional n°.16/1997, alterando o tempo de mandato para quatro anos e tornando

possivel a reeleicdo. A coligagdo partiddria do primeiro mandato (Coligacdo “Unido, trabalho
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e progresso” — PSDB/PFL/PTB) se juntam trés outros partidos de menor expressdo (Partido
Progressista Brasileiro — PPB, Partido Social Democritico — PSD e Partido Social Liberal —
PSL), de viés ideoldgico de direita, tornando o PSDB (centro-esquerda) o tnico contraponto
em termos de orientacdo politica (COPPEDGE, 1997, p. 22 a 24).

Sendo reeleito, com base nesta visdo economicista dos resultados de governo, a
agenda reformista da gestdo publica € deixada de lado, passando o executivo a se dedicar
prioritariamente ao controle fiscal. O MARE passa a fazer parte do Ministério do
Planejamento, que passa a se chamar Ministério do Planejamento Or¢amento e Gestdo. Como

descreveu Abricio (2007, p. 75):

Em suma, a reforma Bresser ndo teve forca suficiente para sustentar uma reforma da
administragdo publica ampla e, principalmente, continua. O legado negativo do
periodo Collor, a pouca importincia dada ao tema por parte do niicleo central do
poder e as resisténcias da drea econdmica criaram obstdculos ao projeto do plano
diretor. Ndo se pode esquecer, ainda, da oposi¢do petista a reforma, movida pelo
peso do corporativismo dentro do partido e por uma estratégia de tachar qualquer
reforma da era FHC como “neoliberal”.

Além disso, a sociedade estava fortemente mobilizada pelas questdes da estabilidade
monetdria e da responsabilidade fiscal, e os principais atores politicos e sociais ndo
deram o mesmo status ao tema da gestdo publica.

A reforma da gestdo publica, ademais, enfrentou um problema estrutural: boa parte
do sistema politico tem um calculo de carreira que bate de frente com a
modernizacdo  administrativa.  Profissionalizar a burocracia e avalid-la
constantemente por meio de metas e indicadores sdo ac¢des que reduziriam a
interferéncia politica sobre a distribuiciio de cargos e verbas publicas. Esta situagdo
s6 pode ser mudada com a conscientiza¢do da sociedade e de uma elite da classe
politica sobre os efeitos negativos do nosso “patrimonialismo profundo”.

Com vistas a manter a estabilidade econdmica adquirida, era fundamental manter sob
controle o orcamento da Unido, Estados e Municipios. Nesse intuito, o governo se apressou
em aprovar a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 04/05/2000) que
normatizava os gastos publicos dos entes federativos com vistas a coibir desvios cometidos
por parte dos governantes, em especial apds a troca de mandatos, estabelecendo também uma
vinculagdo entre despesas e receitas. Junto a isso, o governo federal concentrou esfor¢os no
ambito do planejamento, através da priorizagdo do discurso politico em torno do Plano
Plurianual — PPA.

Outro passo importante no que tange a administracdo publica, referente ao segundo
mandato da gestdio FHC, foi o desenvolvimento de iniciativas no ambito do Governo
Eletronico. Com o advento das novas Tecnologias da Informacdo e Comunicagdo, as
denominadas “TIC”, surgem novas possibilidades de interacdo entre a sociedade civil e a

esfera governamental, tanto no que diz respeito ao acesso as informacdes (o que favorece o
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accountability ao se prover uma maior transparéncia aos atos dos agentes publicos), quanto ao
desenvolvimento de novos mecanismos de participacdo popular. Além disso, o uso destas
novas tecnologias propiciava ao governo reduzir os custos de operagdo que se encontram
atrelados a inimeras atividades publicas, bem como possibilitava uma maior racionalizagdo
na execucdo dos servi¢os burocréticos e demais funcdes publicas.

Nesse sentido, conforme informacdo fornecida pelo sitio eletronico do Governo
Eletronico Brasileiro, foi elaborado um Grupo de Trabalho em Tecnologia da Informagdo —
GTTIL de composic¢do interministerial, no intuito de levar a cabo o programa de governo

denominado “Sociedade da Informagdo”, que possuia como principais objetivos:

e “Universalizacdo de servigos”;
e  “Governo ao alcance de todos”;

¢ “Infra-estrutura avancada”.

No ambito social, o governo do presidente FHC comegou a adotar as politicas de
transferéncia direta de renda como solug@o para reducdo das desigualdades sociais herdadas.
Neste sentido, além de ter instituido em seu primeiro mandato o Beneficio de Prestacdo
Continuada — BPC® e o Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil — PETI, ampliou o
escopo dos programas sociais de transferéncia de renda através dos programas Bolsa Escola,
Bolsa Alimentagdo e Auxilio Gds. Estes programas de transferéncia de renda, de carater
focalizado, seriam mais tarde unificados por ocasido da gestdo do Presidente Luis Indcio Lula
da Silva, passando a integrar a bem sucedida experiéncia do Programa Bolsa Familia — PBF’.

A adoc@o destes programas, no entanto, ndo foi suficiente para impactar de maneira
substancial a ja critica situacdo de vulnerabilidade social na qual se encontrava boa parte da
populacdo. Apesar da estabilidade economica ter sido um importante aliado na reducdo da
pobreza, ficava claro que o governo deveria atuar mais intensamente nesse sentido.

As crises econdmicas mundiais que ocorreram no final do século passado (Tigres

Asidticos em 1997/98, Russia em 1998/99 e Argentina em 2001) atingiram fortemente as

194

% Previsto na CF/88 e regulamentado pela Lei Orgénica da Assisténcia Social (LOAS) o BPC “é uma
transferéncia de renda sem condicionalidades e independente de contribui¢do destinada a popula¢do com 65 anos
ou mais e a portadores de deficiéncia incapacitados para o trabalho que possuem renda familiar per capita
inferior a % do saldrio-minimo” (BAPTISTELA, 2010, p.24).

7 Criado pela Medida Proviséria n. 132/2003, convertida posteriormente na Lei n. 10.836/2004, o PBF € um
programa de transferéncia direta de renda que resultou da unificacdo dos diversos programas sociais de
transferéncia de renda pré-existentes, no ambito federal, possibilitando ao governo ampliar tanto o nimero de
beneficidrios atendidos quanto os recursos destinados a cada familia contemplada (BAPTISTELA, 2010, p.26).
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economias emergentes, em especial o Brasil, que se mostrava extremamente dependente do
capital estrangeiro, obrigando o governo a operar frequentes alteragdes na taxa bdsica de
juros, conforme mostram os dados do Gréfico 4.

Com a forte desvalorizagdo do Real por ocasido da mudanga nos rumos da politica
cambial ocorrida em 1999, uma onda de desconfianca recaiu sobre os investidores
internacionais, preocupados com a capacidade de solvéncia da economia brasileira. A
manutencdo da estabilidade monetdria através de custosas medidas de ajuste fiscal, carro
chefe da politica governamental, produziram externalidades negativas que atingiram
diretamente a s6lida reputacio econdmica adquirida. A LRF fez migrar para o governo federal
boa parte da divida dos Estados. A falta de investimentos efetivos em infraestrutura aliado ao
fraco desempenho das agéncias reguladoras resultou numa crise energética que maculou

fortemente a imagem do governo perante a opinido publica.

Grafico 4 - Taxa Basica de Juros - 1997 a 2006
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Fonte: Elaboragdo prépria por meio de dados do BCB (2014).

Aproveitando-se deste cendrio adverso, a oposicdo soube bem se articular, tanto no
ambito partidario quanto dentre os movimentos sociais e centrais sindicais. Adotando um
discurso bem mais moderado que nas eleicOes anteriores, foi entdo eleito o presidente Luis
Indcio Lula da Silva, se comprometendo com a manutencdo das diretrizes da politica
econdmica vigente, com vistas a assegurar aos investidores que seu governo ndo ousaria

bruscas mudangas de rumo na conducio governamental.
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3.2 - O Governo Lula: Entre a Mudanca de Paradigma e o Continuismo.

Nao h4 ddvidas de que a eleicdo do presidente Luis Indcio Lula da Silva representou
uma quebra de paradigmas na politica brasileira. De origem humilde, a ascensdo deste ex-
sindicalista e militante de movimentos sociais ao cargo midximo da democracia brasileira
(tradicionalmente ocupado por membros de uma elitizada classe politica) refletia bem a
dimensio dessa ruptura com o passado. No entanto, apesar da coalizdo partidaria® que o levou
ao poder ser substancialmente constituida por partidos de esquerda, € importante salientar que
a indicacdo ao cargo de Vice-Presidente ficou a cargo de um partido de direita, sendo este
posto ocupado por um tradicional empresario brasileiro do ramo téxtil, José Alencar Gomes
da Silva.

Além de representar um claro sinal de que seu comportamento politico havia se
tornado menos radical, esta heterogeneidade ideoldgica na coligacdo partiddria também se fez
presente devido a dificuldade na constru¢do de maiorias parlamentares por conta do
presidencialismo de coalizdo’ caracteristico do sistema politico brasileiro e que, via de regra,
obriga os governos a comporem uma base de apoio parlamentar extremamente fragmentada.
Pesa ainda o fato de que, no Brasil, a identificagdo partidaria do eleitorado € bastante fragil,

como descreveu Kinzo (2005, p. 76 e 77):

A adocdo de um conjunto de regras eleitorais complexo — sistema majoritdrio,
sistema de representacdo proporcional com lista aberta e permissao de aliangas entre
os partidos — que dé conta de uma estrutura de poder presidencialista e federativa e
um sistema partiddrio altamente fragmentado t&ém contribuido para obscurecer a
inteligibilidade da competicdo partiddria, desestimulando, portanto, o
desenvolvimento de identidades partidarias. [...]

Os eleitores apresentam dificuldade de identificar os partidos como atores politicos
distintos, isto &, como entidades que estruturam a escolha eleitoral e criam
identidades. Em outras palavras, em uma situag@o de intensa fragmentagao e falta de
nitidez do sistema partiddrio em decorréncia da pratica de aliancas eleitorais — para
ndo mencionar a pratica de governo de coalizdo —, € dificil para o eleitor mediano
fixar a imagem dos partidos, distinguir seus lideres e propostas e, assim, estabelecer
uma lealdade partidaria.

¥ A composicio partidaria da coalizdo (Coligagio “Lula Presidente”) que apoiou a elei¢io do Presidente Lufs
Inicio Lula da Silva era, conforme a orientacdo ideoldgica dos principais partidos politicos envolvidos,
constituida da seguinte forma: a) esquerda (Partido dos Trabalhadores — PT, Partido Comunista do Brasil —
PCdoB e Partido Comunista Brasileiro — PCB) b) direita (Partido Liberal — PL); (COPPEDGE, 1997, p. 22 a 24).
? Presidencialismo de coalizio é um termo cunhado pelo Cientista Politico Sérgio Henrique Hudson de
Abranches, segundo o qual o sistema politico brasileiro possui caracteristicas singulares ao combinar
presidencialismo, multipartidarismo e proporcionalidade, havendo a necessidade dos governantes de se elegerem
por meio de coalizdes que influenciardo tanto a composicdo ministerial quanto o dia-a-dia das camaras
legislativas (ABRANCHES, 1988, p.21 e 22).
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Mas, devido a heranca esquerdista do principal partido da coligagdao (PT), era de se
esperar que a mesma mudanga de paradigma que ocorreu no cendrio politico pudesse se
espraiar para as demais esferas governamentais. O que se viu, no entanto, foi a manutencdo
nas prioridades de governo, em especial no que tange a politica econdmica: o controle fiscal
como base da estabilidade econdmica e a inflacdo sobre controle as custas de uma elevada
taxa de juros.

E claro que a eleicdo de Lula ndo representou um mero continuismo da agenda piiblica
pregressa. Mas uma alteragdo mais sensivel no rumo da gestdo governamental, que era
esperada por muitos, ndo ocorreu. As experiéncias desenvolvidas pela esquerda brasileira em
outras unidades federativas, de cardter participativo, nio representaram uma forte tendéncia a
ser repetida pela gestdo publica federal. Quer seja pela maior dificuldade de induzir a
participacdo cidadd em nivel federal, ou pela necessidade de se manter intactos a confianca na
politica econdmica e nos rumos do governo, fato é que as principais propostas gerencialistas
desenvolvidas pelo PDRAE ndo enfrentaram, de fato, os ferrenhos opositores da época pré-

eleitoral. Como ressaltou Abricio (2007, p.77):

O governo Lula continuou uma série de iniciativas advindas da experiéncia anterior
da modernizacdo do Estado brasileiro, particularmente no refor¢o de algumas
carreiras, no campo do governo eletrdnico e na nova moldagem que deu a
Controladoria Geral da Unido, hoje um importante instrumento no combate a
ineficiéncia e a corrupg¢do. Além disso, aproveitou sua inspiracdo na democracia
participativa para discutir mais e melhor o PPA com a sociedade, em vdrias partes
do Brasil, realizando um avango no campo do planejamento. S6 que a experiéncia
petista no plano local, com vdrios casos de sucesso, tem sido menos aproveitada do
que se esperava, infelizmente.

Esta auséncia de um efetivo debate em torno da democracia participativa da agenda
politica do governo federal, que poderia incentivd-la de uma forma mais evidente e
substancial, frustrou a muitos tedricos dessa linha de pensamento que viam na eleicdo de Lula
0 caminho mais curto para a concep¢do de um novo modelo mais participativo de gestéo.

Como descreveu Paula (2005, p. 37):

Quanto a abordagem societal, a vitéria de Luis Indcio Lula da Silva gerou uma
expectativa de que ela se tornasse a marca do governo federal. No entanto, o que se
observa € uma continuidade das praticas gerencialistas em todos os campos,
inclusive no que se refere as politicas sociais.

Os principais 6rgaos econdmicos do governo e também os principais ministérios, ndo

abriram suas portas a participacdo popular, continuaram insulados burocraticamente, como
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antes. Mas, apesar de ndo ter influenciado de maneira substancial os rumos da administragéo
publica brasileira, no discurso politico do governo a democracia participativa chegou a ser
considerada um objetivo. Isso fica evidente quando consultamos o art. 2° do Decreto 5.378 de
23 de Fevereiro de 2005, que criou o Programa Nacional de Gestdo Publica e

Desburocratizagio — GESPUBLICA:

Art. 20 — O GESPUBLICA deverd contemplar a formulagio e implementagio de
medidas integradas em agenda de transformacdes da gestdo, necessarias a promogao
dos resultados preconizados no plano plurianual, & consolidacdo da administracdo
publica profissional voltada ao interesse do cidaddo e a aplicacdo de instrumentos e
abordagens gerenciais, que objetivem:

I - eliminar o déficit institucional, visando ao integral atendimento das competéncias
constitucionais do Poder Executivo Federal;

II - promover a governanga, aumentando a capacidade de formulacio,
implementagdo e avaliacdo das politicas publicas;

III - promover a eficiéncia, por meio de melhor aproveitamento dos recursos,
relativamente aos resultados da ag@o publica;

IV - assegurar a eficdcia e efetividade da agdo governamental, promovendo a
adequac@o entre meios, agdes, impactos e resultados; e

V - promover a gestdo democrdtica, participativa, transparente e ética.

Pela redacdo dada ao inciso “V” do supracitado artigo, o governo manifesta a sua
intencdo de promover uma gestdo “democrdtica e participativa”. Mas, € interessante ressaltar
que, no caput desse mesmo artigo, destacou-se que para atingir este objetivo seriam utilizadas
medidas que consolidassem “a administragdo publica profissional voltada ao interesse do
cidaddo” através da “aplicacdo de instrumentos e abordagens gerenciais’, numa franca
demonstracdo de que a utilizacdo do modelo gerencialista de administragc@o publica ndo seria
evitada pelo novo governo.

Como motivador das boas priticas gerenciais no ambito da administragdo publica
continuaram a ser realizados pelo GESPUBLICA, durante os dois mandatos do governo de
Luis Indcio Lula da Silva, edicdes do PQGF que, apesar de manter a mesma sigla, passou
agora a se chamar Prémio Nacional da Gestdo Publica. Esta iniciativa foi depois suspensa
durante o mandato da presidente Dilma Roussef.

O GESPUBLICA foi ainda o indutor no sentido de se retomar a construcio de um
novo marco legal da administracdo publica, através da constituicdo de uma comissdo de
juristas que elaborou um anteprojeto para uma nova Lei Organica da Administracdo Publica
Federal, j4 esbocada no mandato do presidente José Sarney, em substituicdo ao ultrapassado
Decreto-Lei 200/67 ainda em vigor. Estas intengdes foram assim descritas no texto

introdutério do relatério final produzido pela comissdo (BRASIL, 2009, p.8):
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Entendeu-se haver impropriedades nos conceitos de algumas entidades estatais,
contidos no Decreto-lei 200/67, e imprecisdes em diversos aspectos da disciplina das
empresas estatais. Por igual, reconheceu-se na lei vigente a falta de delimitacdo mais
nitida entre as atividades de supervisdo e controle; a auséncia de disciplina do
controle social da administracdo, a confusdo entre descentralizacdo e
desconcentragdo; o nao tratamento adequado do tema das subsididrias das entidades
da administrac@o indireta, bem como o ndo tratamento do tema das empresas das
quais o Estado participe sem integracdo a administra¢@o indireta, além da omissdao
na disciplina geral de numerosas questdes surgidas apés a edi¢do do Decreto-lei
200/67.

No intuito de promover a profissionalizagdo da administracdo publica, objetivada por
ocasiio da criagio do GESPUBLICA, o governo editou o Decreto n°. 5.497/2005, que
restringiu parte do provimento de cargos de DAS a funciondrios de carreira'®. Neste mesmo
sentido, manteve (através da Lei n°11.890/2008) a diferenciacdo entre as carreiras
consideradas integrantes do ciclo de gestdo do nicleo estratégico do Estado, descritas no
Quadro 3 deste trabalho.

A estas medidas se somou a iniciativa da Politica Nacional de Desenvolvimento de
Pessoal — PNDP (Decreto n°. 5.707/2006), “fixando diretrizes e instrumentos para viabilizar o
desenvolvimento permanente dos servidores publicos federais e atribuindo as escolas de
governo um papel fundamental neste processo” (FERRAREZI, ZIMBRAO & AMORIN,
2008, p.88).

Este conjunto de medidas reforcava a intengdo do governo federal em dar continuidade
a politica de valorizacdo do niucleo estratégico do Estado iniciada por ocasido do PDRAE,
incorporando em alguma medida a cultura gerencialista, jd4 absorvida pela alta ctipula da
administragdo publica brasileira, os conceitos da democracia participativa, principal linha
tedrica associada a esquerda brasileira.

No ambito da publiciza¢do, tendo sido um ferrenho opositor da implementagdo das OS
(o PT, hoje na presidéncia da Republica, propds em 1998 uma acdo direta de
inconstitucionalidade contra as OS, que se encontra em julgamento no Supremo Tribunal
Federal — ADIN n° 1.923/DF), o governo federal investiu em uma alternativa: as Fundacoes
instituidas pelo poder ptblico (Projeto de Lei Complementar 92/2007 em tramitacdo no
congresso). A principal diferenca dessa modalidade de publicizacdo e de flexibilizagdo

administrativa reside na sua forma de controle de resultados. Enquanto as OS tem como

' Conforme a redagdo dada pelo Art.1°, do Decreto n°. 5.497/2005: “Serdo ocupados exclusivamente por
servidores de carreira os seguintes cargos em comissdo do Grupo-Direc¢do e Assessoramento Superiores - DAS
da administrag@o publica federal direta, autarquica e fundacional:

I - setenta e cinco por cento dos cargos em comissdo DAS, niveis 1,2 e 3; e

II - cinqiienta por cento dos cargos em comissdo DAS, nivel 4.” (BRASIL, 2005)
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regulacio a figura do Contrato de Gestdo celebrado, as FundagGes seriam fiscalizadas pela
CGU e pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU.

Um dos aspectos que ganhou importincia durante o primeiro mandato do presidente
Luis Indcio Lula da Silva foi o incremento do acesso as informacdes governamentais via rede
mundial de computadores. Apesar de publicos, intimeros dados do governo eram, até entdo,
de dificil acesso, tornando seu acompanhamento uma tarefa complexa, restrita a poucos. Ao
disponibilizar novos meios de consulta publica, o governo promoveu de maneira substancial o
accountability governamental por parte da sociedade civil. Neste sentido cabe ressaltar a
iniciativa do governo de criar, sob a responsabilidade da CGU, o Portal da Transparéncia
(Decreto n°. 5.482/2005).

O controle das a¢des e das metas de governo por parte dos cidaddos é um dos aspectos
propostos pelo gerencialismo que mais interfere no ganho de eficiéncia por parte da
administragdo publica. Conforme sugere a Teoria do Agente-Principal'' sempre haverd um
certo nivel de assimetria informacional nas relacdes contratuais: os “agentes” contratados
detém parte da informacdo que interessa ao contratante, ou “principal”, e utiliza desta
assimetria para maximizar seus ganhos (JENSEN & MECKLING, 1976, p. 308).
Considerando-se um mandato de governo como um “contrato” estabelecido entre os eleitores
e seus representantes, a partir do momento que o governo eleito (“agente”) reduz a assimetria
informacional em relacdo a seus eleitores (“principal”) ele age em prol da maximizar os
beneficios deste ultimo. No exemplo adaptado, a partir do momento que o governo favorece o
acesso as informacdes referentes ao exercicio de suas fungdes, bem como aos resultados
obtidos nesta execucdo, ele reduz o custo de controle da sociedade civil e, por conseguinte,
tende a se tornar mais responsivo, uma vez que também intenta renovar o seu
mandato/contrato.

Como dissemos, nem toda a agenda da gestdo publica anterior foi continuada pela
gestdo de Luis Indcio Lula da Silva, cabendo aqui ressaltar seu posicionamento frente ao
processo de desestatizacdo. Como havia sido eleito com um discurso extremamente critico as
privatizacdes, este processo talvez tenha sido o que mais sofreu alteragdes por parte do
governo, revertendo-se claramente a tendéncia de reduc@o estatal (ver Tabela 1). O Presidente
também promoveu um distanciamento do governo frente a valorizacdo pregressa das

Agéncias Regulatérias, questionando frequentemente sua autonomia, vista como um

"' Teoria desenvolvida pelos economistas estadunidenses Michael Cole Jensen e William Meckling, publicada
em um paper intitulado: “Theory of the Firm: Managerial Behavior, Agency Costs, and Capital Structure”
(1976).
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empecilho ao controle social, agindo de modo a promover um alinhamento de ideias entre as
mesmas € o governo, reduzindo sobremaneira a sua autonomia. Neste sentido, o governo
enviou um projeto de lei ao congresso (PL 3.337/2004), no intuito de criar um novo marco
legal para estas institui¢gdes, o que na pratica promoveria um incremento no controle dos
ministérios sobre a atuacio das agéncias. Além do leve aumento no quantitativo de empresas
estatais, outros aspectos devem ser levados em conta como resultantes da reversdo deste

processo desestatizante, como ressaltaram Costa & Miano (2013, p. 171):

O aumento do nimero de empresas estatais federais, por si s6, ndo indica uma
mudanga de atitude do governo quanto a estas organizacdes. [...]

Por exemplo, no segundo mandato FHC, o nimero de estatais federais cresceu
aproximadamente 14%. Porém, este crescimento entre 1999 e 2002 deveu-se,
essencialmente, a transferéncia de empresas estatais municipais ou estaduais para o
governo federal, realizadas como parte do processo de renegociacio das dividas de
estados e municipios (Arvate & Maciel 2010). [...]

J4 durante o primeiro mandato de Lula, o nimero de estatais federais passou para
135 empresas em 2006 —eram de 106 empresas em 2002—-, aumento este
impulsionado principalmente pela expansio do Setor Produtivo Estatal.

Quanto ao aspecto fiscal das politicas econdmicas, as empresas estatais agiram como
contrapeso da retracdo da taxa de investimentos da Unido entre 2003 e 2005.
Segundo o Dest, pelo critério do Programa de Dispéndios Global (PDG), as
empresas publicas, que investiram US$ 7,4 bilhdes deflacionados no pais em 2002,
passaram a investir 11,3 bilhdes em 2004 e alcangaram o total de 14,3 bilhdes em
2005. O aumento nos niveis de investimento foi de grande auxilio para a situacdo
fiscal e macroecondmica do pais, amenizando os efeitos recessivos do aperto fiscal e
monetario sobre a economia (Gobetti 2010).

Tal comportamento, mais do que justificar o discurso estatizante defendido durante as
eleicdes, buscava corrigir alguns aspectos negativos do Plano Real. Percebendo a extrema
dependéncia da economia brasileira ao capital estrangeiro o governo passou a buscar
alternativas que priorizassem o capital interno, com vistas a se tornar menos vulnerdvel as
oscilacdes da economia mundial. Outra questdo importante a ser resolvida pelo governo era a
falta de investimentos em infraestrutura. Tendo sido resolvida a questdo inflaciondria, era
hora de se buscar um novo ciclo de desenvolvimento para o pafs, amparado no equilibrio
fiscal recém-adquirido e nas boas préticas gerenciais estimuladas em seu aparelho do Estado.

Uma saida encontrada pelo governo para o desenvolvimento interno da economia foi
ao mesmo tempo sua principal politica social: O Programa Bolsa Familia, resultado da
unificacdo de boa parte dos programas sociais da gestdo anterior e que foi considerado por
mecanismos internacionais de avalicdo de projetos sociais um exemplo mundial de sucesso
em programas de transferéncia de renda. Ao contririo de programas de doag@o de alimentos a
populacdo carente, que via de regra beneficiava grandes produtores rurais e fomentava

praticas clientelistas através de um assistencialismo pouco criterioso, o PBF possuia intimeras
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externalidades positivas, dentre as quais podemos citar o estimulo aos pequenos agricultores e
comerciantes locais, beneficiando indiretamente inimeras outras familias.

Seu modelo institucional, ao conciliar insulamento burocritico e descentralizacdo, é
talvez um dos maiores fatores que expliquem o sucesso do programa, como sugerem Helal &

Neves (2010, p.334):

[...] acredita-se que o insulamento burocrético propiciado pela participacdo da CEF e
pela normatizacdo da NOB/SUAS €, em muito, responsdvel pelo baixo vazamento
do Programa. Todavia, ele ndo explica a baixa ineficiéncia que também se observa.
Acredita-se que esta dltima pode ser explicada pela participacdo das Prefeituras.
Uma organizac¢io altamente burocratizada, rigida e com uma distribuicdo geografica
relativamente concentrada como a CEF dificilmente teria condi¢des de chegar a
quase totalidade das familias elegiveis, como se tem observado atualmente.
Portanto, € possivel imaginar que a baixa ineficiéncia do programa seja
conseqiiéncia da capilaridade das Prefeituras, o que propicia o elemento de inser¢do
social necessdrio ao sucesso de implementagdo de uma politica ptblica como essa.
Além disso, o elemento de descentralizacdo presente na participacio das Prefeituras

facilita o controle da sociedade civil [...]

Aliado ao investimento social promovido pelo PBF, o governo federal adotou uma
Politica de Longo Prazo de Valorizagdo do Saldrio Minimo, resultando numa ampliag@o real

de seu poder de compra, através de reajustes anuais, conforme demonstrado na Tabela 2.

Tabela 2 — Politica de Longo Prazo de Valorizacao do Salario Minimo

Reajuste do Salario Minimo 2003-2013

’ Sglz::rio Reaiqste INPC Aumento
Periodo Minimo Nominal Real
R$ % % %

Abril de 2002 200,00
Abril de 2003 240,00 20,0 18,54 1,23
Maio de 2004 260,00 8,33 7,06 1,19
Maio de 2005 300,00 15,38 6,61 8,23
Abril de 2006 350,00 16,67 3,21 13,04
Abril de 2007 380,00 8,57 3,30 5,10
Marco de 2008 415,00 9,21 4,98 4,03
Fevereiro de 2009 465,00 12,05 5,92 5,79
Janeiro de 2010 510,00 9,68 3,45 6,02
Janeiro de 2011 545,00 6,86 6,47 0,37
Janeiro de 2012 622,00 14,13 6,08 7,59
Janeiro de 2013 678,00 9,00 6,10 2,73
Total periodo - 239,00 98,85 70,49

Fonte: DIEESE

Se a estabilidade econdmica havia se constituido no principal capital politico do

governo FHC, o PBF assumiu este lugar em relacdo a gestdo de Luis Inicio Lula da Silva.
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Nem mesmo um forte escandalo de corrupcdo que eclodiu em seu governo, associando o PT a

~ 9

compra de votos de parlamentares (o chamado “mensaldo”), foi capaz de impedir a escalada
na popularidade do Presidente, apesar de ter arranhado um pouco a sua imagem, conforme

podemos perceber pelos dados do Gréfico 4.

Gréfico 5 - indice de Aprovagido de Desempenhode Lula
ao Final de seu Primeiro Mandato
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Fonte: Elaboragdo Propria com base em dados fornecidos pela CNT/SENSUS

Ao promover, simultaneamente ao equilibrio fiscal, um aumento na importancia das
politicas sociais, Lula obteve éxito em sua tentativa de reelei¢do, acompanhado por uma
coalizdo" partiddria que mantinha a similar heterogeneidade ideoldgica que o levou ao seu
primeiro mandato.

Em seu segundo mandato, Lula continuou o processo de enfraquecimento da atuagdo
autdbnoma das agencias reguladoras, esvaziando seus quadros técnicos e reduzindo sua
importancia ao promover a atuacio de estatais frente a projetos de suma importancia para o
governo. Como exemplos podemos citar a atuacdo da Telebrds junto ao Plano Nacional de
Banda Larga — PNBL, em detrimento da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL,
e da recém-criada Empresa Brasileira de Administracido de Petréleo e Gas Natural — Pré-Sal
Petréleo S.A. — PPSA, responsdvel por atuar em alguns processos ligados a exploracdo de
petréleo, drea de responsabilidade da Agéncia Nacional do Petréleo — ANP. Este talvez seja o
principal movimento de retrocesso em termos gerencialistas promovidos pelo governo federal.

Mas em contraponto a este anacronismo, o governo refor¢ou seu compromisso com a
promocao do accountability e a descentralizacdo por meio da edi¢ao da Lei Complementar n°

131/2009, onde determinou que os entes federativos disponibilizassem por meio eletronico

"> A composigio partiddria da coalizio (Coligagio “A Forga do Povo”) que apoiou a reelei¢do do Presidente Luis
Inicio Lula da Silva era, conforme a orientacdo ideoldgica dos principais partidos politicos envolvidos,
composta pelos seguintes partidos: a) esquerda (PT e PCdoB) b) direita (PL); (COPPEDGE, 1997, p. 22 a 24).
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informacdes detalhadas referentes a sua execugdo orcamentdria e financeira, promovendo
ainda uma padroniza¢do no controle fiscal através da criacdo de um sistema integrado de
administragdo financeira e controle.

Como forma de retomar os investimentos em infraestrutura, foi desenvolvido o
Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, sob a responsabilidade do MPOG, que se
constituiu por um amplo escopo de medidas institucionais e econdOmicas. Interessante
perceber que, apesar de se tratar de um programa com um foco desenvolvimentista, suas
decisdes afetaram inimeros aspectos inerentes ao funcionamento da administra¢do publica
brasileira. Sua efetividade em promover a desburocratizacdo necessdria a0 manejo mais 4gil e
flexivel da maquina piiblica talvez seja mais significativo que o préprio GESPUBLICA, o
programa oficial do Governo Federal concebido nesse sentido.

Mais uma vez fica claro, através da andlise de algumas medidas relacionadas ao PAC,
que o governo do presidente Luis Indcio Lula da Silva manteve a consolidag¢do da cultura
gerencialista desenvolvida por ocasiio do PDRAE, incorporando-a em seus projetos de
governo de maneira bastante natural. O Quadro 6 buscou, como parte desta andlise,
correlacionar as principais medidas do PAC as caracteristicas do modelo de Administracdo

Publica Gerencial.

Quadro 6 — Principais Caracteristicas Gerencialistas Associadas ao PAC

Descentralizagio de e Regulamentagdo do artigo 23 da Constituicdo no intuito de disciplinar as formas de

Competéncias cooperacao entre os entes federativos nas agdes de protecdo ao meio ambiente, “reduzindo
os questionamentos judiciais sobre as competéncias de cada ente federativo e contribuindo
para a realizagdo de novos investimentos” (Concluida durante a gestdo Dilma Roussef

através da Lei Complementar n°. 140/2011).

Diminui¢do do Estado e  Controle da expansdo da despesa de pessoal da Unido (Projeto de Lei Complementar PLP
e de seus gastos com 549/2009 que altera o texto da LRF) através de uma limitagdo do crescimento anual da
pessoal folha de pessoal (inclusive inativos) vinculado ao IPCA, no intuito de propiciar uma

redugao gradual das despesas de pessoal em relagdo ao PIB.
e Instituicdo de um Regime de Previdéncia Complementar do Servidor Piblico Federal (Lei
n°. 12.618/2012, sob a gestdo Dilma Roussef).

e  Extincdo de Empresas Estatais em Processo de Liquidacdo.

Regulacdo de e  Reestruturacdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC (Concluida
atividades conduzidas durante a gestdo Dilma Roussef através da Lei n°. 12.529/2011) tendo como uma das
pelo setor privado. principais mudangas a transformac@o do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica —

CADE em uma autarquia, cuja atuagdo se adianta frente aos atos de fusdo, compra de
controle aciondrio, incorporacdo ou associacdo de empresas, o que antes se dava apds o
processo concluido. Segundo o governo tal medida buscou a “criagdo de ambiente

institucional/legal que favorega o livre funcionamento dos mercados € o investimento

privado”.
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Uso expressivo das
“TIC” no intuito de
promover o
accountability e a

desburocratizacao.

Institui¢do do Sistema Publico de Escrituracdo Digital — SPED (Decreto n°. 6.022/2007)
constituindo-se num avanco na informatizagio da relacdo entre o fisco e os contribuintes,
utilizando-se da certificagdo digital para fins de assinatura dos documentos eletronicos,
garantindo assim a validade juridica dos mesmos na sua forma digital.

Criagdo da Secretaria da Receita Federal do Brasil (Lei n°. 11.457/2007), a chamada
“Super Receita”, resultante da fusdo da Secretaria da Receita Federal com a Secretaria da
Receita Previdencidria (2 época vinculada ao Ministério da Previdéncia Social, passando
este a dedicar-se exclusivamente a gestdo dos beneficios), no intuito de unificar a estrutura
de arrecadacdo e cobranga de tributos da Unido, propiciando: a redugdo da burocracia e
consequente melhora do atendimento aos contribuintes; a reducao de custos operacionais;
a simplificacdo de processos; a integracao dos sistemas de atendimento de controle e de
tecnologia da informacdo, bem como a adog¢do de outras medidas de eficiéncia
administrativa, de modo a incrementar a arrecadagdo e cobranga dos tributos e

contribuicdes.

Adocao de técnicas
bem sucedidas da
iniciativa privada no

ambiente estatal.

Institui¢do da Comissdo Interministerial de Governanca Corporativa e de Administracdo
de Participag¢des Societdrias da Unido — CGPAR (Decreto n°. 6021/2007), com o objetivo
aperfeicoar a acdo do governo no seu papel de acionista, estimular a adocdo das praticas
modernas de dire¢do corporativa e garantir maior transparéncia no relacionamento com

empresas estatais.

Sistemas de gestdo e
controle centrados em
resultados e ndo mais

em procedimentos.

Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas (Lei Complementar n°. 123/2006), que
promove inimeras medidas com vistas a simplificar a tributacdo destas empresas,
propiciando desta forma uma diminui¢do da informalidade e um aumento na arrecadagao,
tornando mais clara a relacdo com o governo.

Agilizagdo do processo licitatdrio, através da promocdo de uma nova Lei de Licitagdes
(em substituicdo a ultrapassada Lei n°. 8.666/1993) numa proposta de se estender o
Regime Diferenciado de Contratagcdes — RDC (MP n°. 630/2013) para todas as licitagdes e
contratos da Unido, dos Estados e Municipios, adequando as contratagdes governamentais

as novas “TIC”, aumentando sua transparéncia e eficiéncia.

Terceirizagdo de

servigos publicos.

Criagdo do Fundo de Investimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FI-FGTS
(Lei n® 11.478/2007), gerido pela Caixa Economica Federal — CEF, sob a orientagdo de
um Comité de Investimento composto por técnicos aprovados e designados pelo Conselho
Curador, a partir de indicagdo dos 6rgdos e entidade de Governo e das bancadas da
Sociedade Civil. Seus recursos tem a finalidade de prover investimentos em infraestrutura
nas areas de energia, transportes e saneamento, podendo também participar de projetos
contratados sob a forma de Parcerias Publico-Privadas — PPP (Lei n°. 11.079/2004). E
Regulamentado pela Comissdo de Valores Mobilidrios — CVM (Instrugdo CVM n°. 462),

sendo os gestores deste fundo fiscalizados pelo Banco Central e pela propria CVM.

Fonte: Elaboragio prépria por meio de informagdes dos sitios eletronicos http://www.pac.gov.br/,
http://www.receita.fazenda.gov.br/, http://www.cade.gov.br/, http://www.fgts.gov.br (2014).

Um dos principais objetivos do PAC reside na intencdo de promover crescimento
aliado a “consisténcia fiscal” ja obtida, como se encontra descrito em parte do texto

informativo do programa, em seu sitio eletronico (BRASIL, 2014):
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Todas as acdes e medidas incluidas no PAC foram definidas de modo a
compatibilizar a aplicacdo dos recursos com a manutencdo da responsabilidade
fiscal e a continuidade da redugdo gradual da rela¢do divida do setor publico/PIB
nos proximos anos. A aceleracdo do crescimento proporcionada pelo aumento do
investimento, juntamente com a redugdo da taxa bésica de juros projetada para os
préximos anos, possibilitard diminuir a relagdo divida do setor publico/PIB para
aproximadamente 40% até 2010. O déficit nominal do setor publico também
continuard a cair, em dire¢do ao resultado nominal zero.

Neste sentido o governo promoveu de fato uma reducio da taxa de juros em relacdo
aos anos anteriores, obtendo €xito em sua intencdo de reduzir a relagdo entre a divida do setor
publico em relacdo ao PIB, como podemos perceber pelos Gréficos 5 e 6 a seguir.

Grafico 6 - Taxa Basica de Juros - 2003 a 2012
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Fonte: Elaboragdo prépria por meio de dados do BCB (2014).

Grafico 7 - Proporgado da Divida Publica Brasileira em Relagdo ao PIB - 2003 a 2012

60%
54,83%

50,61%
C 4B44% 47979

50%

45,53%
42,07%

38,53% 39,15%
40% L 3893% | - —
° 36,41% " 3521%
30%
20%
10% -
0% : -
o < Pl o ~ o] (<)) o - o~
(=] (=] o (=3 o o (=3 - - -
o o o o o o o o o o
~ ~ ~ o~ ~ ~ ~ ~ ~ ~

Fonte: Elaboragado prépria por meio de dados do Tesouro Nacional e do IBGE (2014).

A disciplina fiscal do governo e as medidas de incentivo a economia local foram
colocadas a prova no ano de 2008 quando boa parte da economia mundial foi abalada por uma
forte crise econdmica oriunda do sistema financeiro norte-americano. Estando muito mais

preparada para enfrentar oscilagdes em fluxos de capitais e contando com boas reservas
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cambiais como resultado de um bom planejamento financeiro, a economia brasileira
surpreendeu ao se sair bem diante desta grave crise.

Tendo sobrevivido ao seu teste econdmico mais rigoroso desde que assumiu o
governo, a popularidade de Lula continuou a apresentar elevacdo, conforme podemos
perceber na pesquisa de aprovagdo do desempenho pessoal do Presidente, promovida pela
CNT/SENSUS, referente ao periodo que compreende a crise econdmica e o final de seu

segundo mandato:

Grafico 8 - indice de Aprovagdo de Desempenho de Lula
ao Final de seu Segundo Mandato
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Fonte: Elaboragdo Propria com base em dados fornecidos pela CNT/SENSUS

3.3 — O Governo Dilma: Uma “Gerente’” no Poder.

Tendo o entdo Presidente Lula como principal cabo eleitoral e constituindo
formalmente uma alianca com o cobicado PMDB, o PT promoveu mais uma quebra de
paradigma, a elei¢do de uma mulher ao cargo maximo da democracia brasileira, e chegou ao
seu terceiro mandato seguido, através de uma coalizdo"” partiddaria que elegeu como

Presidente da Republica a entdo Ministra-chefe da Casa Civil, Dilma Roussef. Sendo

" A composi¢io partidria da coalizdo (Coligagio “Para o Brasil seguir mudando”) que apoiou a elei¢io da
Presidente Dilma Roussef era, conforme a orientacio ideoldgica dos principais partidos politicos envolvidos,
composta pelos seguintes partidos: a) esquerda (PT e PCdoB) b) centro-esquerda (Partido Democratico
Trabalhista — PDT) c) centro (Partido do Movimento Democratico Brasileiro — PMDB); (COPPEDGE, 1997, p.
22 a24).
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politicamente pouco carismdtica, apesar de ter sido considerada a “mae” do PAC, a nova
presidente se elegeu assumindo a fama de “gerente”, pelo seu perfil técnico.

O pouco tempo de mandato percorrido até hoje pela presidente dificulta sobremaneira
a andlise de suas medidas, em especial no que tange a dimensao definida como foco deste
trabalho académico, a administracdo publica brasileira. Ndo obstante haver este dificultador,
buscaremos elencar alguns aspectos de sua gestdo frente ao executivo federal, seguindo em
alguma medida a mesma estrutura de tépicos desenvolvida até aqui.

Dilma, assim como o fez Lula, manteve a rigidez fiscal caracteristicos da politica
econdmica iniciada por ocasido do Plano Real, dando continuidade ao viés de baixa das taxas
de juros e, por conseguinte, da relacdo entre a divida publica e o PIB, conforme vimos nos
dados ja expostos nos Graficos 6 e 7. Seu pulso firme com as contas do governo fica mais
evidente quando verificamos haver uma reducdo nas crescentes despesas com pessoal e

encargos sociais do governo federal, conforme exposto no Gréfico 9 a seguir.

Graéfico 9 - Despesas com Pessoal e Encargos Sociais - 2003 a 2012
(Em RS Bilhdes)
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Fonte: Elaboragdo prépria por meio de dados do Tesouro Nacional (2014).

Apesar de sua gestdo continuar a contar com um elevado niimero de ministérios', uma
provavel consequéncia do ja citado presidencialismo de coalizdo (que impde ao governo uma
constante necessidade de promover barganhas politicas em prol da constituicio de maiorias
parlamentares através da concessdo de cargos de confianca de recrutamento amplo aos
partidos aliados da base governista), a presidente conseguiu manter sob controle o

crescimento do nimero de cargos de livre nomeacgdo (DAS 4, 5 e 6, diretores, e secretdrios de

" Segundo dados do MPOG, FHC possuia em seu primeiro mandato 25 ministérios, quantitativo este mantido
em seu segundo governo. Lula por sua vez ampliou este nimero para 35 pastas em seu primeiro mandato,
passando a 37 em sua segunda gestdo. Dilma, em pouco mais de dois anos de governo, ji conta com 39
ministérios.
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ministérios, além de presidentes de autarquias e fundacdes), conforme podemos perceber
pelos dados da Tabela 3.

Era de se esperar que devido ao seu perfil pouco carismético em termos politicos,
Dilma promovesse um substancial incremento no quantitativo destes cargos em busca de
ampliar seu poder de barganha frente aos aliados da coalizdo partiddria. No entanto, algo que
podemos concluir pelos nimeros apresentados, que demonstram uma pequena variacdo
positiva do quantitativo destes cargos, é que seu perfil gerencial, tdo propalado durante a
campanha que a levou a presidéncia, limitou em certa medida uma possivel atuacdo
clientelista de sua parte.

Mas talvez exista outro delimitador que oriente esta acdo comedida em relacdo a
expansdo da méquina publica. Passados poucos anos desde a crise financeira de 2008, eclodiu
em 2011 uma nova crise econdmica mundial, desta vez oriunda do endividamento excessivo
do setor publico de alguns paises da Comunidade Europeia (em especial Portugal, Irlanda,
Grécia e Espanha). Diante desta conjuntura internacional adversa a expansdo de gastos
publicos, ficou claro que a manutencio da austeridade econdmica e fiscal adotados pelo novo
governo, ndo era apenas uma op¢ao, mas uma necessidade.

No ambito das agéncias reguladoras, que sofreram uma ferrenha oposi¢do do governo
anterior, Dilma demonstra um claro interesse em restaurar sua autonomia e importancia. Isso
se deduz pela decisdo da presidente de solicitar que cessasse a tramita¢do no Congresso do
projeto de lei 3.337/2004, interrompendo uma iniciativa do governo Lula de aumentar o
controle ministerial sobre as agéncias.

Em termos de promocgdo do accountability governamental, sua gestdo tem
intensificado esfor¢os em prol das iniciativas de governanga eletronica, ampliando o leque de
opg¢des oferecidas em termos de promog¢do da transparéncia dos atos de governo. Como
exemplo podemos citar a promulgacdo da Lei de Acesso a Informacédo (Lei n°. 12.527/2011)
criada no intuito de regulamentar o direito a informacdo ji consagrado pela CF/88, com
procedimentos a serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal € Municipios. Em
ambito federal é criado o Sistema Eletronico do Servi¢o de Informacdes ao Cidaddo — e-SIC,
onde é permitido a qualquer pessoa, fisica ou juridica, encaminhar uma solicitacdo de acesso a

informacdo a 6rgdos e entidades do Poder Executivo.



Tabela 3 — Quantitativo dos Ocupantes de Cargo DAS por Nivel de Funcao - SIAPE

Presidente ~ Ano DAS 1 DAS 2 DAS 3 DAS 4 DAS 5 DAS 6 TOTAL
1999 5681 -1537% 5313 -687%  2.690 7,43% 1.810 5,19% 666 8,86% 146 548% 16306 -5,38%
FI;,C 2000  6.503  12,64% 5.442 2,37% 2.826 4,81% 1.866 3,00% 606 -9,90% 146 0,00% 17389  6,23%
Mandato 2001 6.665 2,43% 5.615 3,08% 2.828 0,07% 2.073 9,99% 662 8,46% 152 395% 17995 3,37%
2002  6.733 1,01% 5.703 1,54% 2.954 4,27% 2.158 3,94% 672 1,49% 154 1,30% 18374  2,06%
2003  6.551  -2,78%  4.658 -22,43%  3.055 3,31% 2.341 7,82% 772 12,95% 182 15,38% 17.559 -4,64%
Llllia 2004  6.761 3,11% 5213 10,65% 3.420 10,67% 2.651 11,69% 852 9,39% 186 2,15% 19.083  7,99%
Mandato 2005 7.054  4,15% 5480  4,87% 3.509 2,54% 2.785 4,81% 911 6,48% 186 0,00%  19.925  4,22%
2006 6.821 -342% 5366 -2,12%  3.588 2,20% 2.886 3,50% 943 3,39% 193 3,63% 19.797 -0,65%
2007  6.836 0,22% 5.550 3,32% 3.703 3,11% 2.946 2,04% 951 0,84% 201 398%  20.187 1,93%
lelia 2008  6.929 1,34% 5.673 2,17% 3.785 2,17% 3.027 2,68% 978 2,76% 205 1,95%  20.597  1,99%
Mandato 2009 7.003 1,06% 5.862 3,22% 3.973 4,73% 3.159 4,18% 1.008 2,98% 212 3,30% 21217  2,92%
2010  7.007 0,06% 6.037 2,90% 4.214 5,72% 3.358 5,93% 1.045 3,54% 209 -1,44%  21.870  2,99%
2011 7.180 2,41% 6.075 0,63% 4.157  -1,37%  3.410 1,52% 1.065 1,88% 216 3,24%  22.103 1,05%
Dilma 2012 7.251 0,98% 6.150 1,22% 4.245 2,07% 3.472 1,79% 1.056  -0,85% 221 2,26% 22395  1,30%
2013 7.250 -0,01%  6.212 1,00% 4.357 2,57% 3.568 2,69% 1.087 2,85% 218 -1,38%  22.692  1,31%

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do Boletim Estatistico de Pessoal - MPOG.
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Aos indicativos elencados, que ddo conta da atuacdo da gestdo Dilma Roussef em prol
de uma manutencdo das préticas gerencialistas, acrescentamos uma andlise recente
desenvolvida por Costa (2013, p. 9) sobre a criacdo da Camara de Politicas de Gestdo,

Desempenho e Competitividade — CGDC, onde este pesquisador descreveu que:

[...] iniciativas recentes sobre gestdo publica indicam certa retomada da ideia
gerencialista de que os métodos da iniciativa privada devem ser exportados in natura
para a gestdo publica, como se pode inferir da consulta ao site do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social, em fevereiro de 2013, onde esta
anunciada a criagdo da em maio de 2011. Esse novo 6rgdo, ligado a cipula do poder
executivo, € presidido por Jorge Gerdau, um empresdrio adepto da gestdo nos
moldes da qualidade total. A camara € também composta por outros trés empresarios
reconhecidos pelo sucesso nos seus negdcios, além de contar com membros da alta
ctipula do governo, como os Ministros da Fazenda e do Planejamento (CNDES,
2012, p. 1). O pensamento do empresdrio Jorge Gerdau foi exposto em um
documento sob o titulo Agenda Nacional de Gestdo Publica, em coautoria com o
professor Roberto Mangabeira Unger, da Universidade de Harvard. Para os autores
da referida agenda, algumas ideias (de cunho gerencialista) devem ser resgatadas,
como “promover a competitividade entre os funciondrios e entre os setores ptblicos
para atingir uma eficiéncia de mercado” (Unger & Johannpeter, 2009, p. 10).

Em sua atuagdo frente ao executivo, Dilma Roussef tenta promover uma
despolitizacdo da gestdo federal, at¢ mesmo para poder demonstrar uma ruptura entre seu
estilo de governo frente ao seu antecessor. Resta-nos saber em que medida sua atuacio
fortemente centralizadora, calcada em um perfil técnico, ndo a afastard das bases politicas que
a elegeram, fazendo com que suas boas inten¢des acerca do eficiente manejo do aparelho do
Estado sejam colocadas de lado em prol de concessdes clientelistas, quando se aproximarem

as elei¢des presidenciais e ela buscar se reeleger.
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Consideracoes Finais

Como vimos neste trabalho, a busca por uma administracdo publica mais eficiente e
responsiva aos cidaddos, acdo esta que se intensificou a partir da segunda metade do século
passado, influenciou a execucdo de reformas de Estado em intimeras democracias. No Brasil
este processo que agregou a cultura burocritica um novo perfil institucional, de cardter
gerencial, teve como momento mais relevante a execucdo do PDRAE. No entanto, tal
movimento se deu em um ambiente institucional adverso, onde coexistem praticas
Patrimonialistas e uma burocracia estatal bastante corporativa, recém-acostumada a um
processo meritocratico de provimento e repleta de comportamentos que valorizam suas
disfungdes, o que a tornou extremamente ineficiente no atendimento aos cidad@os. Estas
caracteristicas reforcam a ideia presente neste trabalho de que a adogdo do gerencialismo
como norteador da administragdo publica brasileira foi um importante passo em direcdo a sua
modernizagao.

Muitos que criticam o gerencialismo o fazem pela mera associagdo deste com a
ideologia neoliberal. Esta ideologia acolhida pelo governo brasileiro no inicio da década de 90
se mostrou incompativel com as demandas da maioria da populagdo brasileira, j4 extenuada
em arcar com um pesado histérico de desigualdades sociais, o que definitivamente
inviabilizava a adocdo de um modelo de Estado Minimo ao pais.

Esta visdo estreita se consolidou, em boa medida, por conta do foco economicista que
orientou, e ainda orienta, boa parte das acdes de governo desde que o pais atingiu certo
equilibrio econdmico que impactou positivamente a vida de boa parte da populacdo. O rigido
controle fiscal, que passou a fazer parte do dia-a-dia governamental, foi fundamental para
manutencdo desta estabilidade. No entanto, as medidas de disciplina fiscal per se nao
atenderiam os crescentes anseios da populag@o por servicos publicos qualificados.

Conforme buscamos demonstrar, o modelo de administracdo publica gerencial se
mostrou uma alternativa coerente neste sentido. Sua correta atuacio envolve mais do que o
redimensionamento do Estado (downsizing), dispersando-se em outras medidas que visam o
correto manejo da mdaquina publica de maneira compativel com o atendimento das
necessidades decorrentes de uma inevitdvel evolucdo do Estado moderno e sua inser¢do no
processo de globalizagdo.

O caso brasileiro € esclarecedor neste sentido. Apds experimentar um periodo de

reducdo em sua estrutura (gestdes Collor e FHC), percebe-se uma mudanca de postura em
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seus udltimos governos. Este aumento na miquina publica, além de ser em certa medida uma
consequéncia negativa do presidencialismo de coalizdo, reflete a necessidade governamental
de atender crescentes demandas sociais. No decorrer deste trabalho verificamos que tal
processo tem sido acompanhado de uma continuidade das préticas gerenciais, em especial por
um substancial aumento nas fontes de informacdo disponibilizadas pelo governo, que se
utiliza dos avangos tecnoldgicos contemporaneos para incrementar o accountability de seus
atos. Em conformidade com as propostas do PDRAE, houve uma continuidade no processo de
valorizag¢do do nucleo estratégico do Estado, além de medidas descentralizadoras de politicas
aos entes subnacionais.

Tal processo reforca a ideia de que o modelo de administragdo publica gerencial
possui caracteristicas diversas que podem atender ndo somente os projetos de governo que
intentam reduzir a intervencdo estatal, mas também aqueles que ambicionam uma maior
responsabilidade social.

Neste sentido, pode-se perceber pelo estudo de suas principais caracteristicas que a sua
importancia enquanto principal modelo pds-burocritico ji se encontra em certa medida
consolidada. No entanto, o caso brasileiro mostra que, a despeito de sua cultura ja estar
bastante incorporada a gestdo governamental, o gerencialismo ainda precisa de
aprimoramentos, em especial no que tange ao controle social da burocracia estatal. A
possibilidade de praticas que levam ao rent seeking do governo por parte dos grupos
econdmicos mais favorecidos ainda preocupa, em especial nos momentos de crise financeira.

Além disso, em relacdo ao caso brasileiro em tela, percebe-se que alguns pontos
relativos a autonomia gerencial e a flexibilizacdo administrativa carecem de aprimoramento.
Existe a necessidade de se renovar os preceitos da administracdo indireta regidos pelo ja
ultrapassado Decreto-Lei 200/67, além de se definirem as questdes legais acerca das OS e das
Fundacdes publicas. A correta definicdo do papel das Agéncias reguladoras € outro ponto a
ser resolvido, sob risco de se perderem os objetivos almejados em termos de fiscaliza¢do dos
servicos de interesse puiblico que sdo prestados pela iniciativa privada.

Exista talvez a necessidade de se retomar o impeto reformista da gestdo publica que
permeou o ambiente governamental quando da execuc¢do do PDRAE, e que claramente
arrefeceu apds a extingdo do MARE. Nio obstante haver este declinio em sua importancia,
ndo hd ddvidas de que o gerencialismo influenciou boa parte das mudangas que ocorreram na
administrag@o publica brasileira contemporanea. Como foi dito no inicio deste trabalho, ndo
se trata de um modelo definitivo ou isento de criticas. Porém, acreditamos que seus beneficios

superam seus pontos negativos, € que sua implementacdo no Brasil ainda é um processo em
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desenvolvimento. Como toda iniciativa que envolve o interesse publico, seus pontos
polémicos devem ser exaustivamente discutidos nos espagos publicos competentes, ndo se

deixando levar por casuismos politicos.
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