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NOCOES DE
ADMINISTRACAO

A EVOLUGAO DA ADMINISTRAGAO
PUBLICA E A REFORMA DO ESTADO

O 1° tema a ser enfrentado € a evolucdo dos mode-
los tedricos de Administracdo Publica no contexto
brasileiro. Ap6s o entendimento de como o gerencia-
mento da maquina publica evoluiu, vamos nos apro-
fundar na convergéncia entre a gestdo publica e a
gestdo privada, e finalizaremos com a exceléncia da
prestacdo do servigo publico.

Como ja visto no 1° tépico desta disciplina, é
importante relembrar a relacio entre o Direito Admi-
nistrativo e a ciéncia da Administracdo. Esta consiste
no estudo das técnicas e ferramentas para melhor pla-
nejar, organizar, dirigir e controlar a gestdo publica.
Por outro lado, o Direito Administrativo é responsavel
por definir os limites nos quais a ciéncia da adminis-
tracdo pode ser validada no &mbito governamental.

A evolucdo dos modelos tedricos de administra-
¢do publica é assunto interessantissimo, interligando
o conhecimento da histdria politica brasileira com os
conceitos inerentes a administracao.

Dentro de uma perspectiva histdrico-evolutiva,
percebemos 3 diferentes modelos de administracdo
publica implantados no Brasil em diferentes momen-
tos, sdo eles:

® Administragdo Patrimonialista;
® Administracdo Burocratica;
® Administracdo Gerencial.

De maneira didatica, os 3 modelos tedricos de
Administracdo Publica sdo estudados separadamen-
te de acordo com seu momento histérico, mas o que
se percebe € que os 3 tipos se sobrepdem e coexistem
na estrutura da Administracdo Publica atual. Ainda
hoje, encontramos tracos do modelo patrimonialista
e burocrético.

Administragao Patrimonialista

Mesmo de forma desorganizada, o 1° modelo de
administragdo do estado foi o patrimonialismo. Vigo-
rou como modelo predominante desde o tempo do
Brasil colonia até a Republica Velha (até1930). Nele
ndo existia a divisdo entre os bens publicos e os bens
privados, tudo era considerado como “propriedade”
do soberano, o qual usufruia livremente dos bens sem
nenhuma necessidade de prestacdo de contas para
sociedade.

Conforme Bresser Pereira (2011), um dos maiores
especialistas em Administracdo Publica, “o patrimo-
nialismo significa a incapacidade ou a relutdncia de o
Principe distinguir entre o patriménio publico e 0s seus
bens privados™.

Portanto a confusdo entre os bens publicos e bens
particulares é uma das mais conhecidas caracteristi-
cas do modelo de gestdo patrimonialista.

O Estado era tido como uma extensdo do patrimo-
nio do soberano, e os cargos da administragdo publica
eram todos de livre nomeacao, cabendo ao soberano a
escolha entre os parentes diretos e demais amigos da
familia, baseados nos critérios de pessoalidade, favo-
ritismo, parentesco e lealdade.

Diante disso, a pratica da corrupcio e do nepo-
tismo foram tragos marcantes desse periodo. Con-
sequentemente, o foco das acBes ndo era atender as
necessidades da coletividade, e sim “tirar” proveito
para si e para as vontades do soberano.

A cultura predominante nessa época era a patriar-
cal e o paternalismo, nos quais os “amigos do rei” sem-
pre encontravam uma “boquinha” para se lambuzar
dos recursos do estado.

Patrimonialismo

Vontade do
governante
impera sobre
as vontades da
coletividade

Confusédo
entre os bens
publicos e os

privados

Corrupgéo e
Nepotismo

Essa forma de administracdo vigorou predominan-
temente até o surgimento das organizacdes de grande
porte, o processo de industrializacdes e as deman-
das sociais emergentes (até 1930 - inicio da Republi-
ca Velha), as quais forcaram o governo a adotar um
novo modelo de administracdo capaz de responder as
demandas da sociedade e os anseios dos comerciantes
e donos de industrias.

ApOs a tomada de poder em 1930 por Getulio Var-
gas, iniciou a passagem do modelo patrimonialista
para o modelo burocratico, esse inspirado nos estudos
de Max Weber.

Dica

Max Weber, intelectual alemao e considerado o
“pai” da burocracia, acreditava que a burocracia
era a organizagao por exceléncia.

Administragao Burocratica

A Primeira Grande Guerra Mundial e a Grande
Depressdo foram o marco da crise do mercado e do
Estado Liberal. No Brasil, em face a desorganizacdo
do Estado e a falta de um plano de desenvolvimento
nacional, aliados a alto nivel de corrupgdo e nepotis-
mo no poder publico, um novo modelo de administra-
¢do publica era necessario.

Com a ascensdo de Getulio Vargas e a necessidade
de combater a corrupcdo e o nepotismo do patrimo-
nialismo, emerge a administracdo publica burocrati-
ca, baseado nos estudos do teérico alemédo Max Weber,
o qual entendia a burocracia como uma forma supe-
rior de organizacdo social e dominacéo racional-legal,
capaz de levar as organizacOes a atingirem maiores
graus de eficiéncia.
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Vale lembrar que a burocracia emergiu com a filo-
sofia de combater as praticas patrimonialistas.

O modelo burocratico tem como pilar de seu
desenvolvimento o poder racional-legal, ou seja, a
profissionalizacdo, a ideia de carreira, a hierarquia
funcional, a impessoalidade, o formalismo, o controle
a priori e a clara divisdo entre os bens publicos e os
bens privados.

Podemos sintetizar o conceito de burocracia como
sendo uma organizacéo eficiente por exceléncia, pau-
tada na racionalidade administrativa, na meritocra-
cia, no formalismo, cuja énfase estd no desenho claro
de sua estrutura organizacional.

Nesse sentido, por meio do controle a priori e rigi-
do dos processos e procedimentos, proporcionava
uma maior previsibilidade e seguranca contra os abu-
sos de decisdes do poder estatal.

Burocratico

Foco nos Controle
processos Meritocracia rigido

e nao nos baseado nas
resultados normas

De acordo com Max Weber, encontramos na buro-
cracia as seguintes caracteristicas:

Carater legal das normas e regulamentos;
Carater formal das comunicacdes;
Carater racional e divisdo do trabalho;
Impessoalidade das relacoes;

Hierarquia da autoridade;

Rotinas e procedimentos padronizados;
Competéncia Técnica e meritocracia
Previsibilidade do funcionamento;
Especializacdo da administracdo;
Profissionalizacdo dos participantes.

Por outro lado, e de modo erréneo, o senso comum
passou a se referir a burocracia como os defeitos (dis-
funcoes) provocados pelo exagero de seus controles.

Cada disfuncdo € o resultado de algum desvio ou
exagero em cada uma das caracteristicas do modelo
burocratico, tais como:

® Exagerado apego aos regulamentos: deixando
de ser meios para se tornarem fins;

® Excesso de formalismo: necessidade de docu-
mentar e formalizar todos os processos;

® Resisténcia a mudancas: prioriza a estabilidade,
rotinizacdo, repeticdo e padronizacao;

® Despersonalizacdo do relacionamento: a
impessoalidade leva a coisificacdo dos colabora-
dores, sendo chamados pelos titulos ou mesmo
matriculas;

® Desestimulo a inovacdo: ndo ha incentivo em
aplicar os talentos dos subordinados para ndo
ofuscar os chefes e mostrar sua mediocridade;

® Indefinicdo de responsabilidade: estrutura ver-
tical e hierarquizada ndo tem responsabilidade
pelos resultados e a eficiéncia é avaliada conforme
o numero de subordinados.

Diante dessas inumeras disfuncfes (anomalias/
defeitos) da burocracia e a captura da estrutura orga-
nizacional publica por seus servidores, tornou-se
necessario a busca por um modelo que priorizasse a
modernizacgdo e inovacdo. Esse modelo proposto é a
administragdo gerencial.

Administragao Gerencial

No Brasil, a reforma gerencial teve seu 1° momen-
to com a publicacdo do Decreto-Lei n° 200 em 1967, no
governo militar. Buscou promover uma simplificacdo
administrativa e descentralizacdo das decisdes, com
intuito de proporcionar uma maior agilidade e quali-
dade na prestacdo dos servigos publicos.

No entanto, com a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, considerada sob a ética administra-
tiva um retrocesso burocratico, todas essas iniciativas
foram abandonadas.

Com a crise de governanca (capacidade de geren-
ciar as acoes do governo) e o esvaziamento do modelo
burocratico, em um contexto marcado pela globaliza-
¢do e desenvolvimento tecnolégico, tornou-se necessa-
rio uma nova reforma administrativa do Estado para
atender as necessidades cada vez maiores da sociedade.

Essa reforma foi capitaneada com a elei¢do do pre-
sidente Fernando Henrique Cardoso, e estruturada
pelo Ministro Bresser Pereira, “como resposta a crise
generalizada, mas, também, como forma de defender o
Estado, patrimonio de todos, enquanto coisa publica, no
nivel politico e administrativo” (PDRAE, 1995, p. 14)

O ponto de partida da reforma gerencial foi a
publicacdo do PDRAE (Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado — 1995) inspirado nos principios
da reinvencdo do governo e na nova gestdo publica
(EUA e Inglaterra), tendo como principal protagonis-
ta o Ministro da administracdo Federal e Reforma do
estado (MARE) Luiz Carlos Bresser Pereira.

A reforma gerencial brasileira também € conhecida
como a reforma de 1995 (ano de publicagdo do PDRAE).

A reforma de 1995 ndo abandonou os principios
da burocracia, tais como profissionalismo e impessoa-
lidade, mas buscou reforcad-los no modelo da admi-
nistracdo gerencial, buscando assim a correcdo das
disfuncdes da burocracia.

Areforma de 1995 foi uma reforma do aparelho do
estado, e ndo do Estado.

A reforma do aparelho do estado de 1995 teve seu
escopo orientado para tornar a administracdo publi-
ca mais eficiente e mais voltada para a cidadania. Sua
atencdo foi na modernizacdo da Administragdo Publica
Federal, mas muitas das suas diretrizes e propostas tam-
bém foram aplicadas nos niveis estaduais e municipais.

E qual a principal mudanca pretendida com a
reforma gerencial?

A reforma gerencial tem como objetivo reforcar a
governanca, por meio da transi¢do da Administracdo Publi-
ca burocrética (rigida e ineficiente, voltada para si prépria
e para o controle interno) para um modelo mais flexivel e
eficiente, voltada para o atendimento do cidad&o).

Concluimos assim, a mudanca de foco, pois, se antes
na burocracia era nos processos, agora, no modelo
gerencial, passa a ser nos resultados.

Como vimos, a administracdo gerencial ndo negou
todos os principios da burocracia. Pelo contrario, con-
servou alguns principios fundamentais, como exem-
plo, a profissionalizacdo da Administracdo Publica, que
também continua como preceito do gerencialismo.



Além desse, também preservou os seguintes prin-
cipios burocraticos:

® Admissdo a partir do instituto do concurso publi-
co, seguindo rigidos critérios de mérito;

® Estruturacdo das carreiras de estado, com um sis-
tema estruturado e universal de remuneracao;

® Foco na avaliacdo de desempenho, realizado cons-
tantemente;

® Capacitacdo total do corpo de servidores.

Atualmente, o modelo preponderante na Admi-
nistracdo Publica Brasileira é o gerencial, mas inferi-
mos do exposto que a reforma proposta ndo alcangou
todos os seus objetivos. Ainda hoje, percebemos mui-
tos tracos do patrimonialismo e da burocracia no coti-
diano da gestéo publica.

Gerencial

Controle a Atendimento as Modernizaco,
posteriori / necessidades transparéncia e
resultados do cidaddo qualidade

- cliente

No quadro abaixo, sintetizamos as principais
caracteristicas dos modelos tedricos da administracéo
Publica Brasileira:

MODELOS TEORICOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Patrimonialismo:

® confusdo entre os bens publicos e os privados
supremacia dos interesses dos governantes
® corrupgdo e nepotismo

Burocratico:

® foco nos processos
® neritocracia
® controle rigido baseado na lei

Gerencial:

® controle a posteriori
atendimento as necessidades do cidadao-cliente
® modernizagao, transparéncia e controle

Para facilitar o entendimento, é de suma impor-
tancia levar para sua prova a evolucdo no tempo des-
ses modelos estudados:

Estado Brasileiro
® Tipos de Administracdo:
B Até 1930 - Brasil Colonia a Republica Velha:
Patrimonial;
® 1930 a 1985 - Estado desenvolvimentista:
Burocratico;
B Apo6s 1985 - Estado Neoliberal: Gerencial.

® Sistema Politico:

B Até 1930 - Brasil Colonia a Republica Velha:
Monérquico;

® 1390 a 1985 - Estado desenvolvimentista: Dita-
torial (30-45 e de 64-85) / democratico (46-64);
B Apds 1985 - Estado Neoliberal: Democrético.

® Relacdo de Producao:

B Até 1930 - Brasil Colonia a Republica Velha: Mer-
cantil;

® 1390a1985-Estado desenvolvimentista: Capitalista/
industrial;

B Apo6s 1985 — Estado Neoliberal: P6s Industrial.

® Marco Historico:

B Até 1930 - Brasil Coloénia & Republica Velha:
Pré-capitalista;

B 1390 a 1985 - Estado desenvolvimentista: DASP
(Departamento Administrativo do Servico Publi-
co), criado em 1938 durante o governo Getulio
Vargas (Estado Novo);

B Apo6s 1985 — Estado Neoliberal: PDRAE (Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado),
publicado em 1995 durante o governo Fernan-
do Henrique Cardoso.

CONVERGENCIAS E DIFERENGAS ENTRE A GESTAO
PUBLICA E A GESTAO PRIVADA

No periodo pds-guerra ocorreu uma verdadeira
transformacdo nos modelos de gestdo da administra-
¢do das empresas privadas. Isso tudo, muito devido a
uma nova ordem mundial caracterizado por uma con-
corréncia da economia global, avancos da tecnologia
da comunicacdo e mobilidade do capital internacional.

Esse novo paradigma fez emergir uma economia
baseada no conhecimento, incentivando uma maior
autonomia aos trabalhadores e aos cidadaos, tendo
como foco a busca pela qualidade total.

Nessa ebulicdo da competitividade global, os cida-
daos, detentores de direito e deveres, passaram a
exigir do poder publico o mesmo nivel de qualidade
encontrado no setor privado. Nesse sentido, a visdo
dos cidaddos como pagadores de impostos foi trans-
formada para visdo dos “cidaddos-clientes”, exigindo
uma atuacdo mais eficiente.

Em resposta a essas novas aspiracoes dos cidadaos,
a Administracdo Publica buscou solucionar essa expec-
tativa implantando as principais técnicas e ferramentas
de gestdo desenvolvidas nas organizacoes privadas, obje-
tivando a realizacdo de uma ampla reforma do estado.

Foi se o tempo do servigo publico estanque, o que se
assiste hoje é uma gestdo publica dindmica, flexivel e em
busca das melhores técnicas utilizadas na gestdo priva-
da, tais como: planejamento estratégico, uso de indica-
dores, gestdo por competéncias, modelos de qualidades,
balanced scorecard (filosofia de gestdo), entre outros.

Deste modo, podemos afirmar que a principal con-
vergéncia entre a gestdo publica e a privada é que
ambas buscam atender as necessidades do cidado-
-cliente, com o dever da prestacdo de contas e respeito
as normas juridicas.

Entretanto, é importante entender que o setor
publico exige o atendimento de algumas especifici-
dades que inviabilizam a simples cépia das técnicas
e ferramentas do setor privado. Nesse sentido, é de
suma importancia a percepc¢do por partes dos gesto-
res publicos das diferencas e com isso promover a sua
adaptacdo para a realidade publica.
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