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CONHECIMENTOS
ESPECIFICOS

I A NOVA ADMINISTRAGAO PUBLICA

| 0 ESTADO E A ADMINISTRAGAO PUBLICA NA
SOCIEDADE CONTEMPORANEA

O marco para a construcdo do Estado nacional
e da Administracdo Publica brasileira ocorreu em
1808, com a chegada da corte portuguesa ao Brasil,
na cidade do Rio de Janeiro. Assim, mais tarde, com
a elevacdo do Brasil a parte integrante do Reino Uni-
do de Portugal, foi necesséario criar todo um aparato a
afirmacdo da soberania e ao funcionamento do auto-
governo. Foi nessa época, para compensar os suditos
que fielmente o acompanharam, que o rei Dom Jodo
VI criou cargos e honrarias, e também importantes e
necessarios organismos e instituicdes, tais como: Aca-
demia da Marinha, Banco do Brasil, Biblioteca Nacio-
nal, Jardim Botanico, entre outros.

Basicamente, nesse periodo, o Brasil era um Esta-
do oligarquico dominado por uma elite de senhores
de terra (burguesia rural) e de politicos patrimonialis-
tas. Nessa conjuntura, a fun¢do primordial do Estado
era garantir empregos para a classe média pobre liga-
da aos proprietarios de terra.

Nesse periodo, existia a Administracdo Publica,
mas ndo era organizada.

A acdo estatal sofria forte influéncia do corone-
lismo, em que atendia aos seus prdprios interesses
em detrimento dos interesses puros do Estado e da
sociedade.

Portanto, o sistema politico do Estado era monér-
quico e oligarquico, pautado no patrimonialismo, e
sua relacdo de producdo era basicamente mercantil.

Esse cendrio comecou a se alterar com o surgimen-
to de organizacoes de grande porte, com as demandas
sociais emergentes e com a necessidade de organizar
a Administracdo Publica para sustentar o possivel
crescimento.

Na década de 1920, a insatisfacéo crescia entre os
militares quanto a conducéo politica do pais. A que-
bra da politica denominada “Café com Leite”, com a
eleicdo consecutiva de outro presidente paulista (Julio
Prestes) foi o estopim.

Em 1930, com o apoio da alianc¢a militar, ocorreu
a revolucdo vitoriosa, com Getulio Vargas assumindo
0 poder. Os 15 anos da conhecida “era Vargas” serdo
de grandes transformacdes na Administracdo Publica.

Reforma Administrativa de 1930 — Estado Autoritario
e Burocratico

Com a chegada de Getulio Vargas ao poder por meio
da Revolucdo de 1930, iniciou-se um periodo de gran-
des transformacdes na Administracdo Publica brasi-
leira. O governo Vargas chegou em um momento de
forte crise financeira do Estado brasileiro decorrente

do “crash” da bolsa de Nova York (1929) e encontrou
um pais que era uma mistura de patrimonialismo e
clientelismo — havia um verdadeiro mercado de tro-
ca de votos por cargos publicos.

Dica

A Revolugdo de 1930 significa a passagem do
Brasil agréario para o Brasil industrial.

Nessa época, o café era nosso principal produ-
to. A crise dos Estados Unidos causou tanto a queda
no volume de exportacfes como a queda nos pregos
da saca de café. Desse modo, sem as exportagoes, o
governo brasileiro ndo tinha mais como comprar os
produtos necessarios para satisfazer as demandas da
sociedade, pois ndo havia saldo na balanca de paga-
mentos. A solucdo foi centralizar e fechar a economia,
desenvolvendo, assim, a industrializagdo via substi-
tuicdo de importacdes.

As primeiras medidas implementadas por Vargas
foram de cunho saneador das finangas publicas e
de racionalizacdo da estrutura administrativa. Além
disso, ele centralizou o poder politico, econémico e
administrativo em suas mdos, emergindo, assim, um
verdadeiro Estado autoritdrio.

Com o poder centralizado em sua pessoa, Vargas
deu inicio ao processo de modernizacdo da Adminis-
tracdo Publica e de industrializacdo do pais, intervin-
do fortemente na economia com vistas a promover o
desenvolvimento econdémico e social do pais.

Em 1936, com o propésito de modernizar a Admi-
nistracdo Publica, foi criado o famoso Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), cujos prin-
cipais objetivos podem ser assim sintetizados:

® centralizar e reorganizar a Administracdo Publica;
® definir politica para gestdo de pessoas;
® otimizar procedimentos administrativos em geral.

Nesse sentido, analisando os objetivos em um sen-
tido mais amplo, inferimos que o DASP procurava a
modernizac¢do da Administracao Publica e a supressdo
das préaticas do patrimonialismo de gestdo, iniciando-
-se, assim, a introducdo dos principios da burocracia
no Estado brasileiro.

O DASP era um 6rgéo singular e dotado de amplos
poderes. Ele teve papel fundamental na reforma da
administracdo de pessoal, estabelecendo uma ver-
dadeira revolucgdo. Entre as principais contribuicées
para essa drea, podemos citar:

® igualdade de oportunidade para ingresso no servi-
¢o publico (sistema de mérito — concurso publico);

® coibicdo de privilégios (impessoalidade);

® estruturacdo das carreiras publicas.

Atencao! A Reforma de 1930 foi o primeiro esfor-
¢o sistematico de superac¢do do patrimonialismo e de
implantacdo do modelo burocratico no Brasil.

Ainda na era Vargas (1930 a 1945), outras impor-
tantes medidas foram implementadas. Entre as mais
importantes, podemos citar:

® reformas trabalhistas (fortalecimento dos sindica-
tos, criacdo da justica do trabalho e promulgacao
da Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT);
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® padronizacdo dos materiais permanentes e de consumo utilizados por toda a Administracdo (gestdo de
materiais);

® criacdo da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB);

® criacdo do SENAI (Servico Nacional de Aprendizagem Industrial).

No mapa mental a seguir, sintetizamos as principais palavras-chave que vocé deve levar para a sua prova:

Criagdod
Introdugédo do ”Si?s(;, ©

modelo burocrético

Impessoalidade

REFORMA
ADMINISTRATIVA DE
1930 “ERA VARGAS”

Ideia da carreira
publica

Sistema de mérito
(concurso publico)

Profissionalizagdo

Portanto, o sistema politico nesse periodo foi caracterizado pelo autoritarismo (ditatorial), baseado nos pri-
meiros passos da burocracia. A relacdo de producao era capitalista/industrial.

Decreto-Lei n° 200, de 1967 (Reforma de 1967)

Em 1964, com um golpe de estado, os militares chegam ao poder e permanecem pelos proximos 21 anos.

Com o objetivo de modernizar a Administracdo Publica e a estrutura administrativa da esfera federal, foi
publicado o Decreto-Lei n°® 200, de 1967, o qual ficou conhecido como a Reforma de 1967.

O decreto-lei supracitado sistematizou a reforma, trazendo profundas altera¢des na organizac¢do e no funcio-
namento do Estado administrativo, com o objetivo de tornar a Administracdo Publica mais eficiente e eficaz.

Em breve sintese, o decreto pretendia solucionar duas questdes-chave na Administracdo Publica:

® acentralizacdo excessiva da Administracdo nos 6rgdos de cupula/presidéncia da Republica;
o falta de coordenacdo nas a¢des do governo.

Desse modo, a Reforma de 1967 tentou promover alteracdes substanciais nos seguintes temas:
® Principios

Buscou implantar o modelo do management — gerenciamento ao estilo americano, pautado nas ideias de
Fayol (um dos pais da administracdo classica).

Em seu art. 6°, o decreto-lei estabelece os principios fundamentais que deverdo ser seguidos pela Administra-
¢ao Federal. Sao eles:

planejamento;
coordenacdo;
descentralizagao;

delegacdo de competéncias;
controle.

Estrutura da Administracdo Publica

Com o objetivo de descentralizar as atividades administrativas, expandiu a Administracéo indireta (autar-
quias, empresas publicas, sociedade de economia mista e fundacgdes publicas) como um todo e reorganizou a
Administracéo direta.

® Aspectos Administrativos Internos
Criou e padronizou regras para a aquisicdo de bens e servicos.
® Recursos Humanos

Expandiu e fortaleceu o sistema de contratacéo de novos servidores, respeitando o sistema de mérito, e esta-
beleceu diretrizes para a elaboracdo das estruturas das carreiras.

Em relaclio aos aspectos politicos, a Reforma de 1967 concentrou os recursos na Unido por meio de uma
robusta reforma tributdria, deixando os estados e municipios demasiadamente dependentes das transferéncias
voluntéarias do governo federal.

Desse modo, inferimos que a Reforma de 1967 centralizou na esfera federal o poder politico e os recursos
publicos. Por outro lado, descentralizou as atividades administrativas para a Administracdo indireta.
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DECRETO-LEI Centralizagdo— Politica e de recursos
N° 200, DE 1967 Descentralizagdo—p Administrativa

Com a Administracdo indireta ganhando forca, agilidade e flexibilidade, inclusive podendo contratar seus
empregados sem a necessidade de concurso publico (aliada ao enfraquecimento dos 6rgéos de controle da Admi-
nistracdo direta), houve o retorno das antigas praticas do clientelismo em face ao oportunismo militar.

Desse modo, com a crise politica do regime militar associado com a crise econdmica mundial iniciada em 1973
e agravada em 1979, a Reforma de 1967 ndo chegou a ser consolidada plenamente, mas, mesmo assim, conseguia
alterar significativamente a Administracdo Publica.

I Dica
O Decreto-Lei n° 200, de 1967, até os dias de hoje se encontra valido.
No mapa mental a seguir, sintetizamos as principais palavras-chave que vocé deve levar para a sua prova:

Centralizagéo Planejamento
Primeiro momento  Politica e de recursos Coordenagao
do modelo gerencial Principios de gestdo — Descentralizagéo
Delegagao de competéncias
Controle

DECRETO-LEI N° 200

Descentralizagado
administrativa

Padronizagao de
regras de aquisicdo

Fortaleceu o sistema
de mérito

Constituicao de 1988 — Estado do Bem-Estar Social

A Constituicdo, promulgada em 5 de outubro de 1988, foi um divisor de 4guas no sentido de assegurar direitos
e garantias fundamentais em relacéo ao ponto de vista constitucional.

J& do ponto de vista da gestdo publica, a Constituicdo, de 1988, é considerada um verdadeiro retrocesso buro-
cratico. Vamos entender a razdo dessa expressao.

Apds a redemocratizacdo, o governo Sarney, diante de uma democracia incipiente e frégil e aliado com seu
fraco apoio politico, promoveu uma distribuicdo de cargos publicos entre os seus aliados, como forma de garantir
sustentacdo politica e governabilidade, minimizando, assim, a transi¢do da ditadura para a democracia.

Para combater esse loteamento dos cargos publicos, a Constitui¢cdo, de 1988, promoveu um surpreendente
engessamento do aparelho estatal ao estender para toda a Administracdo Publica (Administracdo direta e Admi-
nistracdo indireta) as mesmas regras burocraticas, tais como: necessidade de concurso publico para contratagdo
de novos servidores e empregados, obrigatoriedade de licitacdo e centralizacdo administrativa.

Nesse sentido, a nova Constituicdo é considerada um retrocesso burocratico sem precedentes, muito devido
aos seguintes fatores:

perda da autonomia do Poder Executivo para tratar da estruturacdo dos 6rgdos publicos;
retirada da flexibilidade operacional da Administracdo indireta;

instituicdo da obrigatoriedade do regime juridico unico para os servidores civis;
abandono do caminho rumo a uma Administracdo Publica gerencial.

Na figura a seguir, percebemos que a Constituicdo, de 1988, centralizou as atividades administrativas na esfera
federal e, por outro lado, descentralizou o poder politico e a arrecadacdo de recursos.

CONSTITUIGAO, Centralizagdo— Administrativa
DE 1988 Descentralizagdo— Politica e de recursos
Outro ponto também criticado pela literatura especializada é em relacdo ao seu conteudo, extenso e minucio-
so, abrangendo assuntos que seriam mais bem tratados em legislacdo de nivel inferior (leis complementares e leis

ordinérias).
No mapa mental abaixo, sintetizamos as principais palavras-chave que vocé deve levar para a sua prova:

Perda da
autonomia do
Retrocesso Poder Executivo  Centralizagio
burocrético administrativa

CONSTITUIGAO, DE
1988

Engessamento Descentralizagédo

estatal Regime Unico politica
dos servidores
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A Constituicdo Federal, de 1988, pode ser consi-
derada um grande marco na busca pelo Estado do
bem-estar social, assegurando a todos os cidaddos os
famosos direitos e garantias fundamentais. O Estado
brasileiro, através de uma constituicio moderna e
pragmatica, evoluiu para uma implantacdo de politi-
cas publicas em que fosse garantido o minimo existen-
cial para cada brasileiro.

Assim, muitas dessas previsdes iniciais da Consti-
tuicdo foram alvo da tentativa de mudancas impulsio-
nada pela reforma da década de 1990, cujos alicerces
se encontram no Plano Diretor da Reforma do Apare-
lho do Estado, que serd no préximo assunto.

Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE) — Estado Regulador

Em 1995, ao assumir a cadeira de presidente da
Republica, o socidlogo Fernando Henrique Cardoso
nomeou o professor Luiz Carlos Bresser-Pereira para
0 Ministério da Administracdo e Reforma do Estado
(MARE), o qual foi incumbido de apresentar uma pro-
posta de reforma administrativa baseada nas expe-
riéncias europeias da nova Administracdo Publica.

Assim, ainda em 1995, o entdo ministro Bresser-
-Pereira apresentou um plano robusto de reforma do
aparelho do Estado com forte influéncia do modelo
gerencial que foi denominado Plano Diretor de Refor-
ma do Aparelho do Estado (PDRAE).

O PDRAE, até os dias de hoje, é considerado um
dos principais estudos da Administracdo Publica
brasileira.

Parafraseando o préprio texto oficial, podemos
conceituar o PDRAE como sendo um instrumento de
proposta da Administracdo Publica, em bases moder-
nas e racionais — por meio do fortalecimento do Esta-
do e de sua acdo reguladora, da melhoria dos servigos
bésicos e da implementacdo de politicas de cunho
social, voltadas para eficiéncia, qualidade e desenvol-
vimento de uma cultura gerencial.

Primeiramente, antes de apresentar as propostas
de modernizacdo da gestdo publica, o PDRAE reali-
zou um estudo minucioso para encontrar os proble-
mas que a Administracdo Publica vinha sofrendo
e constatou trés dimensdes dos problemas, que se
interrelacionam:

® Dimensdo institucional-legal: consiste na necessi-
dade da realizacdo de uma reforma constitucional,
no aperfeicoamento juridico-legal e na remocao de
obstaculos de ordem legal, como: a rigidez da esta-
bilidade e do regime estatutdrio unico, a énfase no
formalismo, no excesso de normas e na rigidez de
processos operacionais, a deficiéncia de sistemas
de informacdes e as exigéncias excessivas de con-
trole de processos de compras;

® Dimensdo cultural: relacionada a coexisténcia de
valores patrimonialistas e burocrdticos, necessi-
tando, assim, da insercdo de novos valores geren-
ciais e modernos da administracdo, com o intuito
de tornd-la mais eficiente;

® Dimensdo de gestdo: consiste na necessidade de
implantacdo de préaticas e ferramentas gerenciais,
adaptadas ao setor publico.

Dessa maneira, todas essas mudancas estruturais
ocorreriam a partir de objetivos e tipos de estratégia
elaboradas para os quatro nucleos de atuacdo do

Estado, que sdo: estratégico, de atividades exclusivas,
de atividades ndo exclusivas e de bens e servigos ao
mercado — neles, se distinguiu o tipo de propriedade,
a forma de administrar e as espécies de instituigdes.
Vejamos, a seguir, as estratégias especificas para cada
um desses nucleos.

Nucleo Estratégico
Conforme o PDRAE,

Corresponde ao governo, em sentido lato. E o setor
que define as leis e as politicas publicas, e cobra
0 seu cumprimento. E portanto o setor onde as
decisdes estratégicas sdo tomadas. Corresponde
aos Poderes Legislativo e Judicidrio, ao Ministé-
rio Publico e, no poder executivo, ao Presidente
da Republica, aos ministros e aos seus auxiliares e
assessores diretos, responsdveis pelo planejamento
e formulagdo das politicas publicas. (PDRAE, 1995,
p- 41)

Esse nucleo é responsavel pelo planejamento,
pela definicdo das leis e pela formulacéo das politicas
publicas.

® Regime de propriedade: necessariamente estatal;

® Forma de administrar: misto de burocracia e
gerencial;

® Objetivos especificos:

B aumentar a efetividade para alcancar os objeti-
vos democraticamente acordados;

B modernizar a gestdo burocratica através da
profissionalizagdo das carreiras publicas; e

B capacitar os gestores com ferramentas e técni-
cas gerenciais.

Nucleo das Atividades Exclusivas do Estado
De acordo com o PDRAE,

E o setor em que sdo prestados servigos que sé o
Estado pode realizar. Sdo servicos em que se exer-
ce o poder extroverso do Estado - o poder de regu-
lamentar, fiscalizar, fomentar. Como exemplos
temos: a cobranga e fiscalizagdo dos impostos, a
policia, a previdéncia social bdsica, o servico de
desemprego, a fiscalizacdo do cumprimento de nor-
mas sanitdrias, o servigo de transito, a compra de
servicos de satide pelo Estado, o controle do meio
ambiente, o subsidio a educacdo bdsica, o servigo
de emissdo de passaportes, etc. (PDRAE, 1995, p.
41)

® Regime de propriedade: estatal;
Forma de administrar: gerencial;
® Objetivos especificos:

®m transformar as autarquias e fundagdes publi-
cas em agéncias autbnomas, atendendo aos
cidaddos com boa qualidade a um custo baixo;

B substituir o controle prévio para o controle
posterior; e

m fortalecer o contrato social e praticas de parti-
cipacdo popular.
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Nucleo das Atividades Nao Exclusivas do Estado
Segundo o PDRAE,

Corresponde ao setor onde o Estado atua simultaneamente com outras organizagdes publicas ndo-estatais e priva-
das. As instituicOes desse setor ndo possuem o poder de Estado. Este, entretanto, estd presente porque 0s Servigos
envolvem direitos humanos fundamentais, como os da educacdo e da satide, ou porque possuem “economias exter-
nas” relevantes, na medida que produzem ganhos que ndo podem ser apropriados por esses servigos através do
mercado. As economias produzidas imediatamente se espalham para o resto da sociedade, ndo podendo ser trans-
formadas em lucros. Sdo exemplos deste setor: as universidades, 0s hospitais, 0s centros de pesquisa e 0S museus.
(PDRAE, 1995, p. 42)

® Regime de propriedade: publico néo estatal;
Forma de administrar: gerencial;
® Objetivos especificos:

® transferir para o setor ndo estatal, num processo de publicizacéo;
B atribuir maior autonomia e responsabilidade aos gestores.

Nucleo da Produgao de Bens e Servigos para o Mercado
De acordo com o PDRAE,

Corresponde a drea de atuagéo das empresas. E caracterizado pelas atividades econémicas voltadas para o lucro
que ainda permanecem no aparelho do Estado como, por exemplo, as do setor de infraestrutura. Estdo no Estado
seja porque faltou capital ao setor privado para realizar o investimento, seja porque sdo atividades naturalmente
monopolistas, nas quais o controle via mercado ndo é possivel, tornando-se necessdrio no caso de privatizagdo, a
regulamentacgdo rigida. (PDRAE, 1995, p. 42)

® Regime de propriedade: privada;
Forma de administrar: gerencial;
® Obijetivos especificos:

B continuar o processo de privatizacao;
m fortalecer os 6rgdos de regulacao;
B implantar contratos de gestdo nas empresas que ndo puderem ser privatizadas.

Vejamos, na tabela a seguir, o plano diretor da reforma do aparelho do Estado:

PUBLICA :
ESTATAL (NAO ESTATAL) PRIVADA | BUROCRATICA GERENCIAL
NUCLEO
ESTRATEGICO
Legislativo,
Judicidrio,
presidéncia,

cupula dos
ministérios,
ministério publico

ATIVIDADES
EXCLUSIVAS
Regulamentacao,

fiscalizagao,
fomento,
seguranga

publica,
seguridade social
basica

SERVIGOS NAO
EXCLUSIVOS
Universidades, Publicizacdo

hospitais, centros 4

de pesquisa,
museus
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