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APRESENTACAO

Prezado estudante!

Assumimos o compromisso de pesquisar bibliografias, no que
chamamos de estado da arte, relatar conhecimentos adquiridos na
caminhada, tanto profissional, com atuagao em espacos da educacao
nao formal — fora da escola —, bem como formacao académica, para
ordenar esse conjunto de conhecimentos e transforméa-los na presente
publicacdo. Esse aprendizado vem contribuindo com as atividades
de docéncia, envolvendo ensino, pesquisa e extensao em espacos
universitarios, tanto presenciais como a distancia. Com esse conjunto
de informacoes, desejamos contribuir com sua formacao cidada,
nesse espaco do Ensino a Distancia, sistematizando informacées
para organizar esta publicacao que passamos a denominar Teorias da
Administracao Publica, que, com as demais bibliografias existentes sobre
o tema, pretende oferecer material de qualidade para contribuir com o
aprendizado de estudantes do Curso de Bacharelado em Administracao
Publica modalidade a distancia.

O material publicado esta apresentando em Unidades,
sendo que cada uma é composta por um conjunto de temas e seus
respectivos enfoques teéricos, com seus autores, em torno das teorias
da administracao publica, observando-se uma sequéncia nos assuntos
que possam facilitar o seu entendimento. Salientamos, ainda, que os
referidos temas possuem uma identificacao conveniente com a ementa
(objetivo geral da disciplina), o que é importante no desenvolvimento
do programa proposto nos contetidos a serem desenvolvidos nas
etapas da disciplina.

Nesse sentido, a construgao desta publicacao apresenta da
seguinte forma: Unidade 1 - serdo identificados contetidos, autores e
sistematizagoes dos seguintes temas: o Estado, o Governo e a Sociedade.

Maddulo 3
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Teorias da Administragdo Publica

Quanto ao DASP, na
Unidade 3, vamos detalhar
mais, ja que o assunto
abordado na Unidade

estd relacionado a essa
importante estrutura da
administragdo publica

instituida no Brasil.

Contexto contemporaneo da atuacao do Estado. Governabilidade,
governanca e descentralizacao do poder. Na Unidade 2, os temas
estarao assim distribuidos — Evolucao da administracao publica
brasileira: patrimonialismo, burocracia e gerencialismo. Estrutura e
funcao da administracdo publica. Eficiéncia, eficacia e efetividade
na administracao publica. Reformas administrativas e programas de
desburocratizacdo. Na Unidade 3 teremos um enfoque mais centrado
na legislagéo, principalmente no caso do Brasil apés a Constituicao
de 1988, em que os enfoques sobre administragao publica passam a
ter mais atencao como: Departamento de Administracao do Servico
Publico (DASP) Decreto-Lei n. 200/67; Constituicao de 1988 e Emenda
Constitucional n. 19/98. Consideracoes sobre o novo papel do Estado
e da administracao publica. Ja a Unidade 4 tratara sobre a reforma de
Estado e da administracao publica: experiéncias inglesa, americana
e brasileira. A Unidade 5 tratara sobre representagao e participacao:
gestao publica e privada. Accountability e Responsabilidades: as relacoes
entre demandas, politicas, agao governamental, controles e resultados.

Acrescentamos que este contetido distribuido entre as cinco
Unidades esté sistematicamente relacionado com os temas componentes
da Ementa da disciplina — Teorias da Administragao Publica EaD, do
Programa Nacional de Formacao de Administradores Publicos da UAB.

Como contribui¢ao para um melhor entendimento sobre esses
diversos temas apresentados, vocé terd, ao final de cada Unidade, um
conjunto de atividades que devem ser realizadas para que vocé atinja
a todos os objetivos propostos no inicio de cada Unidade.

E importante destacar, ainda, que varias bibliografias estarao
relacionadas, ao final desta disciplina para que vocé possa consulta-
las na busca de mais informagoes sobre cada tema tratado aqui,
pretendemos, com isso, enriquecer seus conhecimentos e contribuir
com sua formacao.

Esperamos que com essa proposicao sua caminhada no
aprendizado sobre gestao publica tenha pleno sucesso e, portanto,
vocé obtenha melhores condigoes de assumir seu papel de cidadao
com maior entendimento sobre suas responsabilidades a partir da
oportunidade recebida ao ter acesso a esse curso superior. Desejamos

Bacharelado em Administragdo Publica



Apresentacao

que este desafio torne vocé um multiplicador critico do conhecimento
aqui adquirido em seus espacos de convivéncia e de atuacao profissional.

Bom aprendizado e aproveite este material a sua disposicao.

Professor Antonio Joreci Flores

Médulo 3 9






UNIDADE 1

O ESTADO, O GOVERNO E A
SOCIEDADE




OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao final desta Unidade, vocé devera ser capaz de:
» Entender a evolugdo conceitual sobre Estado;
» Identificar as diferencas e as semelhancas sobre o Estado, o
Governo e a Sociedade; e
» Conhecer o significado e a importancia dos partidos politicos na
relacao da sociedade com o Governo.



Unidade 1 — O Estado, o Governo e a Sociedade

O ESTADO, O GOVERNO E A
SOCIEDADE

Prezado estudante,

Nesta Unidade apresentaremos o0s conceitos sobre Estado,
Governo e Sociedade, para que vocé possa conhecer melhor
importantes componentes da convivéncia da sociedade no
decorrer dos tempos. Lembre-se de que seu tutor esta preparado
para ajudda-lo no que for necessario, conte sempre com ele.

Desejamos boa leitural

O Entendimento sobre o Estado, o
Governo e a Sociedade, no Contexto
Historico, e as Novas Praticas de Poder

Quando desejamos entender sobre determinado tema, o
recomendado é que tenhamos nocao do assunto tratado. Para isso,
devemos buscar apoio nos conceitos que facilitam o entendimento do
nosso objeto de estudo em determinado contexto e nos textos que
pesquisamos, para ter uma orientacao definida do que pretendemos
entender e analisar sobre certa tematica.

Nesse sentido, como nosso objetivo nesta Unidade é entender
o que significa cada componente descrito, passaremos a dedicar nossa
atencado para a parte conceitual.

O Estado, o Governo e a Sociedade representam os principais
componentes na histéria da administracao publica. Essa administracao
publica apresenta uma evolucao conceitual como apresentamos no
quadro a seguir.

Médulo 3 13



Teorias da Administragdo Publica

Veremos no mencionado quadro os conceitos histéricos:

» Antiga Administracao Publica;
» Nova Administracao Publica; e

» Novo Servico Publico.

14

ENFOQUES /

PERiODOS

ANTIGA
ADMINISTRAGAO

NoOvA GESTAO
PUBLICA

Novo SERVICO
PUBLICO

Principios tedricos e
epistemoldgicos

PUBLICA

Teoria politica e social
intensificada por cién-
cia social ingénua

Teoria econdmica.
Dialogo mais sofistica-
do, baseado na ciéncia
social positivista

Teoria democratica
com varias linhas

de conhecimento,
incluindo positivista,
interpretativa e pensa-
mento critico

Racionalidade pre-
dominante e modelo
de comportamento
humano

Modelo de racionali-
dade restrito ao “ho-
mem administrativo”

Racionalidade técnica
e econdmica, caracte-
rizada pelo “homem
econdémico”

Racionalidade es-
tratégica. Multiplos
tipos de racionalidade
(politica, econémica e
racional)

Concepgodes de inte-
resse publico

O interesse publico é
politicamente definido
COMO O expresso em
leis

O interesse publico
representa a agre-
gacdo dos interesses
individuais

O interesse publico
é resultado de um
didlogo sobre valores
compartilhados

A quem os servidores
publicos respondem

Clientes e constituin-
tes

Consumidores

Cidaddos

Papel do governo

“Remar” (estruturar e
implementar politicas
focando um unico
objetivo politico pre-
definido)

“Guiar” (atuando
como um catalisador
para liberar as forgas
do mercado

“Servir” (negociar e
intermediar os inte-
resses entre cidaddos
e grupos da comuni-
dade, criando valores
compartilhados)

Mecanismos de
alcance dos objetivos
politicos

Programas adminis-
trativos executados
por meio de 6rgdos do
governo

Criagdo de mecanis-
mos e de estruturas de
incentivo para alcan-
car objetivos politicos
por meio da atuagdo
de 6rgdos privados e
organizag¢des sem fins
lucrativos

Criagdo de coalizdo
entre érgdos publicos,
privados e organiza-
¢Oes sem fins lucra-
tivos para satisfazer
necessidades mutua-
mente existentes

Abordagem da accou-
ntability

Hierdrquica: adminis-
tradores publicos res-
pondem aos politicos
eleitos democratica-
mente

Orientada para o mer-
cado: o acumulo dos
interesses pessoais ird
resultar nos resultados
desejados por um
grupo de cidad3os (ou
consumidores)

Multifacetada: servi-
dores publicos devem
respeitar a lei, os va-
lores da comunidade,
as normas politicas, os
padrdes profissionais
e os interesses dos
cidadaos

Quadro 1: Evolugéo conceitual de Administracao Publica
Fonte: Denhardt e Denhardt (2003, p. 28 apud MATIAS-PEREIRA, 2009, p. 174-175)

Bacharelado em Administragdo Publica




ENFOQUES /
PERiODOS

ANTIGA

ADMINISTRAGAO

NOVA GESTAO
PUBLICA

Unidade 1 — O Estado, o Governo e a Sociedade

Novo SERVIGO
PUBLICO

Discrigdo administra-
tiva

PUBLICA

Discrigao limitada
permitida por oficiais
administrativos

Ampla discrigdo para
permitir alcance dos
objetivos empreende-
dores

Discrigdo necessaria,
porém restrita e res-
ponsavel

Suposta estrutura
organizacional

Organizagdes burocra-
ticas marcadas pela
autoridade top-down

OrganizagGes publicas
descentralizadas com
controle primario de

determinados drgaos

Estruturas colabora-
tivas com liderangas
compartilhadas inter-
na e externamente

publicos

Quadro 1: Evolugao conceitual de Administracao Publica

Fonte: Denhardt e Denhardt (2003, p. 28 apud MATIAS-PEREIRA, 2009, p. 174-175)

Esse quadro enfoca, entdo, as vérias etapas conceituais que
orientaram as reformas da Administracao Publica em vérios paises.
Cabe destacar que, no Brasil, nas ultimas décadas, varios estudos
foram realizados sobre o tema, com vérios ensaios e tentativas de
reformas. As propostas, em sua maioria, prosperaram pouco em funcao
da inexisténcia de vontade politica dos diversos governos, aliadas a
propostas pouco coerentes e desarticuladas.

A partir dessa importante contribuicao sobre a evolucgao teérica
da administracao publica, iniciamos nosso desafio para compreender
o que devemos entender por Estado.

Origem da Palavra “Estado”

O significado da palavra “Estado” se origina do grego, tem
relacao com a denominagao de polis — que significa cidade-estado
— palavra essa que origina o conceito de politica, que é a ciéncia de
governar a cidade. No entendimento dos romanos, a civitas ou res
publica ¢ denominada status, que significa situacao ou condicao. Essas
conotagdes conceituais da antiguidade remetem para a modernidade
e para os conceitos de Estado que identificamos na atualidade. Esse
conceito é interpretado conforme cada cultura, mas podemos destacar
alguns paises e suas conotacoes sobre o tema. Por exemplo, para os
franceses, o Estado é denominado Etat; para os alemaes, é conceituado
de Staat; para os italianos Stato e para os espanhdis e portugueses,
Estado.

Maddulo 3

Leia mais sobre o
significado da palavra
“Estado” em: <http://

www.significados.com.br/
estado/>. Acesso em: 15
jun. 2015.
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Para Dallari (2006), a definicao etimol6gica de Estado tem origem
latina, status, definida como situagédo permanente de convivéncia e
fortemente relacionada com a sociedade politica.

Eimportante lembrar-se de que a denominacéo é destacada
pela primeira vez em bibliografias consultadas, na obra
O Principe, de Maquiavel, publicada noano de 1532, o autor
identifica um conceito moderno sobre Estado, utilizado
nos diversos espacos de estudo e de interpretacdo dessa
tematica.

Conceitos mais Conhecidos sobre Estado

A partir desses comentérios iniciais sobre o histdrico conceitual
da palavra Estado, passamos a descrever os principais conceitos
existentes sobre o assunto.

Segundo Azambuja (1973), o Estado representa uma sociedade
composta basicamente de um conjunto de individuos unidos e
organizados, de forma duradoura, na busca de um objetivo comum.
E a sociedade politica orientada pelo direito positivo, cuja hierarquia
entre governantes e governados é sua base funcional, como objetivo
superior de garantir o bem publico.

Essa sociedade politica, composta pelas estruturas do Estado
e pelos governantes representantes do povo, tem sua funcionalidade
na relacao com a sociedade civil — a sociedade em geral — nos quais
os principios da democracia devem ser garantidos e praticados,
priorizando o entendimento da funcionalidade do Estado na busca
do bem comum de seus habitantes.

Nesse sentido, essa sociedade de representantes é constituida
com o consentimento e o apoio dos eleitores, que, a cada periodo,
elegem esses representantes.

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 1 — O Estado, o Governo e a Sociedade

E importante destacar que os conceitos de sociedade politica e
sua finalidade merecem atencdo, pois neles estdo definidos os
principios que regem toda a sistemdtica de funcionalidade do

Estado democritico.

Retomando a questdo conceitual sobre o Estado, Azambuja
(1973, p. 3) lembra que ele “[...] emerge na tentativa de superar o
instinto natural do homem e implementar definitivamente a sociedade
politica”. Para esse autor, entdo, o Estado é uma criacao artificial do
homem, ja que esse homem, desde que nasce, é submetido a protecao
do Estado, e isso mesmo contra sua vontade. O cidadao sempre estara
obrigado a seguir as regras estabelecidas pelo Estado, o que significa
afirmar que ele sempre estard dependente dessa organizacao e de
suas amarras.

Como exemplos da dependéncia que o Estado condiciona
ao cidadao, podemos destacar os altos impostos, as obrigacoes civis
e militares e a legislacao, muitas vezes, contraria aos individuos e a
sociedade, caracterizando-se como uma estrutura com poder de mando,
como governo e dominacao.

Pelas contribuigoes de Azambuja (1973), podemos concluir
que o Estado é uma estrutura organizada de forma politica e juridica
de uma determinada sociedade visando ao bem publico, a partir de
um governo préprio e de um espago geografico definido.

Outros autores também contribuem para o entendimento
conceitual sobre Estado, como Eusébio de Queiroz Lima (1957, p.
5), ele afirma que:

O conceito de Estado estd ligado diretamente com a
organizacao politica, onde as condigdes fisicas, bioldgi-
cas, psicoldgicas, econémicas, intelectuais, morais e juri-
dicas giram em torno de um governo que administra, sob
o poder de coacgéao, uma autoridade que provém do uso
incontido da forga. O Estado estéd a servico do direito.

Modulo 3 17
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Para esse autor, a sociedade é dependente das estruturas do
Estado que regem e definem a atuacao dessa sociedade, tendo no direito
um instrumento, que geralmente atua para garantir o cumprimento
das regras que esse Estado impé6e para sua populacao, caracterizando
uma forte dependéncia da sociedade pelas amarras definidas na sua
respectiva legislacao.

Outro autor importante, Sahid Maluf (1995), afirma que nao
existe uma definicao tnica de Estado. Existem varios autores que
tratam do assunto, cada um com sua ideologia ou concepcao. Para
esse autor, o conceito de Estado esta assim definido:

O Estado é apenas uma instituicdo nacional, um meio
destinado a realizacao dos fins da comunidade nacional.
E entendido como a sociedade politica necessaria, dotada
de um governo soberano, a exercer seu poder sobre uma
populagéo, dentro de um territério bem definido, onde
cria, executa e aplica seu ordenamento juridico, visando
o bem comum. (MALUE, 1995, p. 11)

Podemos entender que o autor define o Estado como um érgao
executor da soberania nacional. Trata-se apenas de uma instituicao
nacional, como instrumento para a realizacdo das necessidades da
comunidade de seu territorio.

Na concepcao de José Geraldo Filomeno (1997, p. 17), “[...] o
Estado é um tipo especial de sociedade, sendo fundamental analisé-lo
nos aspectos socioldgico, politico e juridico”.

Para explicar a origem do Estado, sua estrutura, evolucao,
fundamentos e fins, Filomeno (1997, p. 18) elabora seu conceito
conforme segue:

Estado é um ser social e, portanto Ginico, embora comple-
X0 e nao simples, em atencao aos diversos aspectos que
apresenta: método cientifico, método filoséfico, método
histérico e método juridico. O Estado é mero instrumento
para a realizagao do homem, tendo em vista sua fragilida-

de e impossibilidade de bastar-se a si mesmo.

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 1 — O Estado, o Governo e a Sociedade

A complexidade com a qual se apresentam as diversas conotacoes
sobre o Estado, para esse autor, esta relacionada com os métodos
propostos para orientacdo de seus procedimentos em relacao aos
desafios das demandas da sociedade.

Temos ainda a contribuicao de Michael Mann (1999, p. 167),
que define o Estado constituido de quatro elementos fundamentais:

O Estado é um conjunto diferenciado de instituices e
funcionarios, expressando centralidade, no sentido de
que as relacoes politicas se irradiam de um centro para
cobrir uma area demarcada territorialmente, sobre a qual
ele exerce um monopdlio do estabelecimento das leis
autoritariamente obrigatérias, sustentado pelo monopdlio
dos meios de violéncia fisica. Tal posicao encontra susten-
tacdo a partir de uma visao mista, a qual foi referida origi-
nariamente por Max Weber, que parte do principio de
que o Estado é um conjunto de instituicbes decorrentes
do desenvolvimento de desigualdades sociais quando ao
exercicio do poder de decisao e mando. E classicamente
identificado com a ideia de soberano.

Com a contribuicao desses autores, podemos concluir que a
nocao de Estado, caracteriza as formas de governo que resultam das
mais variadas férmulas de poder entre o governo e os governados. Assim
representa o conjunto de estruturas, cada uma com suas especificidades,
o que significa a possibilidade de igualdade na relacao de forcas entre
sociedade politica e sociedade civil, em que todos os segmentos estao
representados. O que assegura a unidade da sociedade dividida em
seus respectivos interesses.

Composigao do Estado

Segundo Azambuja (1973), fazem parte do Estado os seguintes
componentes: uma populacao, um territério e um governo independente
dos demais Estados. Cada elemento desses é essencial para a composicao
de um Estado. O autor define conceitos de povo e nacéo, integrantes
da populacao de um Estado. Povo, para ele,
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[...] ¢ 0 grupo humano encarado na sua integracdao, numa
ordem Estatal determinada, é o conjunto de individuos
sujeitos as mesmas leis. O elemento humano do Estado é
seu povo, mesmo que com ideias diferentes. (AZAMBU-

JA, 1973, p. 31)

Nacao é um conjunto de individuos unidos, com interesses,
ideias e aspiragoes comuns.

O territério é outro elemento componente do Estado. Segundo
Azambuja (1973), sem territério ndo havera Estado. Ainda, no mundo,
existem véarios povos sem definicao de territério para seu espago de
conviveéncia.

Na concepcao de Maluf (1995), os elementos que compdem
o Estado sao os materiais, formados pela populacéao e pelo territério;
os elementos formais sao constituidos por um governo soberano
para exercer o poder e um ordenamento juridico e, o ultimo e mais
importante, o bem comum.

Observe que com as contribuicdes dos autores entendemos
entdo que o conceito classico da administracdo publica foi
desenvolvido no contexto do Estado liberal, tendo como
caracteristica a prestacdo de servicos a comunidade, no
minimo possivel, baseada na manuteng¢do da ordem, na
administracdo da justica e na garantia dos contratos e da
propriedade.

O Governo

Como estudamos as questdes conceituais sobre o Estado, é
interessante o entendimento de um componente importante na sua
composicao, que é o governo. O governo, em regra geral, é entendido
como um conjunto de 6rgaos do Estado que deve contribuir para
desenvolver as determinacdes e as deliberacdes das estruturas
competentes dos poderes constituidos, principalmente o legislativo.
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Questdo Conceitual de Governo

Existe uma gama significativa de autores que buscam definir o
que seja governo, entre eles podemos destacar o conceito formulado
por Dahl e Lindblom (1953, p. 42), conforme segue:

Os governos sao organizagbes que tém o monopdlio
suficiente de controle para impor uma resolucao ordeira
de disputas com outras organizacOes na area [...] Quem
quer que controle o governo geralmente tem a “dltima
palavra” sobre uma questao; quem quer que controle o
governo pode impor decisbes a outras organizacoes na

area.

Nesse sentido, todas as definicbes sobre governo podem ser
classificadas como ambiguas. Essa definicao afirmativa dos autores
referidos diferencia o governo de outros agentes sociais mesmo sem
elencar com precisao seus poderes. A questdo a destacar, neste caso,
é a clareza que o governo deve ter para usar adequadamente esses
poderes de maneira que respeite os limites constitucionais estabelecidos
em sua legislacao.

Os governos representam o espaco de poder ultimo de uma
determinada sociedade. Ele pode influenciar todos os grupos para
que obedecam a suas decisdes, ao passo que esses grupos nao podem
fazer o mesmo. Por isso, a fungao social do governo deve observar sua
acao como garantidor das possiveis disputas de espacos na sociedade,
representada por seus diversos segmentos. Nesse sentido, conforme
afirmam Dahl e Lindblom (1953), governo é uma organizacao
especializada, distinta de todos os outros agentes sociais, numa base
puramente positiva, sem postulados éticos, onde o governo é um
agente social especifico e singular.

A Democracia e os Governos

A grande maioria dos governos existentes na atualidade,
nos diversos continentes, é oriunda de praticas democréaticas de sua
sociedade. Quer dizer, sao escolhidos a partir do que a populagao
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votante assim definir. Cabe lembrar que as escolhas dos governos
sao feitas por meio do sistema representativo, modelo esse com maior
predominancia nas eleicoes para escolha de governantes. Entao, a
sociedade escolhe seu representante, no momento da eleicao, e esse
eleito devera representa-la durante seu mandato eletivo. Isso é uma
forte caracteristica do sistema democrético.

Para identificacdo de governos democraticos, conforme Downs
(1999), algumas condicoes devem prevalecer, entre elas:

» Um unico partido (ou coalizao de partidos) é escolhido
por eleicao popular para gerir o aparato de governo.

P Essas eleicbes sdo realizadas dentro de intervalos
periddicos, cuja duracao nao pode ser alterada pelo
partido no poder agindo sozinho.

» Todos os adultos, que sao residentes permanentes da
sociedade, sdo normais e agem de acordo com as leis
existentes e estdo qualificados para votar em cada um
dessas eleigoes.

» Cada eleitor pode depositar apenas um voto em cada
eleicao que participar.

» Qualquer partido (ou coalizao) que receba o apoio de
uma maioria de eleitores tem o direito de assumir os
poderes de governo até a préxima eleicao.

» Os partidos perdedores numa eleicao nao podem tentar,
por forca ou qualquer meio ilegal, impedir o partido
vencedor (ou partidos) de tomar posse nos cargos para
os quais foram eleitos.

» O partido no poder nunca podera tentar restringir as
atividades politicas de quaisquer cidadaos ou outros
partidos, contando que eles nao facam qualquer
tentativa de depor o governo pela forca.

» Em qualquer eleicao, sempre havera dois ou mais
partidos disputando o voto dos eleitores.

Com base nesse conjunto de condigbes, para um governo
democrético existir, fica entendido que a fungéo principal de uma
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eleicao em uma democracia é escolher um determinado governo. Nesse
sentido, qualquer cidadao estarad habilitado a escolher, de maneira
eficiente, seu governante.

Os Partidos Politicos e o Governo

Os partidos politicos sdo de grande importéncia para os
governos democraticos. Nao é possivel conceber esse modelo de
governo democratico sem que exista a participacao efetiva dos partidos
politicos organizados.

Os partidos politicos sdo grupos de pessoas que buscam se
organizar para controlar o governo e seu aparato, observando-se os
meios legais. E uma coalizdo de individuos que tém certos fins em
comum e cooperam entre si para atingi-los. O aparato de governo
¢é entendido com o equipamento fisico, legal e institucional que o
governo utiliza para cumprir seu papel. Por meios legais, podemos
entender isso como as eleicoes ocorridas conforme seu parametro
legal e democrético.

Conforme definido sobre partidos politicos, uma pessoa que
vote num partido e contribua com dinheiro ou dedique tempo para
sua campanha, é um membro daquele partido, mesmo que nao aspire
ocupar nenhum cargo. Nesse sentido, o partido é representado por
homens e mulheres e organizado de maneira espontanea, essas pessoas
cooperam para tentar conseguir que alguns desses membros sejam
eleitos. Isso nao significa que nao possa haver discordancia entre os
componentes de algum partido.

A Sociedade

Nés nos referimos, até o momento, aos instrumentos que
constituem uma determinada nagao, destacando o Estado, o governo
e os partidos politicos. Passamos a seguir a descrever o componente
principal desse contexto que é a sociedade.

A contribuicao de Guareschi (2008) é importante na conceituagao
do tema. Esse autor afirma que as sociedades sao sistemas sociais
especificos, determinados por diversos fatores, que distinguem, dessa
maneira, um sistema social do outro.
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Quando se refere ao conceito de sociedade, ele afirma que:

A primeira vista, parece ser sem importancia e sem conse-
quéncia nenhuma o fato de se empregar o termo sistema
social para designar a estrutura interna duma sociedade.
Mas se refletirmos um pouco, veremos que o proprio uso
desse conceito implica em determinada ideologia e em

determinada maneira de ver as coisas e a sociedade.
(GUARESCHI, 2008, p. 35)

Ent&o, podemos afirmar que a sociedade esta presente em um
conjunto de inter-relagbes de coisas que estao ligadas e dependentes
entre si, cada uma com sua funcao determinada, formando uma unidade
especifica, completa e fechada sobre si mesma. Nesse sistema, todos
0s seus componentes possuem entao sua funcdo na qual algumas
pecas sao centrais, outras secundérias, mas todas com importancia
significativa para o contexto social.

Muito bem, como estd o seu entendimento até o momento?
Saiba que é muito importante para o seu aprendizado que vocé
entenda o que abordamos até agora. Caso precise de auxilio,
ndo hesite em entrar em contato com o seu tutor, ele estd

preparado para ajudd-lo no que for necessdrio!
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Resumindo

Nesta Unidade apresentamos vdrios conceitos, dentre
eles destacamos: o Estado; o governo; a democracia; os parti-
dos politicos e as democracias. Todos de grande importancia

para o entendimento dos temas desta Unidade.

Cabe destacar que a sociedade representa esse conjun-
to de entes, por isso, o Estado e os governos tém a responsa-
bilidade tanto de representa-la nas diversas situagées que se
apresentem suas demandas, tanto econémicas, como sociais,
com o objetivo de encaminhar solu¢bes na busca constante de

equidade e de qualidade de vida.

Nesse entendimento conjunto dos conceitos e da reali-
dade social, qualquer atitude ou acdo das estruturas de poder,
econOmicas e sociais, deve entender as diversas conotagoes
culturais apresentadas por certa sociedade, para que possa
desenvolver suas proposicdes observando as caracteristicas
gue cada segmento social, em seu espaco de convivéncia e
de vivéncia. Isso significa um grande desafio para todos que
estdo relacionados com determinado contexto, ja que é onde
as identidades geralmente sao diversificadas e compreendidas,
0 que oportunizard a convivéncia harmoniosa entre as diversas

etnias.

Com o conjunto de conceitos apresentados, esperamos
contribuir com vocé no sentido de que possa responder as

proposicoes de aprendizado da Unidade.
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Atividades de aprendizagem

Concluimos esta Unidade, conforme propomos no inicio dela,
algumas atividades de aprendizagem foram elaboradas para
vocé, portanto, com os conhecimentos adquiridos nesta Unidade,
discuta os seguintes pontos:

1. Descreva o seu entendimento sobre a evolugao conceitual do Estado.
2. Comente o contexto contemporaneo de atuac¢do do Estado.

3. Conheca os destaques conceituais na evolugdo da Administracdo

Publica.
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UNIDADE 2

EVOLUCAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA




OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao final desta Unidade, vocé deverd ser capaz de:
» Entender a Era Vargas e suas proposicoes de gestdo do Estado;
» Compreender a dependéncia do Brasil em relacdo a Portugal na
formacdo do Estado brasileiro; e
» Identificar os conceitos, as semelhancas e as diferencas entre:

eficiéncia, eficacia e efetividade.
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EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

Caro estudante,

Continuando os estudos da Unidade 1, na qual descrevemos os
principais conceitos de Estado, governo e sociedade, passamos
para Unidade 2 na identificacdo de importantes conceitos sobre
a tematica definida que vai desde a evolu¢do da administragdo
publica brasileira até as reformas que o pais praticou em
determinado periodo. Nesta Unidade, vocé entenderd com maior
detalhamento o que estudou na Unidade 1. Desejamos bom
proveito do temal!

Observe que a partir de agora, os temas estao direcionados para
a identificacdo e as interpretacdes da Administracdo Publica, mais
especificamente no caso do Brasil.

Bons estudos!

A Evolugcao da Administragao Publica
Brasileira

Para entender melhor o significado histérico do papel do
Estado na sociedade brasileira, considerando a cultura resistente a isso,
profundamente enraizada a reforma de suas estruturas, é importante
destacar as caracteristicas persistentes da heranca colonial do Brasil e
de sua cultura politica patrimonialista.

Lembrando a histéria, sabemos que Portugal, notadamente
sua regiao original — a Europa, passou por dois fatos fundamentais
que a transformaram, tanto aquela regidao como o mundo. Os fatos
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mencionados se referem a Revolucao Industrial e ao [luminismo: o
primeiro caracterizado pelas transformag¢6es no modo de produgao e o
segundo, pelo interesse no aprofundamento da busca do conhecimento.

Entdao, podemos resumir que Portugal passou longe das
duas grandes transformagdes que trouxeram uma nova
era ao mundo: a Revolugdo Industrial e o lluminismo. Esse
fato histérico se, por um lado, proporcionou uma nova
visdo para o mundo nos aspectos produtivo e cultural,
por outro, justificou a manutencdo do sistema de poder
predominante na época — monarquico, e garantiu a
permanéncia de estruturas arcaicas.

Junto com a Revolucao Industrial surgiram a descoberta de novas
rotas maritimas para a exploracdo e a conquista de novos territorios
para comércio, fato esse ocorrido no século XIV e que representou
uma das principais fontes da receita estatal portuguesa. Além disso,
a Revolucao Industrial, ocorrida no século XIX, ainda proporcionou
grandes transformacgbes nas economias e na politica mundial. Esses
dois grandes acontecimentos, mesmo que em épocas diferentes,
representaram importantes fatos que influenciaram as praticas dos
governos e suas estruturas produtivas.

E importante destacar que foi implantada no Brasil,
desde a chegada aqui dos portugueses, essa estrutura
e o procedimento que a coroa portuguesa adotava para
o mundo. Isso fortalecia a estrutura de colonizacao,
continuando o Brasil a ser uma fonte de exploragdo dos
colonizadores.

Com tais fatos, podemos afirmar que esses mesmos padroes
se mantiveram por, pelos menos, mais trés séculos, com algumas
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insurreigoes locais contra os privilégios econémicos da Coroa que eram
facilmente dissolvidos. Além disso, como sabemos, a independéncia nao
resultou de uma luta, mas foi outorgada por um principe portugués,
que se tornou o primeiro imperador do Brasil.

Mesmo ap6s a independéncia, essa heranca colonial fez surgir um
conglomerado de estruturas oligéarquicas de poder espalhadas pelo Pais.
Dentre elas, as que se organizavam como sistemas fechados, baseadas
nos latifindios improdutivos, na escravidao e na regra senhorial da
administragao politica, com favorecimento aos clientes locais.

Devemos ter claro que outros paises colonizados nesse mesmo
contexto passaram por condigoes e situacoes parecidas com as do Brasil,
em relacao ao seu colonizador. E claro que outros paises passaram
por situagoes semelhantes, mas é preciso destacar que a experiéncia
brasileira foi diferente, considerando duas questdes basicas: a autonomia
adquirida pelo Estado, como parte da heranca histérica e como uma
condicao funcional para transformar regides desiguais nas questoes
socioecon6émicas da nacao e a disputa pelo Estado e pelos favores
de sua burocracia que foram levados por interesses de toda ordem.

Destacamos que esses tragos se tornaram profundamente
enraizados na cultura politica brasileira sobrevivendo as
mudancgas que o pais passou em seu periodo histérico,
o0 que, em parte, explica as dificuldades da politica com
as necessarias transformagdes socioecondmicas do pais.

No contexto brasileiro, conforme Torres (2004), a modernizagao
das estruturas do Governo Federal e a profissionalizacdo dos quadros
da administracdo publica passaram a ter destaque nos meados dos
anos de 1930, na onda de centralizacao e das reformas propostas pela
Revolucéao de 1930. Por isso, foi durante a ditadura Vargas (1937-
1945), que a reforma do Estado realmente é iniciada e executada.

No final da década de 1930, além dos militares que seguem
os seus préprios principios de organizagao, somente dois 6rgaos
do Governo Federal (o Itamaraty e o Banco do Brasil) eram bem
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estruturados, tinham instituido normas para ingresso no servico publico,
tinham criado planos de carreira, regras para promocao baseadas
no mérito, e estavam alimentando uma burocracia profissional de
servico publico. Os servidores que constituiam a elite da administracao
publica, naquela época, eram cedidos por esses dois 6rgaos, sendo
que o primeiro ainda os fornece.

Podemos destacar que foi essa elite burocréatica, aliada aos
militares e inspirada por uma ideia de construcéo nacional, que concebeu
e implementou, nessa década, as trés importantes intervencoes estatais
na economia, orientadas para o desenvolvimento:

» a nacionalizagcdo dos recursos minerais (1934);
» a nacionalizacao de jazidas de petréleo (1938); e

» a construcao da primeira sidertrgica moderna (estatal)
no Brasil (1939-1941).

E importante lembrar que, em 1933, Vargas encarregou um
importante diplomata, o embaixador Mauricio Nabuco, da missao de
estudar a reforma da administracao publica, na qual trés diretrizes
principais foram propostas e apoiadas por Vargas, inspiradas no servigo
publico britanico, ou seja, em critérios profissionais para o ingresso
no servico publico, no desenvolvimento de carreiras e em regras de
promocgao baseadas no mérito.

Segundo Torres (2004, p. 147), um novo 6rgao, o Departamento
de Administracao do Servico Publico (DASP),

[...] foi criado e encarregado, durante a ditadura Vargas
(chamada de Estado Novo), de executar essas diretrizes,
de supervisionar a administracado publica e de formar
os recursos humanos para os altos escalées do servico
publico, de definir escalas de salarios para o setor publico,
e até de fixar o orcamento nacional. Entretanto, pressoes
populistas-clientelistas limitariam o escopo dessa ambi-

ciosa reforma.

Concluindo: um padrao duplo foi estabelecido. Os altos escaldes
da administracao publica seguiram essas normas e se tornaram
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destaque na burocracia publica da América Latina; ja os escaldes
inferiores (incluindo os 6rgaos encarregados dos servigos de satide e de
assisténcia social, entdo, criados) foram deixados ao critério clientelista
de recrutamento de pessoal por indicagao e de manipulacao populista
dos recursos publicos.

E importante entender que esse duplo padrdo se tornou
estrutural e permanece até hoje. E por isso que servigos
diplomaticos estrangeiros e instituicdes internacionais,
gue somente lidam com esses altos escaldes, percebem
a burocracia brasileira como competente e eficiente; a
populacdo, que precisa tratar no dia a dia com o outro lado
da moeda, tem uma percepcao completamente diferente.

O fim da ditadura Vargas e a democratizacao do Brasil em
1945 nao ajudaram muito a modernizar a administragao publica. Por
um lado, foram estabelecidos procedimentos mais transparentes para
tornar a administracao publica responsavel perante o Congresso, de
outro lado, esse mesmo instrumento foi usado pelos partidos politicos
para ampliar suas praticas clientelistas profundamente enraizadas. Ser
indicado para um cargo na administracao publica era uma necessidade,
pois a economia do pais nao criava empregos na mesma velocidade
do crescimento demogréfico. Esse fato tornou-se a aspiracao da classe
média baixa e dos estratos socialmente menos privilegiados, o que
facilitou a influéncia politica e uma condigé@o para o sucesso eleitoral
para que se conseguisse indicar o maior niimero possivel de pessoas
para os cargos disponiveis.

Com a prética do uso de moeda de troca, as regras para
ingresso no servico publico ficam prejudicadas, e, em consequéncia,
isso comprometeu a remuneragao desses quadros, pois suas regras
nao estavam bem definidas legalmente e foram afetadas ainda pelo
inchamento e pela baixa qualificacao dos servidores da administracao
publica. Com essas praticas clientelistas, as caracteristicas tipicas das
administragoes publicas dos paises mais subdesenvolvidos tornaram-se
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caracteristicas do grosso da burocracia do Brasil, como exemplo: excesso
ou méa distribuicao de pessoal, absenteismo, a ocupagao simultanea de
dois ou mais cargos publicos pela mesma pessoa, atividades paralelas
e baixa produtividade.

Nas duas décadas que se seguiram, essas caracteristicas
tornaram-se, de maneira geral, a regra. Entretanto, os altos escaldes
da burocracia e a administracao das grandes empresas estatais (criadas
durante o segundo governo de Vargas, no inicio dos anos 1950) foram
mantidos, também como regra geral, relativamente livre das investidas
clientelistas e tiveram sucesso na melhoria das préaticas de administracao
publica e na preservacgao do status do servidor publico.

Concluindo, podemos afirmar que o Brasil, com essas praticas,
foi identificado de Estado cartorial, o que tornou muito
dificil a moderniza¢cdo da maior parte da administracao
publica e transformou as poucas tentativas para reforma-
la em sucessivos fracassos.

Como resultado disso, os aparelhos e os quadros do Estado
seguiram um padrao de crescimento por sedimentacao de estruturas
sobrepostas e diferentes com padrdes decrescentes de eficacia e
eficiéncia dos servigos publicos nas camadas inferiores ou mais antigas.

Com essa estrutura burocratica, no Estado desenvolvimentista
dos anos Kubitschek (1955-60), surge a verdadeira imagem dessas
disparidades: esse governo proveu a administragdo publica de uma
equipe altamente competente de servidores publicos capazes de
projetar e de implementar metas ambiciosas de desenvolvimento; e,
ao mesmo tempo, os servicos publicos a cargo da burocracia do dia a
dia continuaram a apresentar padroes extremamente baixos. A decisao
de Juscelino Kubitschek de construir Brasilia pode ter agravado essa
questao.

O deslocamento do Governo Federal do Rio de Janeiro para
o meio do cerrado, onde se erguia a nova capital, produziu quatro
consequéncias inevitaveis: os 6rgaos do governo foram divididos,
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as comunicagoes dentro do servico publico foram interrompidas, a
moradia para a burocracia absorveu investimentos consideraveis, e um
pacote de salarios compensatérios e de beneficios adicionais teve de
ser oferecido para estimular os servidores a residirem na nova capital.
Brasilia adicionou mais uma camada a administracao publica, sob a
forma de uma burocracia quase paralela.

Nesse contexto, para entender os acontecimentos subsequentes,
deve-se ter em mente duas caracteristicas: primeiro a tentativa feita
na década de 30, e nos meados da década de 40 para modernizar
a administracao e formar em todos os niveis do aparelho foram
parcialmente distorcidos e, mais tarde, abandonados pela cultura
politica clientelista profundamente enraizada. Dessa tendéncia
resultaram duas consequéncias politicas importantes e mutuamente
relacionadas, tanto com respeito a natureza do relacionamento entre
Estado e sociedade como no que se refere a governabilidade: por um
lado, como o pessoal nao qualificado que geralmente se constituia
no objeto dessas praticas clientelistas era geralmente destacado para
fornecer os servicos publicos costumeiros de atendimento a populacéo,
esses servicos foram se deteriorando continuamente.

Por outro lado, a medida que o uso intensivo do aparelho do
Estado, para garantir ou negar acesso a empregos e a outros beneficios,
tornou-se um bem politico importante, quase todos os partidos politicos,
mesmo os que perdem as eleicoes, tornaram-se também cada vez mais
dependentes do Estado. Quer dizer: a responsabilidade dos partidos
politicos para com seus eleitores vinha da sua capacidade de dar-lhes
acesso a emprego no aparelho do Estado ou de manipular recursos
ou subsidios publicos do seu interesse pessoal ou corporativo. Isso
caracteriza o nucleo da cultura politica populista-clientelista.

Em segundo lugar, se os altos escaldes da burocracia foram
preservados em parte dessa tendéncia, eles tiveram, entretanto, de
enfrentar duas outras limitagbes. Cabe lembrar, de um lado existe
o Departamento de Administracdo do Servico Publico (DASP),
estabelecendo regulamentacdes burocraticas e escalas de salérios
para os quadros do Governo Federal que eram percebidos por esses
altos escaldes como incompativeis com a sua capacidade criativa em
potencial e com suas qualificacoes profissionais. Por outro lado, o nexo
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politico-administrativo que eles deveriam estabelecer era submetido
a mudangas periédicas.

Quer dizer, ao assumir suas fungdes, cada nova administragdo
nao apenas recrutava uma nova equipe, mas também era
tentada a redefinir o cenadrio institucional do aparelho de
tomada de decisdo do seu antecessor, as vezes, por bons
motivos e com resultados inovadores, mas, muitas vezes,
por outras razbes, com efeitos extremamente negativos
sobre a estabilidade da organizagdo interna do Estado.

Nesse contexto, os altos escaldes da burocracia do Governo
Federal comegaram entdo a desenvolver duas taticas defensivas: ou
emancipavam-se dessas limitacoes, criando érgaos semi-independentes
da administracao indireta (autarquias, fundacbes, empresas publicas
e estatais), ou conseguindo tornarem-se insubstituiveis nos érgaos
governamentais que chefiavam, mantendo para si o monopélio da
competéncia ou da informacao nas areas sob sua jurisdicao, dessa
forma transformando esses 6rgaos em feudos dentro do aparelho estatal.

Essas principais caracteristicas serao reforcadas durante o
regime militar autoritario (1964-1985), adquirindo também novas
caracteristicas sob os governos civis que o sucederam.

E importante destacar o que trata o Decreto Lei n. 200, de 25 de
fevereiro de 1967, definido pelo regime militar com mudancas profundas
nas proposicoes definidas pelo DASP, quando de sua implantagao. Isso
altera profundamente as concepcoes e atribuicoes do funcionalismo
publico. A seguir destaca-se o artigo 94 desse Decreto por ser o mais
importante nas alteracoes da Administracao Publica de pessoal:

O Poder Executivo promovera a revisao da legislacao
e das normas regulamentares relativas ao pessoal do
Servigco Publico Civil, com o objetivo de ajusta-las aos
seguintes principios: I — Valorizacdo e dignificacdo da
funcao publica e ao servidor publico.

II — Aumento da produtividade.
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Il — Profissionalizacdo e aperfeicoamento do servidor
publico; fortalecimento do Sistema do Mérito para ingres-
so na fungao publica. Acesso a fungao superior e escolha
do ocupante de funcoes de direcdo e assessoramento.

IV - Conduta funcional pautada por normas éticas cuja
infragdo incompatibilize o servidor para a fungao.

V - Constituicao de quadros dirigentes, mediante forma-
¢ao e aperfeicoamento de administradores capacitados
a garantir a qualidade, produtividade e continuidade
da agdo governamental, em consonancia com critérios
éticos especialmente estabelecidos.

VI — Retribuicao baseada na classificacao das funcoes
a desempenhar, levando-se em conta o nivel educacio-
nal exigido pelos deveres e responsabilidade do cargo,
a experiéncia que o exercicio deste requer a satisfacdo
de outros requisitos que se reputarem essenciais ao seu
desempenho e as condicoes do mercado de trabalho.

VII - Organizacao dos quadros funcionais, levando-se em
conta os interesses de recrutamento nacional para certas
funcbes e a necessidade de relacionar ao mercado de
trabalho local ou regional o recrutamento, a selecéo e a
remuneracao das demais fungoes.

VIII - Concessdo de maior autonomia aos dirigentes e
chefes na administracdo de pessoal, visando a fortalecer
a autoridade do comando, em seus diferentes graus, e a
dar-lhes efetiva responsabilidade pela supervisao e rendi-
mento dos servigos sob sua jurisdigao.

[X — Fixacdo da quantidade de servidores, de acordo com
as reais necessidades de funcionamento de cada 6rgao,
efetivamente comprovadas e avaliadas na oportunida-
de da elaboragdo do orcamento-programa, e estreita
observancia dos quantitativos que forem considerados
adequados pelo Poder Executivo no que se refere aos
dispéndios de pessoal. Aprovacéo das lotacoes segundo
critérios objetivos que relacionam a quantidade de servi-
dores as atribuicoes e ao volume de trabalho do 6rgao.
X - Eliminacdo ou reabsorcdo do pessoal ocioso,
mediante aproveitamento dos servidores excedentes, ou
reaproveitamento aos desajustados em fungdes compa-
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tiveis com as suas comprovadas qualificacbes e aptidoes
vocacionais, impedindo-se novas admissdes, enquanto
houver servidores disponiveis para a funcao.

XI - Instituicao, pelo Poder Executivo, de reconhecimen-
to do mérito aos servidores que contribuam com suges-
toes, planos e projetos nao elaborados em decorréncia
do exercicio de suas funcoes e dos quais possam resultar
aumento de produtividade e reducéo dos custos opera-
cionais da administracao.

XII — Estabelecimento de mecanismos adequados a apre-
sentacdo por parte dos servidores, nos véarios niveis orga-
nizacionais, de suas reclamagbes e reivindicagdes, bem
como a rapida apreciacéo, pelos 6rgaos administrativos
competentes.

XIII — Estimulo ao associativismo dos servidores para fins
sociais e culturais.

Paragrafo tnico. O Poder Executivo encaminhard ao
Congresso Nacional mensagens que consubstanciem a
revisdo de que trata este artigo. (BRASIL, 1967, art. 94)

Sobre esse tema, a contribuicao de Bresser-Pereira (1996) é
esclarecedora, ele diz que:

[...] a reforma administrativa embutida no Decreto-Lei
n® 200 ficou pela metade e fracassou. A crise politica do
regime militar, que se inicia j& em meados dos anos 1970,
agrava ainda mais a situagdo da administracao publica,
ja que a burocracia estatal foi identificada com o sistema
autoritario em pleno processo de degeneracao. (BRES-
SER-PEREIRA, 1996, p. 273-274 apud LUSTOSA DA
COSTA, 2008, p. 853)

Com isso, percebemos que com mais essa tentativa de reforma
o Brasil continuou com poucos instrumentos para orientar seu processo
de gestao, principalmente no que se refere a sua politica de gestao
de seu servidor.

Ainda no que se refere as reformas administrativas do Brasil,
cabe destacar o novo patamar proposto a partir da redemocratizacao
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do pais, conforme contribuicao de Lustosa da Costa (2008), ao afirmar
que:

A seguir passamos a descrever sobre topicos histéricos que
influenciaram as caracteristicas na formacéao e na administracao do
Estado brasileiro.

O Patrimonialismo

A formagao do Estado brasileiro, desde suas origens, foi construida
sob as raizes do Império Portugués, amparado por uma ampla parcela
da teoria politica nacional como resultado de um processo histérico
no qual se verifica uma forte tendéncia em considerar nossa gestacao
como resultado de uma consolidada ordem patrimonial. A temética
do “patrimonialismo”, cuja matriz teérica remonta a insurgéncia do
uso dos conceitos do jurista e sociélogo alemao Max Weber e que
tende a associar como ideia principal, de se tratar a coisa publica pela
autoridade como privada, tem fomentado inimeras discussdes no
cenario tedrico, contribuindo com o surgimento de um novo campo
de investigacoes.

Nesse sentido, a recepcao conceitual do “patrimonialismo
brasileiro”, uma pratica social que nao efetua a fundamental diferenca
entre a esfera publica e a privada na vida politica, adquiriu em nosso
contexto diversas interpretagoes. Lustosa da Costa (2008, p. 841)

assim descreve sobre o tema:

O conceito de patrimonialismo aparece na sociologia
weberiana, no contexto da dominagao tradicional, ora
como sinénimo, ora como um tipo especifico, ao lado do
feudalismo. Assim, a dominacao tradicional pode ser tipo
patrimonial ou feudal. J& o patrimonialismo poderia ser
de dois tipos — patrimonial (ou sultamista) e estamental.
As duas distingdes colocam em primeiro plano o tipo de
relagao que se estabelece entre senhores e seus servidores
determinando duas formas de administragao.
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Essa afirmativa do autor contribui com as afirmativas de Weber
sobre o tema que estéd bem relacionado com a relagao Estado-Sociedade,
principalmente no caso brasileiro. A seguir as contribui¢cbes de autores
renomados sobre esse e outros temas que influenciaram a organizacao
politico-administrativa do Brasil.

Max Weber e o Patrimonialismo como uma Forma de
Dominacgao Politica

Na teoria politica de Max Weber, o “patrimonialismo” como
doutrina é uma sorte de exercicios legitima de poder politico, cujo
referencial teérico estd ancorado, em seu esquema conceitual, no tipo
de “dominacao tradicional”.

Com anélise do fundamento da legitimidade das ordens
definidas pela autoridade e sua respectiva obediéncia, Weber busca
descobrir como se procede ao fenédmeno da dominacao no seio das
relacdes sociais, conseguindo, com essas formas, o exercicio de poder.
Nesse caso, a obediéncia ao chefe politico, em sua visao, geralmente
estd assegurada por um “sistema de dominagao”, representada em
seus escritos pelos “trés tipos de dominagao legitima”, quais sejam, a
“dominagao carismatica”, a “dominacao racional-legal” e a “dominagao
tradicional”.

A ideia de justica, de retribuicao por um desagravo cometido,
tem por base os ditames dos costumes. O aparato administrativo é
constituido basicamente por vassalos (feudalismo), partidarios leais,
senhores tributarios, parentes (dominacao que é a tltima derivada de
lacos consanguineos). A aplicacao do direito, em sua forma “pura”, ndo
constitui propriamente a sua criagao, porém se atém a interpretacdo
dos sagrados mandamentos ditados pelo tempo.

Observe que, atualmente, o regime monarquico, em algumas
poucas localidades ainda n3do constitucionalizadas, ou o
sistema de castas na india, embora n3o perfeitamente
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adaptaveis ao “tipo puro” estabelecido por Weber, sao
demonstracdes classicas e mais préximas de tal tipo de
dominacao.

A administracao politica é tratada pelo “senhor” como assunto
puramente pessoal, assim como o patriménio adquirido pelo tesouro
senhorial, em funcéo de emolumentos® e de tributos, nao se diferencia
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dos bens privados do senhor. Por tal razao, o principe lida com os
assuntos da corte — publicos segundo a acep¢ao moderna — de forma
eminentemente privada, posto que o patriméonio pessoal do governante e
a coisa publica sio amalgamadas* em uma esfera apenas, comandada
e livremente disposta por ordem da autoridade poltica.

Entao, a administragao patrimonial consiste em administrar e
proferir sentencas caso por caso, combinado ao exercicio discricionario
da autoridade pessoal, como Weber descreve, a caracteristica
historicamente vislumbrada do fenémeno da “distribuicao das terras
senhoriais”, sendo este o nicleo embrionario da transformacao de um
patriarcalismo originario em um patrimonialismo puro.

O patrimonialismo, como doutrina politica baseada nos
conceitos weberianos, obteve fecunda receptividade na histéria das
doutrinas politicas brasileiras, sobretudo, no que concerne ao estudo da
formacao de nossas instituigoes. Essa corrente especifica do pensamento
nacional tende ao uso dos conceitos trazidos pela Sociologia Politica
desse autor para explicar os tracos mais marcantes das bases de
nosso modelo juridico-politico, buscando elucidar em nossa formagao
cultural e institucional a origem do patrimonialismo estatal e de suas
relacbes com o povo brasileiro. Nesse modelo, o publico e o privado
se confundem. Nele existe a corrupgao, o clientelismo e o nepotismo.
No caso brasileiro podemos comentar que o patrimonialismo é uma
heranca do periodo colonial que se aprofundou na republica velha e
ainda nao foi superado.
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Temos, ainda, a contribuicdo de um importante autor brasileiro
— Sérgio Buarque de Holanda — principalmente no que se refere
a formacdo cultural brasileira e sua influéncia nas questées de

gerenciamento do Estado por meio da Administracao Publica.

Esse autor, em 1936 publicou em seu principal livro, Raizes do
Brasil, a caracteristica fundamental do “homem cordial” brasileiro que,
em sua débil vida publica, era propenso a nao considerar a fundamental
diferenga entre seu interesse privado e a dimensao da esfera coletiva.

Esse autor demonstra em sua obra, mediante o uso de um
método intimamente voltado a psicologia e a histéria social, como as
caracteristicas herdadas durante o processo colonizador se incutem
em nossa cultura, desenvolvendo em solo nacional atavismos e
arquétipos institucionais tipicamente patriarcais, de uma prética de
subordinacao a autoridade e de manifesto descaso com os assuntos
relativos a esfera publica.

Ja dizia Sergio Buarque de Holanda (1936, p. 43), sobre o
tipico membro da elite detentora do poder politico no pais, que:

[...] ndo era facil aos detentores das posigbes publicas de
responsabilidade, formados por tal ambiente, compre-
enderem a distincao fundamental entre os dominios do
privado e do publico. Assim, eles se caracterizam justa-
mente pelo que separa o funcionéario “patrimonial” do
puro burocrata, conforme a definicio de Max Weber.
Para o funcionéario “patrimonial”, a prépria gestao poli-
tica apresenta-se como assunto de seu interesse particu-
lar; as funcbes, os empregos e os beneficios que deles
auferem relacionam-se a direitos pessoais do funcionéario
e nao a interesses objetivos, como sucede no verdadeiro
Estado burocrético, em que prevalece a especializacdo
das fungodes e o esforco para se assegurarem garantias
juridicas aos cidadaos. As escolhas dos homens que irdo
exercer as fungdes publicas fazem-se de acordo com a
confianca pessoal que merecam os candidatos, e muito

menos de acordo com as capacidades proprias. Falta a
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tudo a ordenagao impessoal que caracteriza a vida no
Estado burocrético.

Holanda (1936) relaciona as questdes conceituais de Weber
com suas convicgoes comentando todo o contexto que envolve a
burocracia na gestdo publica, bem como o emaranhado de competéncia
e de interesses existentes, principalmente no corporativismo funcional.

A Burocracia e o Gerencialismo

Esse modelo surgiu para impor ideias de impessoalidade e de
racionalismo para a gestao publica. No Brasil, surgiu com a criacao do
Departamento Administrativo do Servico Publico, no primeiro governo
de Getulio Vargas. Com isso, o excesso de burocracia tornou o Estado
mais lento e ineficiente.

Por outro lado, 0o modelo gerencial tornou-se a saida para superar
os entraves burocraticos e modernizar a gestao. Eficiéncia e qualidade
na prestacao de servicos se tornaram palavras de ordem. No Brasil, a
reforma teve inicio em 1995 no governo de Fernando Henrique, mas
ainda estd aquém das expectativas de sua criacao.

O debate weberiano do inicio do século XX partiu da anélise
da histéria antiga, pois se insere em um momento de transformacoes
econdmicas, politicas e sociais consolidadas no século XIX. Podemos
considerar fundamental o movimento de constituicao do Estado
moderno, no qual houve a concentracao dos meios de violéncia e
de administragdo em que o controle da administracao deixa de ser
pessoal para ser estatal.

Nesse sentido, podemos afirmar que a Administragdo Publica
burocratica veio substituir as formas patrimonialistas de
gestdo e ganhou importancia em func¢do da necessidade
de maior previsibilidade e de precisdo no tratamento
das questdes organizacionais. Apresenta-se como reacao
ao nepotismo e ao subjetivismo, que tiveram lugar nos
primeiros anos da Revolucdo Industrial.
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A partir da década de 1940, ocorreu um processo de expansao
do aparelho burocratico do Estado, devido ao movimento de utilizacao
do investimento publico, também com propédsitos estabilizadores. Eum
momento de aumento da base fiscal e tributéria, garantindo os recursos
necessarios a mudanca do papel alocativo do Estado, especialmente
no periodo apés a Segunda Guerra Mundial.

Apbs os anos de 1970 e 1980, o cenéario econémico englobou
mudancas nos padroes de competicao, em funcao da alteracdo do
paradigma tecnoldégico, assim como a intensificacao da globalizacao
financeira. Agucou-se o movimento de esgotamento do padrao de
acumulagao fortalecido no pés-guerra.

Esses fatos provocaram uma nova discussao intelectual sobre
a definicdo e a redefinicao do papel do Estado. Os contextos, social,
politico e econdémico, de crise do Estado apontavam para reformas
consistentes, o que sinalizava para alteracoes de estruturas organizacionais.

Além disso, é fortalecida cada vez mais a ideia de que o
modelo tradicional de gestao publica é ineficiente e que o modelo de
gestao do setor privado é o ideal, favorecendo o surgimento de novas
alternativas (ABRUCIO, 1997). O padrao burocrético de organizagao do
Estado é colocado em xeque, com a emergéncia de um novo modelo,
denominado gerencialismo.

Em sintese, podemos dizer que os fatores relacionados fragilizam
o papel do Estado-Nacao, que, em consequéncia disso, passa a ter
menos recursos e, relativamente, menos poder.

Muito bem, com os cendrios apresentados, passaremos a
descrever as diferentes formas de tratar a burocracia. Iniciamos
pela chamada tradicdo weberiana, passando pelas visées
hegeliana e marxista, para alcancar, logo apés, a corrente
neoliberal. Lembrando que essas ndo sdo as tnicas formas para

apresentar.
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A seguir, algumas consideragdes sobre o insulamento burocréatico
e o paradigma agente-principal que estdo relacionados, também, a
questao da eficiéncia das burocracias.

A Tradicao Weberiana

Max Weber estudou a burocracia, como forma superior de
organizacao social e de dominacao (racional-legal), sendo, por muitos,
considerado o principal porta-voz da ideia de a burocracia ser capaz
de levar as organizagbes a atingirem maiores graus de eficiéncia
(LANE, 1993). Tal associacao, entretanto, nao é enfatica no sentido
de estabelecer uma relagéo consolidada entre burocracia e eficiéncia.
Frisemos, de anteméao, que Weber trabalhou com a sociologia politica
e suas categorias e nao com a teoria das organizacoes.

Entretanto, o tipo ideal weberiano (modelo analitico) retne
0 que seria a modelagem de um sistema baseado em critérios de
eficiéncia (considerando a estrutura formal da organizagéao), dada por:

P estrutura de autoridade impessoal;

» hierarquia de cargos baseada em um sistema de carreira
altamente especificada;

» cargos com claras esferas de competéncia e atribuicdes;

P sistema de livre selecdo para preenchimento dos cargos,
baseado em regras especificas e contrato claro;

P selecao com base em qualificacao técnica (ha nomeacao
e ndo eleicao);

» remuneracdo expressa em moeda e baseada em
quantias fixas, graduada conforme o nivel hierarquico
e a responsabilidade do cargo;

» cargo como a Unica ocupacao do burocrata;

v

promocao baseada em sistema de mérito;

P separacdo entre os meios de administracao e a
propriedade privada do burocrata; e

P sistematica e rigorosa disciplina e controle do cargo.
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Todavia, essas caracteristicas, na tradicao weberiana, apenas
tornam as burocracias capazes de alto grau de eficiéncia (LANE, 1993),
cumprindo destacar, como demonstraremos mais adiante, que Weber
parte de pressupostos diferentes dos da tradicao neoliberal, vale dizer,
que ele enfatiza estruturas, regras, procedimentos e papéis.

Weber foi pioneiro ao apontar o afastamento entre politicos e
burocratas no Estado moderno (tipos ideais polares).

O politico, por outro lado, deve demonstrar capacidade criativa
e iniciativa politica para o enfrentamento das questoes. Nesta ordem
de ideias,

[...] os burocratas de Weber estavam envolvidos apenas
na execucao de suas atribuigbes e na contribuicdo ao
cumprimento das metas do aparelho como um todo.
O uso das prerrogativas oficiais para a maximizacao de
interesses privados era, para Weber, uma caracteristica
de formas pré-burocréticas anteriores. (EVANS, 1993, p.
115)

Duas outras criticas muito importantes (GIRGLIOLI, 1995)
dizem respeito a concepcao weberiana do tipo ideal e a anélise
microssocial das organizacbes. Em primeiro lugar, podemos apontar
que os elementos constitutivos do tipo ideal, por estarem colocados
em diversos niveis de generalizacbes, nao os tornariam adequados a
uma analise das estruturas organizacionais.

Nessa légica, alguns elementos, por exemplo, a especializacao e
o pagamento em dinheiro seriam préprios das administracoes racionais
(eficientes); outros, como a existéncia de staff administrativo e o sistema
hierarquico, caracterizariam a administracao burocrética propriamente
dita, categoria oposta a administracéo profissional. Os criticos apontam,
ainda, que essa confusao entre burocracia e profissionalismo se estende
ao conceito de autoridade, ja que este se fundamenta na hierarquia
(burocracia) e na competéncia (profissionalismo).

Em segundo lugar, as criticas assentam-se na afirmacao de
que o tipo ideal consiste em um esquema conceitual, que mistura a
descricao das caracteristicas que definem a burocracia a uma série de
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hipéteses, dentre elas, a de que a burocracia é capaz de maximizar a
eficiéncia organizacional.

Podemos acrescentar a série infindavel de criticas, principalmente
no que diz respeito a questao da eficiéncia de Girglioli (1995, p. 129),
que:

» a adesdo dos funcionarios as regras e as normas
burocraticas chega facilmente ao ritualismo e,
consequentemente, a ineficiéncia;

» a tomada de decisdbes que levem & eficiéncia fica
prejudicada pela hierarquizacdo, centralizacao e
especializacao, vez que estas tendem a distorcer
informacoes;

» a capacidade de iniciativa dos subordinados fica
seriamente limitada pela centralizacago e “[...]
determinacao unilateral de conduta administrativa por
parte dos superiores [...]”7; e

» “[...] o modelo weberiano é muito mecanicista para
ser eficiente em situacoes que exigem uma elevada
capacidade de flexibilidade e de adaptacao”.

Todavia, ressaltamos que a posicao de Weber, baseada numa
perspectiva historica de descricao da realidade e de énfase na estrutura
formal, nao se presta a definicbes sobre eficiéncia em sentido restrito.
O tipo ideal é utilizado com propdsitos comparativos e nao é definidor
ou determinante de uma condicao de eficiéncia, acusagao imposta
a Weber.

A questdo é que a posicdo e os pressupostos de Weber
foram mal compreendidos por alguns de seus intérpretes,
gue insistem em considerar o tipo ideal além de suas
limitacGes, impondo-o como solucdo para a organizacao da
maquina burocratica estatal, sem depender das condicdes
a que estd submetida.
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A Tradi¢ao Marxista

Marx descreveu a burocracia francesa da época de Luis Bonaparte
como um “[...] tremendo corpo de parasitas capaz de envolver com
sua teia o corpo da sociedade” (MARX apud TOJAL; CARVALHO,
1997, p. 54).

Para outros autores, como Lenin e Trotsky, nao foi muito
diferente, assim como Marx, eles ndo viam a burocracia como classe,
sendo dependente de outras categorias da sociedade. Para Lenin, no
socialismo, a extincao do Estado conduziria a extincao do aparelho
burocrético, que entendia estar ligado a classe dominante.

Trotsky considerava a burocracia como “[...] uma formagao
eminentemente parasitaria, que o povo poderia expulsar, no momento

em que ela se revelasse ineficiente, como se expulsa um gerente
incompetente” (TOJAL; CARVALHO, 1997, p. 54).

Vale, contudo, ressaltar que os tedricos do marxismo moderno
reconhecem certa autonomia da burocracia, que pode agir em
seu préprio interesse, contra alguns dos interesses da classe

dominante.

A Visao Neoliberal

Indagacoes sobre para que servem as burocracias ou se sao elas
eficientes foram priorizadas pelos neoliberais, que propdem um modelo
de Administracao Publica baseado na légica de mercado, inspirada
na filosofia liberal de Adam Smith. Tais indagagdes encontram abrigo
nas construcoes tedricas da chamada Escola da Public Choice, sendo
os principais autores: Niskanen, Buchanan, Ostrom, Tullock e outros.

Essa filosofia liberal despontou no inicio da década de 1970,
e seu apogeu foi na década de 1980, com o fracasso do mundo
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socialista e a crise do Welfare State. Os teéricos dessa forte linha de
pensamento partem do individualismo metodolégico e discutem,
com o instrumental econdmico, as questdes da burocracia publica.
Utilizam, para tanto, conceitos como utilidade, eficiéncia econémica
e maximizagao, analisando a relacao que entendem simbidtica entre
politicos e burocratas.

Para os neoliberais que rejeitam o modelo weberiano original,
a burocracia publica tem uma imagem fundamentalmente negativa,
baseada no fato de que:

» negligencia o interesse publico ao privilegiar os interesses
particularistas de seus membros;

» ndo promove o alcance de resultados socialmente
relevantes, vez que a formulacdo e implementacéao de
politicas puablicas se dao de forma mais conveniente aos
seus interesses; e, por fim,

» ¢é perdularia com relacdo aos recursos publicos, pois
no jogo politico com o Legislativo, possui um raio de
manobra que lhe permite cometer excessos, assim, os

burocratas procurariam maximizar seus orcamentos.

O neoliberalismo nao comunga com a visao de que a burocracia
é perniciosa, enfatizando que os burocratas procuram maximizar seus
interesses e utilidades, como qualquer agente econémico. Essa visao
acaba fazendo com que a burocracia opere sempre na producao de
uma quantidade de servigos menor do que a esperada pelo Legislativo,
nao importando o sistema de incentivos ao qual estéd submetida.

A agéncia publica, que congrega os burocratas e oferta servigos
publicos, seria maximizadora da relacao entre os recursos de que dispoe
e seus custos. Por constituirem uma elite especializada, os burocratas
deteriam certa quantidade e qualidade de informacao, que os colocaria
em posicao de vantagem em relacao aos politicos. Essa assimetria
de informacao, dada pelos privilégios que possuem, propiciaria
comportamentos oportunistas por parte dos burocratas e levaria a
agéncia a produzir servigos numa quantidade inferior a esperada pelo
Legislativo o que, pela racionalidade econémica, ocorreria no ponto
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em que os beneficios e os custos marginais se igualassem. Essa folga
de recursos (slack) seria apropriada pelo burocrata.

Esse sistema que relaciona o patrimonialismo, o modelo burocratico
e o modelo gerencial surgiu para impor ideias de impessoalidade e
racionalismo para a gestéo publica. No Brasil, surgiu com a criacao do
Departamento Administrativo do Servico Publico, no primeiro governo
de Getulio Vargas. Com isso, o excesso de burocracia tornou o Estado
mais lento e ineficiente. Por outro lado, o modelo gerencial foi a saida
encontrada para superar os entraves burocraticos e modernizar a gestao.
Eficiéncia e qualidade na prestacéao de servicos se tornaram palavras
de ordem. No Brasil, a reforma teve inicio em 1995 no Governo de
Fernando Henrique, mas ainda estd aquém das expectativas de sua
criacao.

Estrutura e Fung¢ao da Administracao
Publica

A Administracdo Publica para ser bem sucedida necessita de
estar bem estruturada e com suas fungoes claramente definidas, tendo
como base a organizacao de todas as esferas de sua competéncia. Para
Matias-Pereira (2009, p. 106), “[...] nesse esforco de se organizar esta
implicita a necessidade de definir com clareza a dimensao, o papel e
as funcoes do Estado”. Para esse autor,

[...] um Estado com dimensdes excessivas e que interfere
em todas as areas tende a nao cumprir adequadamen-
te suas fungbes. Nesse contexto, um Estado inteligente
¢é aquele que tem a capacidade de distinguir as funcoes
essenciais, que somente cabe ao Estado executar, das
funcoes acessorias, que podem ser exercidas por outras
entidades, sob a supervisao do Estado, bem como as
funcoes intteis que, como tais, nao fazem sentido nem
tém razao de ser executadas. (MATIAS-PEREIRA, 2009,
p. 107)
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Assim, é importante descrever ainda como a administracdo publica
deve estar estruturada e organizada no sentido de desempenhar suas
funcoes, conforme as demandas prioritarias e de sua competéncia, bem
como delegar para a sociedade civil as demandas que sao identificadas
para esse segmento e, ainda, propor e criar estruturas complementares
que possam contribuir com o Estado no desenvolvimento de suas
competéncias.

A seguir sao descritos os diversos componentes que devem
fazer parte da estrutura da Administracao Publica, principalmente
aqueles definidos e amparados na Constituicao Federal do Brasil de
1988: servico publico é todo aquele prestado pela Administracao ou
por aqueles que ela autorizar, debaixo de regras de direito publico,
para preservacao dos interesses da coletividade; o servico publico é
prestado sob as regras de direito pablico, independentemente de quem
esteja a frente da execucao, pois tais regras sao as Unicas capazes de
preservar o interesse da coletividade.

Segundo o principio da continuidade da prestacao do servico
publico, a execucao desse servico, em regra, nao pode ser interrompida.
Assim, a greve dos servidores publicos nao pode implicar em paralisacao
total da atividade, caso contrario sera inconstitucional (BRASIL, 1988,
art. 37, VII).

Observe que, complementando esse conceito definido
pela constituicdo, é importante destacar que quem esta
autorizado a prestar servico pode ser tanto a administracao
como quem ela indicar.

A titularidade na prestacéo de um servigo publico é intransferivel,
isto €, nunca sai das méaos da administracao. O que pode ser transferido
aos particulares é a execucao do servico publico, mas nunca a titularidade.

O Poder Publico, como titular do servico publico, pode estabelecer
regras para a execucao desse servico, ou seja, pode aplicar sancoes;
retomar o servico por interesse publico; ajustar quando mal utilizado;
assumir o servico com problemas ou até buscar uma nova entidade
para executa-lo.
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Outorga - termo que
define quando uma estru-
tura publica é transferida
para a sociedade, para
executar certa atividade,
por tempo determinado.
Elaborado

Fonte: pelo

autor deste livro.
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As formas de prestacao de servico publico, conforme determina
a legislagcao, podem ser realizadas de forma direta (centralizada) ou
de forma indireta (descentralizada).

A execugao direta ou centralizada ocorre quando a execugao
do servico publico for realizada pela Administracao direta, isto é, pelo
proprio titular do servico publico.

A execucéo indireta ou descentralizada ocorre quando a execucéo
do servigo publico for realizada por terceiro que néo se confunde com o
titular do servico publico. Descentralizar significa tirar do centro, tirar a
execucao da Administracao Direta. A execucao descentralizada pode ser
feita por terceiros que se encontrem dentro ou fora da Administracao:
Terceiros que estao dentro da Administragao: Administragao Indireta —
Autarquias, Fundagoes, Empresas Publicas, Sociedades de Economia
Mista e ainda as Agéncias reguladoras e Executivas.

A administracdo publica, direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]

(BRASIL, 1988, art. 37)

Terceiros que estao fora da Administracao: Particulares.
A descentralizacao do servigo publico para particulares s6 pode ser
feita por meio de Concessao, Permissdao e Autorizacdo (formas de
descentralizacao de servico publico a particulares).

Descentralizacao por outorga e por delegacao: Descentralizacao

por outorga — Transfere-se a titularidade e a execucao do servico
publico para terceiros.
......Hadoisrequisitos para que a descentralizacao seja por outorga’:
que a pessoa esteja dentro da Administragdo indireta e que essa
pessoa tenha personalidade juridica de direito publico. Assim, s6 ha
descentralizacao por outorga para as Autarquias e para as Fundacgoes
Publicas que tenham personalidade juridica de direito publico.

» A descentralizagao por delegacédo: é quando se transfere
a execucao do servico publico para terceiros.
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» A descentralizacdo para particulares: é sempre por
delegacao, pois a titularidade jamais sai das méaos da
Administragao.

» A descentralizacao para Empresa Publica e para a
Sociedade de Economia Mista: também se faz por
delegacao, pois, embora esteja dentro da Administracao
Indireta, ndo tem personalidade juridica de direito
publico.

Observe que quando se trata de centralizacdo e de
descentralizacdao do servico publico, como tematicas de uso
frequente no que se refere a implementacdo de politicas
publicas, torna-se importante o entendimento sobre cada
um desses componentes.

Entendemos como descentralizagdo a forma de transferir a
execucao de um servico publico para terceiros, que se encontram dentro
ou fora da Administracdo. Ja a desconcentracao é uma forma de se
transferir a execucao de um servigo publico de um érgao para outro
dentro da Administragdo direta (também pode ocorrer transferéncia
de competéncia dentro de um mesmo 6rgéo).

Tratamos nesses comentarios descritos anteriormente de algumas
caracteristicas da Administracao Publica Direta, ou seja, aqueles servicos
ou atividades que geralmente o préprio Estado executa contando com
suas estruturas fisicas e de pessoal.

Por outro lado, temos um importante componente na Administragao
Publica que chamamos de Administracao Indireta.

As estruturas na Administracao Direta, existentes ou a serem
criadas, podem exercer suas atividades tanto para contribuir com
os governos na execucao de determinadas politicas publicas, como
também podem se dedicar as atividades econdémicas, conforme as
demandas apresentadas.

No que se refere ao servigo ptblico podem ser criados cargos na
Administracao Indireta para que existam especialistas e, assim, garantir

Médulo 3 53



Teorias da Administragdo Publica

Celetista — que ou quem

tem vinculo empregaticio

que o servigo publico seja prestado com maior eficiéncia (principio da
eficiéncia e especialidade).

E importante destacar que o poder publico, além de se dedicar
as questées das politicas publicas no direcionamento das
questbes sociais, também possui responsabilidades com vdrios

setores econdémicos da sociedade.

Assim, os casos em que se dedica a atividade econdmica sao
excecoes, pois a regra geral diz que cabe a iniciativa privada a exploracao
da atividade econdémica. Nisso, essas pessoas sé exploraram atividade
econOmica nas hipoteses previstas na Constituicao.

Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a
exploracao direta da atividade econémica pelo Estado
s6 serd permitida quando necesséria aos imperativos
de segurancga nacional ou relevante interesse coletivo.
(BRASIL, 1988, art. 173)

Como destaca esse artigo da Constituicao Federal, essas
pessoas, quando explorarem atividade econdmica, nao poderao ter os
privilégios que a iniciativa privada tem. Exemplo: o regime dos seus
servidores sera o celetista®™.

regido pela Consolidagdo .. . . 0. e et e e edoconnnnss

das Leis do Trabalho (CLT) .

brasileira. Fonte: Houaiss
(2009).
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A lei estabelecera o estatuto juridico das empresas publi-
cas, da Sociedade de Economia Mista e de suas subsi-
diarias, que explorem atividade econémica de producéao
ou comercializagcao de bens ou de prestacéo de servicos,
dispondo sobre: I — sua funcao social as formas de fisca-
lizacdo pelo Estado e pela sociedade; II - a sujeicdo ao
regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, traba-
lhistas e tributérias; III - licitagdo e contratagcao de obras,
servigos, compras e alienacdes, observado os principios
da administracao publica; IV — a constituicéo e o funcio-
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namento dos conselhos de administracao e fiscal, com a
participacao de acionistas minoritarios; V — os manda-
tos, a avaliacédo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores. (BRASIL, 1988, art. 173, §1°, I, II, III,
VeV)

Na competicao com a iniciativa privada, essas pessoas terao
que obedecer aos principios da ordem econdémica.

A ordem econdmica, fundada na valorizacao do traba-
lho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar
a todos existéncia digna, conforme os ditames de justica
social, observados os principios: I — soberania nacional;
Il - propriedade privada; Il — funcéo social da proprieda-
de; IV — livre concorréncia; V — defesa do consumidor; VI
— defesa do meio ambiente, VII - reducao das desigual-
dades regionais e sociais; VIII — busca do pleno emprego;
IX — tratamento favorecido para empresas de pequeno
porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administragao no Pais. (BRASIL, 1988, art. 170, I,
II, 11, IV, V, VI VII, VIII e IX)

Como definimos Administracao Direta e Administracao
Indireta na atividade publica, também é importante o entendimento
de outro componente dessa estrutura publica no contexto da gestao
das questdes que envolvem os governos, nas suas diversas esferas,
nacionais, estaduais e municipais. Temos nesse caso as autarquias,
que sao pessoas juridicas de direito publico, criadas para prestacao
de servico publico contando com um capital exclusivamente publico.

Com a existéncia dessas estruturas, pode a Administracao Publica
descentralizar por outorga (que é a transferéncia da titularidade e a
execucao do servico publico). A Autarquia atua como representante
do Estado, pois tem a mesma personalidade juridica da Administracao
Direta por ser criada para prestacao de servico publico.

Como autarquia, ha véarios modelos e exemplos no pais, e
podemos citar estes:
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» Instituto Nacional do Seguro Social (INSS);

» Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria
(INCRA);

P Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovéaveis (IBAMA);

» Instituto Nacional da Propriedade Industrial (INPI);

» Banco Central (fiscaliza as demais instituicbes
financeiras);

» Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE).

As autarquias apresentam suas caracteristicas préprias e
administram suas estruturas e competéncias de maneira autbnoma.
Elas possuem autonomia administrativa e tém liberdade para gerir as
suas atividades. Como exemplo, podemos citar que a autarquia tem
liberdade para contratar pessoas, mas com concurso publico; para
contratar servigos, mas por licitacao e demais procedimentos que sejam
necessarios para executar determinada politica publica, respeitando
a legislacao competente.

Note que a autonomia financeira é outra caracteristica
das autarquias, pois ela tem verbas préprias que, em
regra, vém do orcamento, mas nada impede que venha
dos servicos por ela prestados.

Outro destaque importante é que as autarquias possuem
patriménio préprio, o que as distingue de outras estruturas publicas
em que seu patriménio recebe controles e tratamentos dependentes
das decisbes nao relacionadas com sua competéncia. Essas autarquias
possuem seu controle determinado pela legalidade existente para esse
fim. Por isso, a Administracao Direta nao podera interferir no mérito
dos seus atos, tendo que respeitar a autonomia que elas receberam
ao serem criadas.

Sobre a legalidade das autarquias é importante destacar alguns
dos principais procedimentos que devem ser observados, tanto para sua
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criacao, como para sua administragao, conforme segue: as Autarquias
s6 podem ser criadas e extintas por meio de lei especifica. Assim, para
cada Autarquia deve existir uma lei.

Somente por lei especifica poderé ser criada autarquia
e autorizada a instituicio de empresa publica, de Socie-
dade de Economia Mista e de fundacéo, cabendo a lei
complementar, neste ultimo caso, definir as areas de
atuacdo. (BRASIL, 1988, art. 37, XIX)

A lei ordinéria que criard a Autarquia serd de iniciativa do
Presidente da Republica, por forca do artigo 61, §1°, Il e da CE “Sao
de iniciativa do Presidente da Republica leis que disponham sobre
criagao e extingao de Ministérios e 6rgaos da administracao publica,
observando o disposto no artigo 84, VI da CF” (BRASIL, 1988, art. 61).

Como a Autarquia tem personalidade juridica de direito
publico e presta servico publico, ela terd os mesmos privilégios da
Administracao Direta.

Privilégios processuais (art. 188 —do Cédigo do Processo Civil):
As autarquias tém prazo em quadruplo para contestar e em dobro para
recorrer, visto que estdo incluidas na expressao “Fazenda Publica”.
Privilégios tributarios (BRASIL, 1988, art. 150, §2°): as Autarquias sao
imunes a impostos sobre patriménio, renda ou servicos vinculados as
suas finalidades essenciais ou delas decorrentes. Nao sao imunes as
taxas e as contribuicoes de melhoria.

No que se referem as responsabilidades, as préprias Autarquias
respondem por obrigagdes, compromissos e prejuizos que causarem a
terceiros, por consequéncia légica da sua autonomia. A Administracao
Direta pode ser chamada a responder pelas obrigacoes contraidas pelas
Autarquias apenas em carater subsidiario e nao solidario.

Sobre faléncia é legalmente definido que as Autarquias nao
se submetem ao regime falimentar®, pois sdo prestadoras de servico
Sablico.

Além das autarquias normalmente constituidas e atuantes
no pais, temos também as Agéncias Reguladoras, denominadas de
Autarquias de regime especial, que sdo assim conceituadas, conforme a
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Constituicao de 1988: as Agéncias Reguladoras sao espécies do género
Autarquias, assim possuem as mesmas caracteristicas, exceto pelo
fato de se submeterem a um regime especial. Elas tém por finalidade
a regulamentacao, controle e fiscalizacao da execucao dos servicos
publicos transferidos ao setor privado.

As Agéncias Reguladoras sdo dotadas de poder normativo,
podem estabelecer unilateral e previamente as regras por meio das quais
um servigo publico serd executado por terceiro e nao tém autonomia
politica (o poder de fazer leis).

» Fiscalizam o cumprimento das regras de execucao
e aplicam penalidades quando as regras forem mal
executadas.

» Conferem estabilidade aos seus dirigentes, ainda que
nao tenham entrado por meio de concurso publico
“Compete privativamente ao Senado Federal aprovar
previamente, por voto secreto, apds arguicao publica,
a escolha de titulares de outros cargos que a lei
determinar” (BRASIL, 1988, art. 52, III, “f”).

» Sao dotadas de maior autonomia financeira: podem
cobrar taxas pelos servigos que fiscalizam por meio da
de lei que as criou.

As principais agéncias reguladoras de regime especial existentes
no Brasil e suas competéncias e obrigacoes estao assim definidas:

Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL): é uma
agéncia reguladora vinculada (nao subordinada) ao Ministério das
Minas e Energia. Foi criada pela Lei n. 9.427/96, tendo por objetivo
a fiscalizagédo da execucao do servigo de energia elétrica transferido
a terceiros. O servico de energia elétrica é um servico publico que
pode ser explorado diretamente pela Uniao ou transferido a terceiros.

Compete a Unido explorar, diretamente ou mediante
autorizacao, concessao ou permissao 0s servicos e insta-
lacOes de energia elétrica e o aproveitamento energético
dos cursos de agua, em articulacao com os Estados onde
se situam os potenciais hidroenergéticos. (BRASIL, 1988,
art. 21, XII, “b”)
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Agéncia Nacional de Telecomunicacao (ANATEL): é uma
agéncia reguladora vinculada (nao subordinada) ao Ministério das
Comunicagoes. Foi criada pela Lei n. 9.472/97, tendo por objetivo a
fiscalizacao das execucoes de servicos de telecomunicacao transferidas
a terceiros.

Compete a Unido explorar, diretamente ou mediante
autorizagdo, concessao ou permisséo os servicos de tele-
comunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a
organizacao dos servicos, a criagao de um 6rgao regula-
dor e outros aspectos institucionais. (BRASIL, 1988, art.
21, IX)

Agéncia Nacional de Petréleo (ANP): é uma agéncia
reguladora vinculada (nao subordinada) ao Ministério das Minas e
Energia. Foi criada pela Lein. 9.478/97, tendo por objetivo a fiscalizacao
da execucao de servigo publico relacionado a area de petrdleo.

Constituem monopdlio da Unido: I — a pesquisa e lavra
das jazidas de petréleo e gas natural e outros hidrocar-
bonetos fluidos; II — a refinagédo do petréleo nacional ou
estrangeiro; IlI- A importacao e exportagao dos produ-
tos e derivados basicos resultantes das atividades previs-
tas nos incisos anteriores; IV — o transporte maritimo
de petréleo bruto de origem nacional ou de derivados
basicos de petréleo produzidos no Pais, o transporte, por
meio de conduto, de petrdleo bruto, seus derivados e gés
natural de qualquer origem; V — a pesquisa, a lavra, o
enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacéo e
o comércio de minérios e minerais nucleares e seus deri-
vados. (BRASIL, 1988, art. 177, I, I, I, [V e V)

As quatro primeiras atividades nao sao mais monopdlio da Uniao,
por forca do §1° do mesmo artigo que dispoe da seguinte forma “A
Unido poderéa contratar com empresas estatais ou privadas a realizacao
das atividades previstas nos inciso [ a IV deste artigo, observadas as
condigoOes estabelecidas em lei” (BRASIL, 1988, art. 177, §1°).
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Agéncia Nacional de Satiide (ANS): é uma agéncia reguladora
vinculada (ndo subordinada) ao Ministério da Satide. Foi criada pela
Lei n. 9.961/2000, tendo por objetivo a fiscalizagdo da execucao do
servico publico de satde transferida aos particulares. A ANS fiscaliza
as seguradoras de satide. Exemplo: o prazo de caréncia de emergéncia
ou urgéncia é de 24 horas; se o hospital for descredenciado, o segurado
tem que ser informado e deve ser creditado outro.

Sao de relevancia publica as acbes e servigos de saude,
cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre
sua regulamentacao, fiscalizagéo e controle, devendo sua
execugao ser feita diretamente ou através de terceiros e
também por pessoa fisica ou juridica de direito privado.

(BRASIL, 1988, art. 197)

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA): ¢
uma agéncia reguladora vinculada (ndo subordinada) ao Ministério
da Saude. Foi criada pela Lei n. 9.782/99, tendo por objetivo a
fiscalizacao dos procedimentos e substancias de interesse para a
salde, por exemplo: fiscalizacao de alimentos e determinacao de
recolhimento de medicamentos e dos produtos com prazo vencido.
Além dessas instituicbes descritas, temos ainda as fundagbes como
estruturas de apoio a gestao publica, também na implementacao de
politicas publicas, denominadas Fundacoes, que sao assim conceituadas:
fundacgbes sao pessoas juridicas de direito pablico ou de direito privado
criadas somente para a prestacao de servico publico, contando com
um capital inteiramente publico e patrimoénio préprio personalizado.
Se for dotada de personalidade juridica de direito publico, o servigo
publico seré transferido por outorga (99% das fundagoes que integram
o Estado sao de personalidade juridica de direito publico). Se for
dotada de personalidade juridica de direito privado, o servico publico
serd transferido por delegacéao.

E relevante nao confundi-las com as fundacées particulares,
pois embora esta também tenha patrimonio personalizado, submete-se
a um regime juridico diferente. Nas fundacbes particulares, os bens
sao particulares; nao ha um controle pelo Tribunal de Contas; os seus
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dirigentes ndo se submetem a mandado de seguranca, a acao popular e
nem a Agao Civil Pablica, por exemplo: Instituto Brasileiro de Geografia
e estatistica (IBGE); Fundacao Nacional do indio (FUNAI); Fundacao
Estadual para o Bem-Estar do Menor (FEBEM); Hospital das Clinicas;
Biblioteca Nacional; Fundacao Memorial da América Latina; Fundacao
Parque Zoolégico; Fundacao Butanta; Fundacao de Protecao e Defesa
do Consumidor (PROCON); e Fundacgao Padre Anchieta Radio e TV
Cultura (esta ultima é a tnica Fundagao com personalidade juridica
de direito privado).

Observe que as fundacoes que tiverem personalidade de direito
publico serao também chamadas de Autarquias Fundacionais, pois vao
se assemelhar as autarquias, com excec¢ao do patrimonio personificado.
Essas estruturas apresentam as seguintes caracteristicas:

» Autonomia administrativa: tem liberdade para
tomar suas decisbes nesse setor, sem necessitar de
concordancia da Administracao Direta. Exemplo: pode
contratar pessoas por meio de concurso, adquirir bens
por meio de licitagdo: gerir as suas atividades.

» Autonomia financeira: tem verbas préprias para gerir
suas atividades. A principal fonte de verbas vem do
orcamento, mas nao impede que possam cobrar pelos
servicos.

» Patriménio préprio personalizado: o patriménio é
personalizado, personificado, diferenciando-se das
demais.

» As pessoas juridicas de base associativa tém como
aspecto principal as pessoas que as integram, ja as
pessoas juridicas de base fundacional tém como aspecto
peculiar o patriménio, pois ele vai beneficiar as pessoas

que se encontram na Administracdo e as que estao fora
dela.

Para o controle dessas estruturas, devemos observar a legislacao
pertinente sobre sua regularidade, e a Administracao direta ndo podera
interferir no mérito dos seus atos, tendo que respeitar a autonomia
que elas receberam ao serem criadas. Para a criacao das fundacoes,
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devemos em primeiro lugar observar se for pessoa juridica de direito
publico deve ser aplicada a lei especifica; se for pessoa juridica de direito
privado, a lei especifica autoriza a sua criacao. Assim, s6 adquirem
personalidade juridica ap6s aprovagao e registro dos Estatutos.

A lei deve ser especifica, pois para cada Fundagao deve existir

uma lei.

Somente por lei especifica podera ser criada autarquia
e autorizada a instituicio de empresa publica, de Socie-
dade de Economia Mista e de fundacéo, cabendo a lei
complementar, neste ultimo caso, definir as areas de
atuacdo. (BRASIL, 1988, art. 37, XIX)

A lei ordinéria que criard a Fundacao sera de iniciativa do
Presidente da Republica, por forca do artigo 61, §1°, Il e da CE “Sao
de iniciativa do Presidente da Republica leis que disponham sobre
criagdo e extingao de Ministérios e 6rgaos da administracdo publica
observado o disposto no artigo 84, Vlda CF” (BRASIL, 1988, art. 61).

As fundacoes constituidas conforme legislacao e suas defini¢oes
estatutarias passam a ter alguns privilégios, de acordo com o Cédigo
do Processo Civil, conforme segue:

Privilégios processuais (artigo 188 do Cédigo de Processo Civil):

» Se for pessoa juridica de direito ptblico: tem os mesmos
privilégios da Administracao Direta, isto é, prazo em
quadruplo para contestar e em dobro para recorrer, visto
que estao incluidas na expressao “Fazenda Publica”.
A expressao “contestar” foi utilizada num sentido amplo,
isto é, no sentido de responder.

» Se for pessoa juridica de direito privado: ndo tem
privilégios, pois nao integra o conceito de “Fazenda
Publica”.

» Privilégios tributarios (artigo 150, §2° da CF): as
fundacoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico sao
imunes a impostos sobre patriménio, renda ou servicos,
vinculados as suas finalidades essenciais ou delas
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decorrentes. Nao sao imunes as taxas e as contribuicoes
de melhoria.

» Em relacdo as suas responsabilidades, as proprias
Fundacgbes respondem por obrigacbes, compromissos e
prejuizos que causarem a terceiros, por consequéncia

légica da sua autonomia e patriménio.

» A Administracao Direta pode ser chamada a responder
pelas obrigacoes contraidas pelas Fundacoes apenas
em carater subsidiario (depois de esgotadas as forcas
das autarquias) e nao solidario.

Quanto ao encerramento de suas atividades por eventuais
problemas, nao se submetem a regime falimentar, pois sdo prestadoras
de servico publico.

Muito bem, como estd o seu entendimento até o momento? Se
precisar, entre em contato com o seu tutor, ele estd preparado

para ajudd-lo no que for necessdrio.

As Agéncias Executivas: outras estruturas apoiadoras
do Estado sado as agéncias executivas, que conceituamos como o
qualificativo atribuido a certas Autarquias e Fundagbes por iniciativa
da Administracao Direta, por meio de um contrato de gestao, para a
realizacao, durante um prazo certo e determinado, de novas metas
em troca de uma ampliagdo da sua autonomia financeira, gerencial
e orcamentéria (Principio da eficiéncia). Esse qualificativo referido
¢é a Administracao Direta que ird atribui-lo, mais especificamente o
Ministério ao qual as Autarquias ou Fundacgoes estao vinculadas.

Essa atribuicao também serve no caso em que é atribuido um
qualificativo as Autarquias e Fundacbes para o alcance de novas metas
que nao estavam previstas inicialmente, conferindo, em troca, uma
ampliacdo da sua autonomia financeira, gerencial e orcamentéria.
Considerando que a autonomia dessas pessoas foi estabelecida por
meio de lei, s6 poderiam ser ampliadas da mesma forma e nao por meio
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de um contrato de gestao, como determina a Constituicao. Entretanto,
deve prevalecer a determinagéo da Constituicao.

Todo esse envolvimento sobre o qualitativo definido para essas
estruturas pode ser atribuido por meio de um contrato de gestao,
considerando que

[...] a autonomia gerencial, orcamentéria e financeira
dos 6rgaos e entidades da administragao direta podera
ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus
administradores e o poder Publico, que tenha por objeto
a fixagado de metas de desempenho para o 6rgao ou enti-
dade, cabendo a lei dispor sobre: o prazo de duracao do
contrato; os controles e critérios de avaliacao de desem-
penho, direitos, obrigagdes e responsabilidade dos diri-
gentes; a remuneracao do pessoal. (BRASIL, 1988, art.
37, §8°)

No caso aqui referido, ndo se fala na criacao de novas pessoas
juridicas, mas sim de qualificativo atribuido as pessoas que ja existem.
Normalmente, essas estruturas nao funcionam de maneira permanente,
pois considerando que tém seu quantitativo temporario, assim que as
metas forem cumpridas as agéncias executivas voltam a ser Autarquias
e Fundacoes. Cabera a lei dispor sobre o prazo de duracao do contrato.

As Empresas Publicas: representam, também, boas possibilidades
de apoio ao Estado na implementacao de suas agoes. Essas empresas
sao pessoas juridicas de direito privado criadas para a prestacao de
servico publico ou para a exploragao de atividade econémica, contando
com um capital exclusivamente publico e constituidas sob qualquer
modalidade empresarial. A descentralizacao do servico publico sé se
faz por delegacao (sé transfere a execucao do servigo publico). Com
relacao a exploracao de atividade econémica devem se submeter aos
principios da ordem econdémica (BRASIL, 1988, art. 170 e 173, §1°).
Podemos citar como exemplo o Banco Nacional de Desenvolvimento
Social (BNDES), financia projetos de natureza social — presta servigo
publico; Caixa Econdmica Federal (CEF) explora atividade econémica;
e Radio Bras, responsavel pela voz do Brasil e presta servico publico.
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Essas estruturas sao assim caracterizadas:

» Autonomia administrativa: tem liberdade para gerir
as suas atividades, tomar decisbes. Exemplo: pode
contratar pessoas por concurso publico; pode contratar
servicos por meio de licitacao.

» Autonomia financeira: tem verbas préprias e verbas que
vém do orcamento.

» Patrimoénio préprio: a Administracdo Direta transferiu
parte de seu patriménio a elas. Nao podemos falar em
execucao do direito privado contra a Empresa Publica,
pois o patrimoénio é publico e seu pagamento se da por
meio de precatdrios.

Observe que, em relagdo ao seu controle, hd apenas um
controle quanto a legalidade dos atos praticados pelas
Empresas Publicas. Assim, a Administracdao Direta nao
poderd interferir no mérito dos seus atos, tendo que
respeitar a autonomia que elas receberam.

Quanto a criacao dessas estruturas, sendo a empresa publica
pessoa juridica de direito privado, a lei autoriza a sua criagao.
Adquirirao personalidade juridica com o registro de seus estatutos no
6rgao competente. A lei deve ser especifica, assim para cada Empresa
Publica deve existir uma lei.

Somente por lei especifica podera ser criada autarquia
e autorizada a instituicdo de empresa publica, de Socie-
dade de Economia Mista e de fundacéo, cabendo a lei
complementar, neste ultimo caso, definir as areas de
atuacdo. (BRASIL, 1988, art. 37, XIX)

Sobre seus privilégios existem os seguintes pressupostos: privilégios
processuais (art. 188 do Cédigo de Processo Civil): as empresas publicas
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nao tém privilégios processuais, pois estes s6 sao conferidos a Fazenda
Publica, expressao esta que sé abrange as pessoas juridicas de direito
publico. Privilégios tributarios (BRASIL, 1988, art. 150, §3°): quando
explorarem atividade econémica: nao terdo privilégios tributarios. Nao
serao imunes a impostos. Quando prestarem servigos publicos: nao
terao privilégios, salvo se ndo cobrarem tarifas dos usuarios.

“As empresas publicas e as sociedades de economia mista nao
poderao gozar de privilégios fiscais nao extensivos as do setor privado”
(BRASIL, 1988, art. 173, §2°).

Em relacao as responsabilidades, as préprias empresas publicas
respondem por obrigagoes, compromissos e prejuizos que causarem a
terceiros, por consequéncia légica das suas caracteristicas.

Caso a empresa publica for prestadora de servigco publico,
a Administracao Direta pode ser chamada a responder em carater
subsidiario (depois de esgotadas as forcas da empresa publica) e nao
solidario. Entretanto, se for exploradora de atividade econémica, a
Administragao Direta ndo poderéa ser acionada, pois ela estara regulada
pelo mesmo regime da iniciativa privada. Sobre sua possibilidade de
faléncia, se a Empresa Publica for prestadora de servico publico nao
se submete a regime falimentar. Mas, se explorar atividade econémica
pode falir, pois estd competindo com a iniciativa privada.

A Empresa Publica nao seréa extinta pela faléncia, pois sé pode
ser extinta por lei.

As Sociedades de Economia Mista: temos, ainda, as
sociedades de economia mista no contexto de estruturas apoiadoras
do Estado. Seu conceito estéd assim definido: sdo pessoas juridicas de
direito privado criadas para prestagao de servico publico ou exploracao
de atividade econ6mica, contando com um capital misto e constituido
sob a modalidade de sociedade an6nima. A descentralizacao do
servico publico sé se faz por delegacao (sé transfere a execucao do
servigo publico). Com relacéo a exploracao de atividade econémica,
assim como as Empresas Publicas, também estdao submetidas aos
principios da ordem econdémica (BRASIL, 1988, art. 170 e 173, §1°).
Elas se diferem da empresa publica, pois contam com um capital
misto (participacdo da iniciativa privada) e sao constituidas sob a
modalidade de sociedade anénima. Exemplos: Banco do Brasil,
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exerce atividade econémica; Petrobras, presta servico publico; Sabesp,
presta servico publico; Metro, presta servigos publicos; Cetesb, presta
servicos publicos; Dersa, presta servigos publicos; Anhembi Turismo,
presta servicos publicos; Companhia de Engenharia de Trafego (CET),
presta servigos publicos. Seguem as seguintes regras:

» Quanto & autonomia administrativa, em liberdade para
gerir as suas atividades, tomar decisbes. Exemplo: pode
contratar pessoas por concurso publico; pode contratar
servicos por meio de licitacao.

» Autonomia financeira: tem verbas préprias e verbas que
vém do orcamento.

» Seu patriménio é préprio, pois a Administracao Direta
transferiu parte de seu patriménio a elas. Nao se pode
falar em execucéo do direito privado contra a Sociedade
de Economia Mista, pois o patriménio é publico, e seu
pagamento se da por meio de precatdrios.

» Sobre seu controle ele existe quanto a legalidade dos
atos praticados pelas sociedades de economia mista.
Assim, a Administracao Direta ndo podera interferir no
mérito dos seus atos, tendo que respeitar a autonomia
que elas receberam ao serem criadas.

Saiba que para sua cria¢do, sendo a Sociedade de Economia
Mista pessoa juridica de direito privado, a lei autoriza a
sua criacdo. A personalidade juridica sera adquirida com
o registro dos Estatutos no 6rgao competente.

Alei deve ser especifica, assim para cada Sociedade de Economia
Mista deve existir uma lei.

Somente por lei especifica podera ser criada autarquia
e autorizada a instituicdo de empresa publica, de Socie-
dade de Economia Mista e de fundacédo, cabendo a lei
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complementar, neste ultimo caso, definir as areas de
atuacdo (BRASIL, 1988, art. 37, XIX)

Seus privilégios estao assim caracterizados: Privilégios processuais
(art. 188 do CPC). As Sociedades de Economia Mista néo tém privilégios
processuais, pois eles s6 sao conferidos a Fazenda Publica.

Privilégios tributarios (BRASIL, 1988, art. 150, §3°): quando
explorarem atividade econémica: nao terdo privilégios tributarios. Nao
serao imunes a impostos.

Quando prestarem servicos publicos: nao terao privilégios,
salvo se nao cobrarem tarifas dos usuérios.

“As empresas publicas e as sociedades de economia mista nao
poderao gozar de privilégios fiscais nao extensivos as do setor privado”
(BRASIL, 1988, art. 173, §2°).

No contexto referido sobre a Administracao Publica nesta Unidade,
¢ importante descrever os principais conceitos sobre eficiéncia, eficacia
e efetividade, etapas fundamentais de qualquer boa gestao publica.

Como estd o seu entendimento até o momento? Lembre-se
de que vocé precisa entender o que estamos abordando para
poder continuar seus estudos. Entdo, se surgirem duvidas, entre

em contato com o seu tutor ou leia novamente o texto.

A Eficiéncia na Administracao Publica

No contexto referido sobre a Administracao Publica nesta Unidade,
¢é importante descrever os principais conceitos sobre eficiéncia, eficacia
e efetividade, etapas fundamentais de qualquer boa gestao publica.

A eficiéncia é um termo conceitual de uso frequente, tanto no
meio empresarial como na gestao publica. Seu significado esta sempre
relacionado com o planejamento seguro sobre alguma atividade a ser
desenvolvida ou produto a ser criado.
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Sua conceituagao, no sentido econémico, pode ser definida
com base nos estudos de Pareto sobre os mercados competitivos.
A chamada “eficiéncia de Pareto” é a situacdo em que, ao mesmo
tempo, é impossivel melhorar a situacao de um individuo sem piorar
a de outro, sendo trés as condigbes para sua existéncia: eficiéncia
nas trocas, na producao e na composicao do produto. Esta ultima é
sintetizada pela méaxima de que a economia sé deve produzir o que
o consumidor quer comprar.

Nas organizacdes, agregam-se ao conceito de eficiéncia os de
eficacia e efetividade, que, entretanto, nem sempre tém sido usados
uniformemente. Ha diversas concepcgoes sobre tais termos, embora
nao sejam tao diferentes assim. Devemos considerar ainda o fato
de que, além da vertente econdmica e administrativa, a questao do
desempenho organizacional tem, também, uma vertente sociolégica
(SCHWARTZMAN, 1996). Assim, os sociélogos enxergam nos valores
sociais a explicacao da motivacao pelo bom desempenho.

Segundo os conceitos mais difundidos, eficiéncia esta ligada ao
melhor uso dos recursos da organizacao, de forma a obter seu produto
ou servigo. Poderia ser sintetizado na relagao entre o input real e o
input padrao (o desejado pela organizacao), cujo resultado tenderia
a zero. Para Coelho (1979, p. 23),

[...] de forma geral, podemos pensar no conceito de efici-
éncia como aquele relacionado ao emprego de recursos
de forma a obter a melhor relacdo custo beneficio entre
os objetivos estabelecidos e os recursos utilizados. Para
isso, os recursos devem ser empregados de forma racio-
nal, critério presente na base das organizacbes adminis-
trativas e parte integrante do paradigma dominante na

teoria organizacional.

De forma semelhante, para Caiden e Caiden (2001), a eficiéncia
é arelacao entre os insumos e os resultados, sendo exemplos: a utilizacao
do minimo de insumos para produzir um determinado resultado ou
a obtengdo de maximos resultados para um determinado nivel de
insumos. A eficiéncia pode ser medida por meio dos resultados, da
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produtividade e dos custos. A efetividade, por sua vez, sinaliza o éxito
do programa e é focada em seus resultados, como sao avaliados por
meio das avaliagoes de efeito. Além disso, a qualidade dos servicos
pode ser estimada por meio de medidas relacionadas com a satisfacao
dos usuaérios.

Além disso, a conceituacao de eficiéncia na literatura é
acompanhada das definigoes diferenciadoras e complementares de
eficAcia e de efetividade. Para Motta (1990), por exemplo, eficiéncia
refere-se ao cumprimento de normas e a reducao de custos. Sua
utilidade é verificar se um programa publico foi executado de maneira
mais competente e segundo a melhor relagao custo-resultado. Eficacia
refere-se ao alcance de resultados e a qualidade dos produtos e servigcos
e sua utilidade é verificar se os resultados previstos foram alcangados
em termos de quantidade e qualidade. A efetividade, por sua vez,
refere-se ao efeito da decisao publica e sua utilidade é verificar se o
programa responde adequadamente as demandas, aos apoios e as
necessidades da comunidade. Em outras palavras, avaliar eficiéncia
¢é saber como aconteceu; a eficacia, o que aconteceu; a efetividade,
que diferenca faz.

Leon C. Megginson, Donald C. Mosley e Paul H. Pietri Jr.
dizem que uma das formas de se medir o desempenho organizacional
refere-se a eficiéncia e a eficacia, conceitos que, segundo eles, sdo bem
diferentes. Para Megginson et al. (1998, p. 11),

[...] eficiéncia é a capacidade de “fazer as coisas direito”,
é um conceito matemaético: é a relagdo entre insumo e
produto (input e output). Um administrador eficiente é
0 que consegue produtos mais elevados (resultados,
produtividade, desempenho) em relacdo aos insumos
(mao-de-obra, material, dinheiro, maquinas e tempo)
necessarios a sua consecu¢ao. Em outras palavras, um
administrador é considerado eficiente quando minimi-
za o custo dos recursos usados para atingir determina-
do fim. Da mesma forma, se o administrador consegue
maximizar os resultados com determinada quantidade de

insumos, sera considerado eficiente.
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A Eficacia na Gestao Publica

Este componente é importante, pois indica como determinada
politica publica ou outra acao dos governos devem ser executadas
buscando atender as demandas definidas.

A eficacia juntamente com a eficiéncia sdo componentes
importantes na gestao publica, estao diretamente relacionadas com as
questdes da implementagao de politicas publicas. Gargalo frequente
nos encaminhamentos de demandas da sociedade.

Para Flores (2010), essa fase revela caréncia de definicoes
conceituais; recebe pouca importancia por parte da literatura.
Os autores preferem dar maior atencao a formulacao e a avaliacao.

[...] a deficiéncia existente sobre essa etapa das politicas
publicas pode significar a identificacdo dos motivos que
tem levado algumas agdes desse porte a ndo estarem
conseguindo contemplar, a contento, os segmentos

sociais ou as regides nas suas necessidades. (FLORES,

2010, p. 132)

Nesse sentido, é importante destacar a relacao da eficacia com
a implementagéao de politicas publicas. Sdo conceitos distintos, mas
complementares. Um define como determinada tarefa é realizada,
conforme seu planejamento, e o outro se refere a parte fundamental
dessa mesma politica, que é o encaminhamento satisfatério de
determinada demanda da sociedade.

Segundo Chiavenato (1994), toda organizacao deve ser analisada
sob o escopo da eficacia e da eficiéncia, ao mesmo tempo: eficdcia é
uma medida normativa do alcance dos resultados, enquanto eficiéncia
é uma medida normativa da utilizacao dos recursos nesse processo.

[...] A eficiéncia é uma relagao entre custos e beneficios.
Assim, a eficiéncia estd voltada para a melhor maneira
pela qual as coisas devem ser feitas ou executadas
(métodos), a fim de que os recursos sejam aplicados da
forma mais racional possivel [...]. (CHIAVENATO, 1994,
p. 70)
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O autor afirma que nem sempre podemos ser eficientes e eficazes
ao mesmo tempo. Uma organizagao pode ser eficiente e nao ser eficaz
e vice-versa. O ideal é ser igualmente eficiente e eficaz.

Para Hely Lopes de Meirelles (2002): o principio da eficiéncia
exige que a atividade administrativa seja exercida com presteza,
perfeicao e rendimento funcional. E 0 mais moderno principio da
fungao administrativa, que ja nao 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.

Por outro lado,

[...] eficdcia é a capacidade de “fazer as coisas certas” ou
de conseguir resultados. Isto inclui a escolha dos obje-
tivos mais adequados e os melhores meios de alcanca
-los. Isto é, administradores eficazes selecionam as coisas
“certas” para fazer e os métodos “certos” para alcanca
-las. (MEGGINSON et al., 1998, p. 11)

Sobre eficacia, é importante a contribuicao de James A. E Stoner
e R. Edward Freeman, quando afirmam que Peter Drucker sugere
que para medir o desempenho de determinado administrador, isso
devera ocorrer por meio dos critérios gémeos de eficdcia — capacidade
de fazer as coisas “certas” — e eficiéncia — a capacidade de fazer as
coisas “certo”’. Desses dois critérios, pelo que sugere Drucker, a eficacia
é o mais importante, jA que nenhum nivel de eficiéncia, por maior
que seja, ird compensar a escolha dos objetivos errados (STONER,;
FREEMAN, 1995, p. 136).

Torres (2004) apresenta dois conceitos para a area publica:

» Eficacia: basicamente, a preocupacdo maior que o
conceito revela se relaciona simplesmente com a solugao
dos objetivos desejados por determinada acgao estatal,
pouco se importando com os meios e mecanismos
utilizados para atingir tais objetivos.
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» Eficiéncia: aqui, mais importante que o simples alcance
dos objetivos estabelecidos é deixar explicitos como
esses foram conseguidos.

Existe claramente a preocupacao com os mecanismos utilizados
para obtencao do éxito da acao estatal, ou seja, é preciso buscar os
meios mais econdmicos e viaveis, utilizando a racionalidade econémica
que busca maximizar os resultados e minimizar os custos, ou seja, fazer
o melhor com menores custos, gastando com inteligéncia os recursos
pagos pelo contribuinte (TORRES, 2004).

Eficacia, por seu turno, refere-se a performance externa da
organizacao para o seu produto, ou seja, sua contribuicao para o
alcance dos objetivos organizacionais. Pode ser sintetizada na relacao
entre o output real e o output padrao, cujo resultado tenderia a infinito.
Katz e Kahn (1987, p. 169), por seu turno, consideram a eficiéncia
como um dos componentes da eficacia. Entendemos eficiéncia como
a relagao entre o produto (output de energia) e o custo (input de
energia), referindo-se aos aspectos internos da organizacao. Eficacia é
definida como a “[...] maximizacao de rendimento para a organizagao,
por meios técnicos e econémicos (eficiéncia) e por meios politicos”
(KATZ; KAHN, 1987, p. 183).

Destacamos uma diferenca importante entre eficiéncia
operacional e eficiéncia adaptativa (ABRUCIO, 1997, p. 21). Enquanto
a primeira refere-se aos custos em sentido estrito, a segunda, por sua
vez, incorpora o importante aspecto da flexibilidade. Nesse sentido, é
um conceito relacionado a dindmica do mundo e das organizacoes, as
quais, inseridas num contexto de mudancgas, necessitam de significativa
capacidade adaptativa.

Como Keynes havia predito [...], a esséncia da buro-
cracia moderna é que um sistema estavel, equilibrado,
produzindo lucros consistentes sem recorrer a expansao
do capital, do pessoal ou da producéo, estd fadado a
inspirar horror naqueles que o dirigem, e fadado a ser
visto pela sociedade, mais genericamente, como uma
operacao “morta”. (SENNETT, 1995, p. 400)

Maddulo 3

Com relagdo ao conceito
de eficacia, esta citagdo
apresenta consistente
referéncia na sua
definigdo, ficando a seu
critério consultar outros
bons autores sobre o

assunto.

Keynes é o mais
importante economista da
primeira metade do século

XX. Saiba mais sobre

ele em: <http://www.
economiabr.net/biografia/
keynes.html>. Acesso em:
19 nov. 2015.
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Os autores Katz e Kahn (1987, p. 169), por seu turno, consideram
a eficiéncia como Rum dos componentes da eficacia. Entendem
eficiéncia como a relacao entre o produto (output de energia) e o custo
(input de energia), referindo-se aos aspectos internos da organizacao.
Eficacia é definida como a “[...] maximizacao de rendimento para a
organizagao, por meios técnicos e econdmicos (eficiéncia) e por meios
politicos” (KATZ; KAHN, 1987, p. 183).

E importante destacar que ha uma diferenca importante entre
eficiéncia operacional e eficiéncia adaptativa (ABRUCIO, 1997, p. 21).
Enquanto a primeira refere-se aos custos em sentido estrito, a segunda
incorpora o importante aspecto da flexibilidade. Nesse sentido, é um
conceito relacionado a dinamica do mundo e das organizacoes, as
quais, inseridas num contexto de mudancas, necessitam de significativa
capacidade adaptativa.

Por outro lado, efetividade refere-se a relacao, ao longo do
tempo, entre os resultados alcangados e os objetivos pretendidos, sendo,
muitas vezes, descrita como uma dimensao qualitativa do resultado
(o valor social do produto). Sua mensuracao, por ser essencialmente
valorativa, é complexa.

A Efetividade como Resultante da
Eficiéncia e da Eficacia

A eficacia juntamente com a eficiéncia sdo componentes
importantes na gestao publica, pois determinam a efetividade que
estd diretamente relacionada com as questdes da implementacao
de politicas publicas. Gargalo frequente nos encaminhamentos de
demandas da sociedade.

Para Flores (2010), essa fase revela caréncia de definicoes
conceituais; recebe pouca importancia por parte da literatura. O autor
prefere dar maior atencao a formulagao e a avaliacao.
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[...] a deficiéncia existente sobre essa etapa das politicas
publicas pode significar a identificacdo dos motivos que
tem levado algumas acdes desse porte a nao estarem
conseguindo contemplar, a contento, os segmentos
sociais ou as regides nas suas necessidades. (FLORES,
2010, p. 132)

Nesse sentido, é importante destacar a relacao da eficacia com
a implementagéao de politicas publicas. Sdo conceitos distintos, mas
complementares. Um define como determinada tarefa é realizada,
conforme seu planejamento, e a outra refere-se a parte fundamental
dessa mesma politica, que é o encaminhamento satisfatério de
determinada demanda da sociedade.

A efetividade pode ser avaliada a partir da identificagao da
satisfacdo da sociedade demandante na tarefa realmente realizada.
Isso também implica em sinalizar que os recursos foram aplicados de
maneira distributiva satisfatéria, com os governantes cumprindo suas
atribuigoes.

Outro conceito importante e que é fundamental nos modelos de
gestao, é o de produtividade, que expressa a relacao entre o produto de
uma organizacao e os recursos utilizados para a sua obtengao. Retne,
pois, os conceitos de eficacia e eficiéncia, além dos de qualidade e de
tempestividade.

O termo logo se difundiu, tendo sido, também, utilizado para
atacar o formalismo e o corporativismo da Administracao Publica,
sobretudo na Alemanha (GIRGLIOLI, 1995).

Esse elemento pejorativo acompanha o conceito de burocracia
até os dias de hoje e, em que pese a enorme producao intelectual
sobre o tema, nao é rara a associacao do termo com a abundancia
de papéis, rigorosidade de normas, excesso de formalismo, etc. Nao
rara, também, a associacao entre burocracia e ineficiéncia, como
veremos a seguir.

Maddulo 3

Este é um conceito
relevante sobre
efetividade. Consultar
outras afirmativas sobre o
tema do proprio Girglioli

(1995) e outros autores.
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Todavia, outra face do termo burocracia foi delineada no
século XIX, a partir de estudos sobre o aparelho administrativo
prussiano, organizado de forma hierarquica e monocratica,
e que substituiu os antigos corpos administrativos colegiais.
Essa face foi detalhada por Weber, cujos estudos serdo
apresentados mais adiante.

A seguir vamos ver o que Warren Bennis (1991) chamou de
ameacas a burocracia, que sao:

» novos conceitos de poder, baseados na colaboragao e
nao na coercao e ameacas;

» novos valores organizacionais baseados em
concepcdes mais humanisticas, que podem substituir a
impessoalidade;

» mudancas ambientais rapidas e inesperadas;

P crescimento (em tamanho e complexidade) das
organizacoes; e

» complexidade da moderna tecnologia, que requer

integracao de atividades e pessoas, estas ultimas com
competéncias cada vez mais especializadas.

Muito bem, estamos chegando ao final desta Unidade, se vocé
tiver alguma duvida, € bom resolvé-las antes de prosseguir.

Sugerimos que entre em contato com seu tutor ou releia o texto.
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Resumindo

Vimos nesta Unidade vdrios temas contemporaneos em
relacdo a atuacdo do Estado foram tratados, envolvendo dife-
rentes conotacbes de todo o contexto que envolve a Adminis-
tracdo Publica. Um dos destaques da Unidade sdo as contri-
buicées de Weber, principalmente sobre o patrimonialismo,
a burocracia e o gerencialismo que envolvem os governos no
contexto histérico. Lembrando que a contribuicao desse autor
ndo se esgota nos temas referidos, mas foi o recorte feito na

contribuicdo com a tematica da Unidade.

Foram varios os assuntos descritos nesta Unidade, todos
necessarios para a contextualizacdo histdrica, o que oportuni-
zou que pudéssemos entender melhor a evolugdo da Adminis-
tracdo Publica brasileira e sua relagdo com os varios temas que
envolvem todo o sistema. O que implica em entender os meca-
nismos de atuacdo do Estado, bem como as estruturas possi-
veis de contribuir com as diversas modalidades de atuacao dos
governos na busca de intermediar da melhor forma possivel a

execucdo de suas politicas.

Os temas desta Unidade apresentam uma variedade
significativa que vai desde a estrutura e fungao da Administra-
¢do Publica, onde estdo descritos os principais conceitos de
eficiéncia, eficacia e efetividade, passando pelas contribuicdes
de Weber, Marx e Adam Smith, chegando-se a descri¢ao das
estruturas existentes no Brasil, que, além dos governos, contri-

buem com a implantac¢do das politicas governamentais.

Modulo 3 17



Teorias da Administragdo Publica

Entdo, os temas das Unidades estdo contemplados e
descritos, mesmo que em numero significativo, mas funda-
mentais para entendimento do envolvimento que engloba uma

Administragdo Publica, principalmente como a brasileira.
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Atividades de aprendizagem

Concluimos mais uma Unidade, este € o momento de vocé
conferir o seu aprendizado. Para tanto, realize as atividades

propostas para vocé e lembre-se, precisando de ajuda, seu tutor
estd a disposicao.
Bons estudos!

1. Com base nas informacgdes fornecidas nesta Unidade, vocé deve:

a) comentar as contribuicdes de Weber para a Administracdo

Pudblica brasileira;

b) explicar o que se entende por descentralizacdo do poder; e

c) relacionar os conceitos, as semelhancas e as diferengas entre:

eficiéncia, eficacia e efetividade.
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BRASILEIRA




OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao final desta Unidade, vocé devera ser capaz de:
> Descrever o que significou a atuacdo do Departamento de
Administracdo do Servico Publico (DASP);
> Entender o que trata o Decreto-Lei n. 200/67 e sua
importancia; e
» Perceber as principais contribuicdes da Constituicao Federal
de 1988 para a Administracdo Publica do Brasil.
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BASE LEGAL DA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

Caro estudante,

Como na Unidade 2 foram descritos temas referentes a
evolucdo da Administracdo Publica brasileira, nesta Unidade,
passaremos entdo a estudar a orientacdo que uma determinada
Administracdo Publica possui para nortear suas a¢ées no sentido
de desempenhar de melhor forma suas funcGes para atender as
demandas de sua sociedade. Entdo, agora descreveremos um
conjunto de informacgdes e de conceitos, destacando a legislagao
que orienta a Administracdo Publica brasileira.

Vamos ao trabalho!

Administrag¢ao Publica Brasileira

No Brasil, a questdao da Administragao Publica passa a ter
destaque a partir do primeiro Governo Vargas, ocorrido entre 1930
a 1945. Em sequéncia, véarios outros procedimentos foram adotados,
nos diferentes governos, culminando com a Constituicao de 1988, que
passa a ordenar de maneira mais objetiva essas questoes. Além disso, é
importante destacar as reformas que o Estado brasileiro implementou
ap6s a Constituicao, no sentido de definir o ordenamento legal para
o Estado.

Inicialmente passamos a comentar os fatos do primeiro Governo
Vargas. Nesse governo, em termos de Administracao Publica, devemos

destacar a criagdo do Departamento de Administracdo do Servico
Puablico (DASP).
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Saiba mais sobre o
Governos Vargas em:
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Acesso em: 23 nov. 2015.
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Vocé pode ler este
Decreto-Lei na integra
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em: 23 nov. 2015.
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Por meio do Decreto-Lei n. 579, de 30 de julho de 1938, o
Governo Federal instituiu o Departamento Administrativo do Servigo
Publico (DASP), diretamente subordinado ao Presidente da Republica.
Nessa época, o presidente da Republica era Gettlio Vargas.

De acordo com esse decreto, as competéncias do DASP eram:

a) o estado pormenorizado das reparticoes, departamen-
tos e estabelecimentos publicos, com o fim de determinar,
do ponto de vista da economia e eficiéncia, as modifica-
¢oes a serem feitas na organizacao dos servicos publicos,
sua distribuicdo e agrupamentos, dotacbes orcamentéa-
rias, condicOes e processos de trabalho, relagbes de uns
com os outros e com o publico;

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

c) fiscalizar, por delegacédo do Presidente da Republica e
na conformidade das suas instrucoes, a execucao orca-
mentaria;

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 magistra-
tura;

e) promover a readaptacdo e o aperfeicoamento dos
funcionéarios civis da Uniao;

f) estudar e fixar os padroes e especificagbes do material
para uso nos servicos publicos;

g) auxiliar o Presidente da Republica no exame dos proje-
tos de lei submetidos a sancao;

h) inspecionar os servigos publicos;

i) apresentar anualmente ao Presidente da Republica
relatério pormenorizado dos trabalhos realizados e em
andamento. (BRASIL, 1938, art. 2°)

Segundo Rabelo (2011), o Departamento Administrativo do
Servico Publico (DASP) foi um érgao criado em 1938 pelo Governo de
Getulio Vargas (1930-1945), com o objetivo de diminuir a ineficiéncia
do funcionalismo publico federal e reorganizar a Administracao Publica.
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No Departamento surgiu uma elite técnica responsavel pela reestruturacao
de todo o funcionalismo publico federal e que tentou promover
mudancas no trabalho, principalmente na forma de ingresso, carreira
e organizacao das reparti¢oes publicas, centralizando decisoes. Vistos
como “agentes de Vargas” na centralizacao burocréatica promovida, os
técnicos administrativos do DASP eram criticados pelo funcionalismo
e, ao mesmo tempo, exaltados dentro da méaquina burocratica do
Estado Novo (1937-1945).

O DASP foi um departamento primordial na execucao dos
objetivos do governo, organizando os orcamentos, classificando cargos
do funcionalismo, introduzindo novos métodos e novas técnicas para
os servicos burocréaticos (universalizando procedimentos), organizando
processos seletivos de funcionérios por meio de concurso e criando
cursos de aperfeicoamento em Administragao Publica, os primeiros
no Brasil (RABELO, 2011).

E importante que vocé saiba que, coerente com os principios
do Estado Novo, o DASP via uma incompatibilidade entre
a “racionalidade” da administracdo e a irracionalidade”
da politica. Pretendia assim estabelecer uma maior
integracdo entre os diversos setores da Administragdo
Publica e promover a sele¢cdao e o aperfeicoamento do
pessoal administrativo por meio da adog¢ao do sistema
de mérito, o Unico capaz de diminuir as injuncdes dos
interesses privados e politico-partiddrios na ocupacgao
dos empregos publicos.

Ainda para Rabelo (2011), o DASP estabeleceu um novo estilo
de organizacao administrativa, centralizando em suas méaos reformas em
ministérios e em departamentos, cujo objetivo inicial era modernizar o
aparato administrativo. Ele diminuiu, também, a influéncia dos poderes
locais e centralizou as decisdes da Administracao Publica, através da
transferéncia de autoridade local para o presidente Vargas e para o
Departamento e seu presidente, na capital.
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Sugerimos que vocé realize
leituras das interpretacGes
de Lustrosa da Costa sobre
as reformas do Estado

brasileiro.

Leia este Decreto na
integra em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/
decreto/1980-1989/1985-
1987/D93211.htm>.

Acesso em: 23 nov. 2015.
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Vargas criou ainda 6rgaos nos Estados da Uniao, conhecidos
como “daspinhos”, nos quais os diretores entravam permanentemente
em contato com o presidente por meio de interventores. Entre as
fungdes do DASP estavam: o estudo pormenorizado das reparticoes
e dos departamentos publicos federais e estaduais; a organizagao
de proposta orcamentéria, de acordo com instrucées da Presidéncia
da Republica; a fiscalizacao dessas instrugoes e de sua execucao
orcamentéria; a selecdo de candidatos a cargos publicos federais
(excetuando-se cargos da Camara, das Secretarias e de Magistrado);
a promocao; readaptacao e o aperfeicoamento de funcionarios civis
da Uniao; e a inspecao de servigos publicos (BRASIL, 1938).

Desde a sua criacao até o fim do Estado Novo, o DASP foi
presidido por Luis Simées Lopes, Engenheiro Agrénomo, que mais
tarde veio a ser o primeiro presidente da Fundacao Getilio Vargas
(FGV). Nesse periodo, o érgao conheceu um continuo processo de
fortalecimento, chegando a exercer forte influéncia sobre as politicas
governamentais entdo implementadas. Entre suas principais realizacoes
nessa fase figura a sistematizacao dos direitos e deveres do funcionalismo,
definidos no Estatuto dos Funcionérios Publicos Civis da Uniao,
primeiro documento desse tipo no Brasil. Com a queda de Vargas
em outubro de 1945, o DASP passou por um profundo processo de
reestruturacao, que resultou no seu parcial esvaziamento. A partir de
entdo, suas funcdes assumiram um carater de assessoria, exceto no
tocante a selecao e ao aperfeicoamento de pessoal, drea em que se
manteve como 6rgao executor.

Dessa forma, o DASP desempenhou um importante papel
na organizacao administrativa do Brasil. O DASP foi extinto pelo
Decreto n. 93.211, de 3 de setembro de 1986, que criou a Secretaria
de Administragao Publica da Presidéncia da Republica (SEDAP).

Apds o detalhamento sobre o tema exposto, vamos falar sobre
outro importante componente legal da Administragao Publica brasileira,
que é o decreto a seguir.

O Decreto-Lein. 200, de 25 de fevereiro de 1967, dispde sobre
a organizacao da Administragao Federal, estabelece diretrizes para a
Reforma Administrativa e d& outras providéncias.
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as necessidades, por novos decretos.

A referida Lei foi detalhada especificando todas suas etapas,

observe o quadro a seguir.

TiTuLO RESUMO

Titulo |
Da Administragdo Federal

Trata das atribuicdes dos poderes Executivo
e Legislativo, das competéncias da Admi-
nistragdo Federal, seja direta ou indireta
(autarquias, empresas publicas, sociedades
de economias mistas e fundagdes publicas).

Titulo Il
Dos Principios Fundamentais

Trata dos principios fundamentais: plane-
jamento, coordenacdo, descentralizagdo,
delegagdo de competéncia, e controle.

Titulo Il
Do Planejamento, do Orgamento-
Programa e da Programacgao

A a¢do administrativa do Poder Executivo
obedecera a programas gerais, setoriais e
regionais de duragdo plurianual, elaborados

Da Supervisdao Ministerial

Financeira através dos 6rgdos de planejamento, sob a
orientagdo e a coordenagdo superiores do
Presidente da Republica.

Titulo IV Todo e qualquer 6rgdo da Administragdo

Federal, direta ou indireta, esta sujeito a su-
pervisao do Ministro de Estado competente.

Titulo V
Dos Sistemas de Atividades Auxiliares

Serdo organizadas sob a forma de sistema as
atividades de pessoal, orgamento, estatistica,
administragdo financeira, contabilidade e
auditoria, e servigos gerais, além de outras
atividades auxiliares comuns a todos os
orgdos da Administragdo que, a critério do
Poder Executivo, necessitem de coordenagao
central.

Titulo VI
Da Presidéncia da Republica

A Presidéncia da Republica é constituida
essencialmente pelo Gabinete Civil e pelo
Gabinete Militar. Também os érgdos de
assessoramento imediato ao Presidente da
Republica.

Titulo VII
Dos Ministérios e Respectivas Areas
de Competéncia

Lista os Ministérios, e os assuntos de compe-
téncia de cada um dos Ministérios.

Titulo VIII
Da Seguranga Nacional

Trata da Segurancga Nacional, Conselho de
Seguranca Nacional e do Servigo Nacional de
Informacdes.

Titulo IX
Das Forgas Armadas

Trata das Forgas Armadas, constituidas pela
Marinha de Guerra, pelo Exército e pela
Aeronautica Militar.

Quadro 2: Resumo do Decreto-Lei n.

200, de 25 de fevereiro de 1967

Fonte: Elaborado pelo autor deste livro
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TiTuLO RESUMO

Titulo X Trata das contas, despesas e gestdo financei-
Das Normas de Administracdo ra, assim como da prestagdo de contas.
Financeira e de Contabilidade

Titulo XI Trata das normativas quanto ao pessoal do
Das Disposi¢Ges Referentes ao servigo publico civil, e seus principios.
Pessoal Civil
Titulo Xl A Administracdo Federal sera objeto de uma

Da Reforma Administrativa reforma de profundidade para ajusta-la as

disposi¢Ges da presente lei.

Titulo XIV Trata da coordenagdo dos setores de Ciéncia
Das Medidas Especiais de e Tecnologia, da Politica Nacional de Saude,
Coordenagao do Abastecimento Nacional, da Integragao
dos Transportes, das Comunicagdes, e da
Integracdo das Forgas Armadas.
Titulo XV Dentre outros assuntos, trata dos Bancos

Das Disposi¢des Gerais Oficiais de Crédito, da pesquisa econémico-
social aplicada e do financiamento de pro-

jetos, dos servigos gerais, do Ministério das
RelagGes Exteriores, e dos novos ministérios

e dos cargos.

Titulo XVI Trata de como deverdo ocorrer as mudangas
Das Disposi¢Ges Transitdrias para adequagdo a lei.
Titulo XVII Finaliza a lei e revoga as disposi¢Ges em

contrario.

Das DisposigOes Finais

Quadro 2: Resumo do Decreto-Lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967
Fonte: Elaborado pelo autor deste livro

Além do DASP e do Decreto n. 200, de 1967, temos também
nossa Constituicao como instrumento fundamental na composicao da
legalidade da administragao brasileira.

A Constituicao de 1988 e a Emenda
Constitucional n. 19/1998

De todas as atribuicbes de um presidente da Republica, a
fundamental é zelar pela Constituicao da Republica. O documento é
um conjunto de regras de governo que rege o ordenamento juridico de
um Pais. A versao em vigor atualmente, a sétima na histéria do Brasil,
foi promulgada em 5 de outubro de 1988. O texto marcou o processo
de redemocratizacao apoés periodo de regime militar (1964 a 1985).
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O novo marco legal na Administracao Publica do Brasil é a
Constituigao da Republica Federativa do Brasil de 1988, que em seu
preambulo anuncia:

Noés, representantes do povo brasileiro, reunidos em
Assembleia Nacional Constituinte para instituir um
Estado Democrético, destinado a assegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a segu-
ranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a
justica como valores supremos de uma sociedade frater-
na, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e internacional,
com a solugao pacifica das controvérsias, promulgamos,
sob a protecéo de Deus, Constituicdo da Republica Fede-
rativa do Brasil. (BRASIL, 1988, preambulo)

A Constituicao deve regular e pacificar os conflitos e os interesses
de grupos que integram uma sociedade. Para isso, estabelece regras que
tratam desde os direitos fundamentais do cidadéao até a organizagao
dos Poderes; defesa do Estado e da Democracia; ordem econémica
e social.

Ela é composta pelos seguintes componentes:

» Titulo I — Dos Principios Fundamentais;
Titulo II — Dos Direitos e Garantias Fundamentais;
Titulo IIl — Da Organizacao do Estado;
Titulo IV — Da Organizacao dos Poderes;

Titulo VI — Tributacado e Orgcamento;
Titulo VII — Ordem Econémica e Financeira;
Titulo VIII — Ordem Social; e

>
>
>
» Titulo V — Defesa do Estado e das Instituices;
>
>
>
» Titulo IX — Disposicoes Gerais.

Com a contribuicao das informacées sobre o DASP, o Decreto
n. 200, de 1967, e a Constituicao de 1988, podemos entender que
o contexto principal do marco legal histérico da Administracao
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Puablica brasileira estd contemplado, destacando a importancia de

acompanhamento para que haja interesse nas seguidas Emendas que
esse processo legal é exposto.

Muito bem, concluimos esta Unidade. Embora, ela seja mais
curta, o assunto aqui tratado é bastante importante para o seu
aprendizado. Ao longo desta Unidade, sugerimos vdrias leituras
e acreditamos que vocé vai realizd-las. Caso surjam duvidas,

entre em contato com o seu tutor.
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Resumindo

Nesta Unidade foram comentados aspectos da legislacao
brasileira que envolvem a Administragao Publica. Destacamos
o DASP, o Decreto-Lei n. 200, de 1967, e a Constituicdo Brasi-
leira de 1988. Entendemos que esses trés componentes repre-
sentam um conjunto de informacgdes que explicam os aspectos
legais principais nesse periodo histérico — 1939 até os dias de

hoje, e orientam a funcionalidade do Estado Brasileiro.

Como vimos, o DASP foi criado em 1939, com objetivo
de diminuir a ineficiéncia do funcionalismo publico federal e
reorganizar a Administracdo Publica. O DASP foi extinto pelo
Decreto n. 93.211, de 3 de setembro de 1986, que criou a
Secretaria de Administracdo Publica da Presidéncia da Republi-
ca (SEDAP). O Decreto-Lei n. 200/67 dispde sobre a organizacdo
da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa e da outras providéncias. Essa lei vigora até os
dias de hoje, sendo atualizada, conforme as necessidades, por
novos decretos. Por Ultimo, tratamos da Constituicdo de 1988
e da Emenda Constitucional n. 19/1998, sendo a Constituicdo
um documento que deve regular e pacificar os conflitos e os
interesses de grupos que integram uma sociedade. Para isso,
estabelece regras que tratam desde os direitos fundamentais
do cidaddo até a organizacdo dos Poderes; defesa do Estado e

da Democracia; ordem econdmica e social.
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Atividades de aprendizagem

Chegamosaofinal da Unidade 3. Este € o momento de vocé conferir
o seu aprendizado. Para tanto, realize a atividade proposta para
vocé a seguir. Lembre-se de que se precisar de ajuda, seu tutor
estd preparado para auxilia-lo.

Bons estudos!

. Com base nas informacdes da Unidade 3, vocé deve responder as

seguintes questoes:
a) Qual o objetivo da criacdo do DASP?
b) Qual é o seu comentadrio sobre a Constituicdo Federal de 1988?

c) Qual a importancia do Decreto-Lei n. 200/67 para a Adminis-

tragdo Publica brasileira?
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AS REFORMAS DO ESTADO E
DA ADMINISTRACAO PUBLICA




OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:

» Entender as reformas do Estado, nos casos da Inglaterra, Estados
Unidos e Brasil;

» Identificar as reformas propostas para a Administragdo Publica do
Brasil; e

» Compreender as politicas publicas apds essas reformas.
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AS REFORMAS DOS ESTADOS E DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Caro estudante,

Na Unidade 3 comentamos e descrevemos o0s principais
componentes legais que envolveram a Administracdo Publica
brasileira, desde a criacdo do DASP em 1939 até os dias atuais
influenciados pela Constituicdo Federal de 1988.

Nesta Unidade vamos relacionar os principais conceitos as
reformas administrativas da Administracao Publica, ocorridas em
alguns paises, bem como as experiéncias ocorridas a partir de sua
estruturacdo, tanto legal como administrativa, para atender as
proposices de organizador das necessidades da sociedade.

Trata-se de um tema que diversos autores discorrem e com
grandes contribuicdes. Alguns serdo citados neste trabalho,
outros serdo indicados para os leitores que desejam aprofundar o
entendimento deste assunto.

Reformas Administrativas e Programas de
Desburocratizagao

Em 1995 teve inicio no Brasil a Reforma da Gestao Pablica ou
reforma gerencial do Estado com a publicacdo, nesse ano, do Plano
Diretor da Reforma do Estado e o envio para o Congresso Nacional da
emenda da Administracao Piblica que se transformaria, em 1998, na
Emenda n. 19/1998. Nos primeiros quatro anos do Governo Fernando
Henrique, enquanto Luiz Carlos Bresser-Pereira foi o ministro, a reforma
foi executada em ambito federal, no Ministério da Administragcao
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Federal e Reforma do Estado (MARE). Com a extingao do MARE, por
sugestao do préprio ministro no final desse periodo, a gestao passou
para o Ministério do Planejamento e Gestao, ao mesmo tempo em
que estados e municipios passavam também a fazer suas proprias
reformas. O Brasil, ao iniciar em 1995 sua reforma da gestao publica,
foi o primeiro pais em desenvolvimento que tomou essa iniciativa,
menos de dez anos depois que Inglaterra, Austrélia e Nova Zelandia
iniciaram suas reformas. Desde entdo a Reforma da Administracao
Publica de 1995 vem avangando no pais, principalmente ao nivel dos
estados e municipios. Como a reforma da Administracao Publica é
historicamente a segunda reforma administrativa relevante do Estado
moderno.

O objetivo da Reforma da Administracao Publica de 1995 foi
contribuir para a formagéao no Brasil de um aparelho de Estado forte
e eficiente. Ela compreende trés dimensoes:

» A dimensao institucional-legal, voltada para a
descentralizacdo da estrutura organizacional do
aparelho do Estado por meio da criacao de novos
formatos organizacionais, como as agéncias executivas,
regulatérias e as organizacoes sociais.

» Adimensao gestao, definida pela maior autonomia e pela
introducdo de trés novas formas de responsabilizacao
dos gestores — a administracdo por resultados, a
competicao administrada por exceléncia e o controle
social — em substituicdo parcial dos regulamentos
rigidos, da supervisao e da auditoria, que caracterizam
a administracao burocrética.

» Adimensaocultural,demudancadementalidade, visando
passar da desconfianca generalizada que caracteriza a
administragao burocrética para uma confianca maior,
ainda que limitada, prépria da administracao gerencial.
Um dos principios fundamentais da Reforma de 1995 é
o de que o Estado, embora conservando e se possivel
ampliando sua acdo na &rea social, s6 deve executar
diretamente as tarefas que sao exclusivas de Estado

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 4 — As Reformas do Estado e da Administragdo Publica

que envolvem o emprego do poder de Estado ou que
apliquem seus recursos.

Entre as tarefas exclusivas de Estado, devemos distinguir as
tarefas centralizadas de formulacéo e de controle das politicas publicas
e da lei, a serem executadas por secretarias ou departamentos do
Estado, das tarefas de execucao, que devem ser descentralizadas para
agéncias executivas e agéncias reguladoras autbnomas. Todos os demais
servicos que a sociedade decide prover com os recursos dos impostos
nao devem ser realizados no ambito da organizacdo do Estado, por
servidores publicos, mas devem ser contratados com terceiros.

Os servicos sociais e cientificos, para os quais os respectivos
mercados sdo particularmente imperfeitos, ja que neles
impera a assimetria de informacdes, devem ser contratados
com organizagdes publicas ndo estatais de servico, as
“organizacfes sociais”, enquanto os demais podem ser
contratados com empresas privadas.

As trés formas gerenciais de controle — controle social, controle
de resultados e competicao administrada — devem ser aplicadas tanto
as agéncias, quanto as organizacdes sociais.

AReforma da Administracao Piblica de 1995-1998 nao subestimou
os elementos patrimonialistas e clientelistas ainda existentes em um
Estado como o brasileiro, mas, ao invés de continuar se preocupando
exclusivamente com eles, como fazia a reforma burocrética desde que foi
iniciada nos anos de 1930, avancou na direcao de uma administracao
mais autbnoma e mais responsabilizada perante a sociedade. Seu
pressuposto é de que a melhor forma de lutar contra o clientelismo e
outras formas de captura do Estado é dar um passo adiante e tornar

o Estado mais eficiente e mais moderno.
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Reforma Administrativa na Inglaterra

Pela sua importancia, escolhemos o caso britanico para ilustrar
uma resposta ao esgotamento do modelo burocratico-weberiano e a
eterna luta burocracia x eficiéncia, denominada gerencialismo e que,
segundo Abrucio (1997, p. 8), insere-se num contexto mais amplo,
relacionado a centralidade do tema “reforma administrativa”. Com a
vitéria do Partido Conservador em 1979, a Gra-Bretanha experimentou
um redirecionamento da concepcao de Estado até entao vigente e a
introducao de novos mecanismos de gestao publica. Nessa perspectiva,
foi concebido um modelo baseado na busca da eficiéncia, cujos
principais objetivos se assentavam no corte de gastos, sobretudo os
relativos a pessoal.

A experiéncia inglesa, ao abrir os caminhos para a discussao
sobre as mudancas nas formas de Administracao Publica e ao introduzir
o gerencialismo (o padrao gerencial de administracao publica), na
agenda de reformas, foi elemento basilar em reformas administrativas
realizadas em diversos paises, os quais, a partir de suas peculiaridades
locais, tém utilizado alguns dos pressupostos gerencialistas para modificar
suas estruturas administrativas.

Esse modelo privilegia o desempenho organizacional, os
resultados e o “gerenciamento” dos recursos (humanos, materiais,
financeiros e informacionais), palavras-chave para o estudo da
eficiéncia, em detrimento da “[...] administracao de atividades, normas,
procedimentos, etc.” (POLLITT, 1993, p. 49).

Observe que o gerencialismo puro, pelas suas caracteristicas
(principalmente no que diz respeito a relagdo burocracia-
eficiéncia), é o que mais se aproxima da forma liberal de
gestdo publica.

. ____________________________________________________________________________________________________|]
Na concepcao inicial, esse termo viria a substituir o modelo

weberiano tradicional, tornando o aparato estatal mais flexivel e
adaptavel as mudancas sociais, econémicas, politicas, culturais e

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 4 — As Reformas do Estado e da Administragdo Publica

intelectuais que se apresentavam. Era um modelo desestatizante.
O caminho seria a introducao da légica da eficiéncia e produtividade,
caracteristica do setor privado, de forma a contentar os contribuintes
(taxpayers), cujos votos sinalizaram a disposicao para a mudanca.

No caso do gerencialismo puro, isso foi levado muito a sério e a
vertente economicista, com uma visao de eficiéncia fortemente ligada
ao corte de gastos (l6gica econémica estrita), ganhou muito espaco.
Nesse sentido, sintomaética foi a entrega do comando da reforma
administrativa ao setor privado, capaz de trazer ao setor publico a
experiéncia da gestao privada no trato das questoes de eficiéncia,
criando um novo padrao organizacional de modernizagao.

Devemos comentar, entretanto, é que “[...] a utilizacdo de
mecanismos de mercado como tecnologia administrativa para reformas
nao deve ser visto como que livre de uma forte influéncia ideolégica”
(FLYNN; STREHL, 1996, p. 4). No caso inglés, o pressuposto era
o de que o modelo burocratico tradicional ndo mais respondia as
necessidades colocadas e que, somente por meio de estratégias utilizadas
com sucesso pela iniciativa privada, poderia o setor publico atender
as demandas dos contribuintes.

Ao enfatizar a “opc¢ao preferencial pela eficiéncia”, o gerencialismo
puro deixou claro que o seu “inimigo”’ era a velha engrenagem da
burocracia tradicional, ainda era dominante no setor publico inglés.
Segundo Abrucio (1997), esse modelo propunha esta forma:

» adefinicao das responsabilidades de cada um dos atores
inseridos nas agéncias governamentais;

» a definicdo dos objetivos organizacionais; e

» a incorporacao da “consciéncia dos custos”, ou seja,
estimulo a que os funcionarios puablicos conhecessem o
custo de suas agodes.

De acordo com Abrucio (1997), os principais instrumentos
utilizados para o alcance dos objetivos, tendo como pano de fundo a
estratégia da eficiéncia, foram:

» avaliacdo de desempenho;

» introducéo de técnicas de controle orcamentario;
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» descentralizacao administrativa;

» delegacdo de  autoridade aos  funcionarios
(empowerment); e

» administracao por objetivos.

Reforma Administrativa nos Estados Unidos

Nos Estados Unidos, tanto a gestao publica como a gestdo
relacionada as empresas — setor privado — apresentam uma caracteristica
de individualismo em que cada pessoa busca resolver suas questdes
e as empresas procuram obter seus lucros. Tanto o individuo como a
atividade empresarial, nesse pais, busca solucionar suas demandas,
pouco considerando as questdes coletivas ou do Estado. As teorias
e a prética da gestao tém sua origem a partir dos norte-americanos.
E uma cultura que essa populacao apresenta com fortes influéncias
nos conceitos biblicos, republicano e individualista.

Conforme Matias-Pereira (2009, p. 172), “[...] o individuo, a
partir da valorizacdo do individualismo utilitario, orienta-se nas suas
decisdes por motivos de utilidade, equilibrio custo-beneficio, vantagens
e desvantagens e escolha das melhores alternativas”. Nos EUA, as
pessoas se preocupam consigo mesmas como consumidores de bens
e de servicos, para elas nao interessa saber se é o setor publico ou o
privado quem produz os produtos. Entre outros entendimentos dos
norte-americanos, ao contrario do que ocorre na Europa, por exemplo,
a concepcao de Estado do Bem-estar e a preocupacao com a causa
publica sao conceitos pouco praticados.

Os estudos sobre gestao nos EUA vém de longo tempo, sendo
destacada no final do século XIX, quando um movimento social e
politico criticou os abusos do poder e a prética clientelista, nepotista
com alta corrupcao. A sociedade daquele pais buscava condigdes
para que o Estado assegurasse o processo democratico, ndo s6 para
os politicos, mas para o povo.
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Observe que essa luta foi pouco frutifera, mas é a causa
da origem de pressdes da sociedade por melhorias no
sistema vigente, o que resultou na organizag¢ao e na
execucao de um plano de capacitacdo de profissionais
para gerir as cidades.

Cabe ainda destacar, que nos Estados Unidos a recessao
econdmica de 1970, provocada pela crise do petréleo e as caracteristicas
do modelo de governo Reagan, da década de 1980, disseminou os
esforcos por mais eficacia, eficiéncia e efetividade na gestao publica em
seu pais. Devemos destacar que essa atitude dos Estados Unidos, com
préatica semelhante na Inglaterra, influenciou significativamente muitas
nacoes do mundo capitalista que passaram a adotar essa proposicao.

Ha tempos é possivel notar que o Estado aumentou seu campo
de atuacao, assumindo funcbes econdémicas e sociais, adotados, de
maneira pioneira, pelos norte-americanos. Por isso, a importancia de
entender como esse pais praticou esse processo.

A primeira reforma administrativa publica implantada ocorreu
no periodo do Estado liberal, tendo como local os EUA. A reforma,
conforme Skowroenk (1982), possuia dois objetivos claros: combater
a corrupcao norte-americana, cujos principais corruptores eram as
maquinas politicas e sindicais e a busca da eficiéncia, com base em
“principios cientificos”.

Como destaca Matias-Pereira (2009), autores renomados foram
seguidos para que os EUA adotassem essa nova proposicao. Entao esse
modelo estava apoiado nas visdes de Frederick Taylor caracterizado
pela separacao de funcoes de gerenciamento e de execucao; divisao
do trabalho e especializagao das fungoes; padronizacao das tarefas;
estabelecimento das regras e procedimentos que substituam o julgamento
de cada trabalhador individual. Max Weber sugeriu a adocéo do principio
hierarquico nas organizacoes; a lealdade impessoal aos superiores
hierarquicos; a eficiéncia como resultado de obediéncia as regras.
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Esse caminho seguido pelos norte-americanos, com importancia
para as orientacdes tedricas desses autores referidos, criou as
condigbes para a implantagdo do que podemos chamar na atualidade
de Administracdo Publica Burocrética. Tema que merece estudos e
interpretages detalhadas para se entender a conveniéncia ou nao da
adocao desses procedimentos nos dias atuais.

A prética da gestao, conforme referido, surge nos Estados Unidos
e passa a ser adotada em vérios continentes, em fungao da influéncia
americana sobre varios paises. Nesse contexto, o gerencialismo, termo
que caracteriza o envolvimento de todos os aspectos da gestao, é
referenciado e seu uso e entendimento sdo destaques, também, na
gestao publica. Em funcao da importancia desse tema, a seguir estao
descritos e interpretados varios conceitos e o entendimento sobre esse
tema.

Os éxitos do gerencialismo puro, intimamente relacionados a
estratégia de eficiéncia em sentido estrito, localizaram-se no corte de
gastos com pessoal, via reducao do nimero de funcionarios tanto do
Poder Central quanto das empresas estatais (empresas nacionalizadas
e empresas publicas, como resultado das privatizacoes), assim como
no incremento verificado na chamada “consciéncia de custos” da
burocracia briténica.

Entretanto, esse gerencialismo puro também enfrentou criticas
importantes, fundadas, principalmente, na rigida estratégia de busca
de eficiéncia (a mesma que incrementou a “consciéncia de custos”).
Assim, esse modelo fracassou de alguma maneira, o que determinou sua
imediata revisdo e evolucgao. O que se discutiré adiante é a intensidade
com que tal estratégia foi implantada, o que, muitas vezes, mascarou
os ganhos obtidos com sua utilizacao.

Nessa logica, considerar a eficiéncia apenas sob o aspecto dos
custos ndo necessariamente é o melhor critério. A légica econémica a
todo custo pode ser incompativel com a légica gerencial.
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Note que, além disso, a é€nfase na eficiéncia econémica
obscureceu um aspecto importante que é o da efetividade,
pois, quando se trata de servicos publicos, a eficiéncia
possui uma relacdo direta com a efetividade. Ndao sendo
um conceito econémico, como é a eficiéncia no sentido do
puro gerencialismo, o conceito de efetividade incorpora
0 aspecto politico da prestacdo dos servicos.

Outro aspecto que merece ser destacado nesta anélise da
estratégia de eficiéncia do gerencialismo em seus primérdios diz
respeito ao fato de a administracao gerencial ser uma técnica neutra
e pura. Surge dai a separacao entre politica e administracao, que nao
é tedrica nem empiricamente sustentavel. Ademais, criou incentivos
para que as técnicas gerenciais aplicaveis ao setor privado fossem,
sem maiores consideragoes, transplantadas para o setor publico. Isso
provocou sérios conflitos, tanto na defesa da consisténcia interna do
modelo, quanto no ambito das organizacdes em que foi aplicado.

Essa base estd em duas ordens de argumentos. Em primeiro
lugar, por ser a légica do setor publico diferente da légica do setor
privado (a esfera privada possui objetivos e motivagdes peculiares,
claramente diferentes da légica publica). Em segundo lugar, tratar
o modelo gerencial como uma técnica neutra, capaz de modificar a
cultura e o funcionamento da Administracao Publica, poderia conduzir
para a deducao légica de que o gerencialismo puro, sob esse aspecto,
nao passaria da tradigao weberiana com outro nome (lembremos que
a neutralidade era uma das pegas principais da tradigao burocratica,
que o gerencialismo puro procurava combater).

Assim procedendo, o modelo gerencial puro se fragilizou, ja que
ficou cego para as diferengas profundas existentes entre a administracao
privada e a publica, na qual reina uma intrincada teia de relacoes com
a esfera politica.

Para finalizar, a principal critica oferecida a estratégia da
eficiéncia do puro gerencialismo inglés, e a mais brilhante em nosso
entendimento, é a que o relaciona ao taylorismo, movimento por uma
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administracao cientifica, capitaneado por E Taylor no inicio deste
século. Responséavel pelo delineamento de uma corrente importante
da teoria das organizagoes, denominada administrativista, o taylorismo
preocupava-se com a pratica administrativa, focalizando a gestao.

Christopher Pollitt (1993), ao analisar o modelo gerencial,
classificou-o de “neotaylorista”, por identificar, na proposta da busca
incessante da produtividade e eficiéncia, nos instrumentos privados
utilizados para tanto e na énfase excessiva em uma cientificidade
(entendida como neutra e separada da politica), a mesma légica que
moveu os estudos e proposicoes de Taylor.

Os executores do modelo partiram do pressuposto conhecido
de que um sistema considerado eficiente seria aquele que produzisse
maiores quantidades de bens a partir de uma reducao dos custos de
producao. Acreditavam, assim como os tayloristas puros, na existéncia
de one best way, alcancavel por meio da racionalidade instrumental.

Havia, ainda, o pressuposto econémico de que os agentes sao
racionais e maximizadores de recursos, preferéncias, utilidades, etc.
Usou, entao, o conhecimento sobre a administracao cientifica aplicada
a producao industrial para definir a concepgao de uma administracao
publica eficiente.

Entretanto, o conceito de produto na industria ndo pode ser
transplantado assim tao facilmente para a Administracao Publica.
E claro. Sao diferentes. Na esfera industrial, a etapa de producao
de bens é claramente separada da etapa de distribuicdo e consumo
dos mesmos. Na estrutura publica, ao contrario, muitos servicos sao
produzidos, distribuidos e consumidos durante o mesmo processo e,
muitas vezes, os destinatarios desses servicos participam da producao
(BARZELAY, 1992). Existem ainda algumas outras implicagoes
importantes nesta designacao de “neotaylorismo”.
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Vejamos: uma das principais caracteristicas do taylorismo é
achamada alienacdo do trabalhador, dada pela separacao
entre trabalho manual e intelectual. Do mesmo modo,
no gerencialismo, hd o abismo entre formulacdo e
implementacdo — tendo por pano de fundo a separacao
entre politica e administracao.

Além disso, o tUnico incentivo que se entende no taylorismo é o
salarial, ndo incorporando outros aspectos motivacionais importantes.
Isso redundou, por exemplo, no caso do gerencialismo puro, na falta
de um projeto que envolvesse o alto escalao na estratégia de reforma,
0 que provocou alto grau de incerteza.

E possivel observar, todavia, que alguns dos aspectos frageis do
gerencialismo puro, foram revistos nas fases subsequentes do modelo
gerencial inglés. A segunda fase do modelo, chamada consumerism
(New Public Management), deu-se no sentido da qualidade e da
flexibilidade, que haviam sido negligenciadas pelo gerencialismo puro.
Mesmo com a importante mudanca de objetivos, verificada quando
se compara o consumerism com o modelo gerencial puro, a principal
inovagao ocorreu no sentido da redefinicao do publico-alvo, que passa
do contribuinte para o cliente/consumidor. A focalizacdo no consumidor
e a introducao da abordagem qualitativa na gestao publica foi, sem
divida, um passo importante no sentido da recuperacao do conceito
de publico, o que, entretanto, s6 sera discutido mais profundamente
na terceira fase do modelo gerencial inglés, denominada Public Service
Orientation (PSO).

O aumento do poder do consumidor se daria, por exemplo,
via o incremento da descentralizacao administrativa, sob o argumento
de que, ao levar a execucao do servico publico para mais perto do
consumidor, ele teria melhores condicoes de fiscalizacao da prestacao.
Consequentemente, haveria uma melhora significativa da qualidade
dos servicos publicos.

Ao utilizar técnicas do setor privado, o gerencialismo trouxe,
em seu bojo, o conceito mais importante das estruturas de mercado:
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Esse conceito tem origem
na Teoria Econémica e
significa afirmar a hipdtese
de que os individuos
procuram satisfazer as
suas necessidades da
forma racionalmente
perfeita. O alcance da
hipotese é um pouco
mais vasto do que a
simples satisfagdo das
necessidades, ela implica
que os individuos sdo
capazes de classificar

as suas escolhas por
ordem de preferéncia,
privilegiando as com o

menor associado.
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competicao. O que gerou algumas disfuncées no modelo, comprometendo,
por exemplo, a realizagdo da equidade, essencial em se tratando da
estrutura publica. Primeiramente, salta aos olhos a dedugao de que o
consumidor de servicos publicos é diferente do consumidor de servicos
privados, vez que, como ja destacamos, a estrutura publica é diferente
da esfera privada.

Aracionalidade econémica nao deve comandar o relacionamento
entre o prestador e o usuério de servigos publicos. Ademais, valores
importantes como justica, equidade e interesse publico tornam o
dominio publico diferente do privado.

Ora, também os servigos publicos sao intrinsecos e naturalmente
desiguais. O sistema de competicdo entre servicos pode criar uma
distribuicao injusta de recursos, em que os melhores avaliados pelo
“consumidor” receberiam mais recursos, enquanto os piores, menos.
Essa l6gica de soma zero conduz as organizagdes com pior desempenho
a um movimento descendente e as com melhor desempenho a um
movimento ascendente em importancia e destinagdo dos recursos,
aumentando a disparidade entre elas. Tal situacao acarretaria prejuizos
para a sociedade.

O fato de os consumidores poderem ser organizar também
impoe uma légica perversa. Nesse modelo de incentivo a competicao,
a desigualdade a que sao submetidos pode piorar sua posicao social,
uma vez que, normalmente, os mais organizados vencem a competicao.
O interesse publico pode estar comprometido, dado que, ao se organizarem,
os consumidores exercerao maior pressao sobre os burocratas, os
quais, vislumbrando a avaliacao a que serao submetidos, se renderao
ao grupo, de modo a satisfazer suas reivindicagoes (para, em ultima
andlise, preservarem suas proprias posigcoes). Nesse sentido, o papel
coordenador do Estado é fundamental, nao tendo sido, entretanto,
enfatizado neste modelo. O consumerism nao se desvencilhou da
légica de mercado e assumiu a légica publica. A légica econdmica da
eficiéncia continua prioritaria. Ao vencedor, tudo.

Esse conceito traz em si uma caracteristica de exclusao. No
mercado, por ébvio, é consumidor aquele que é capaz de consumir
bens e servicos. Entretanto, é indispensavel ressaltar que sé é capaz
de consumir bens e servicos quem é detentor de recursos financeiros
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para tanto. O consumidor, por definicao, é aquele capaz de escolhas
racionais, maximizando utilidades. O principal da competicao é a
garantia de alternativas exequiveis a disposicao dos consumidores,
de forma que possam escolher as que mais lhes agradem em termos
de qualidade, comodidade, etc.

Essa légica aplicada aos servicos publicos pode conduzir ao
seguinte raciocinio: é consumidor de servicos publicos aquele que
possui caracteristicas especiais que o tornam diferente dos demais atores
sociais. No caso, aquele com capacidade de competir em condicdes
mais favoraveis, ou aquele que esteja sob a jurisdicao de uma agéncia
publica que, por seu desempenho anterior, tenha recebido recursos
suficientes para continuar operando. Ocorre que, em se tratando de
servicos publicos, nem sempre hé possibilidade de escolha universal.

Dessa forma, alguns podem se tornar “mais consumidores do
que outros” ou “clientes preferenciais do servigo publico” (ABRUCIO,

1997, p. 28).

Observe que essa questdo de conceitos pode ser decorrente
do desconhecimento sobre o conceito de publico na
Administracdo Publica. Esse é um terreno bastante
movedico e este ndo é o espaco mais adequado para
discuti-lo. Entretanto, a ressalva é importante, pois, a
depender do arcabouco tedrico e ideoldgico das reformas
administrativas, diferentes conceitos de publico surgirao,
podendo ser consumidor, grupo de interesse, cidadao, etc.

O uso do conceito de consumidor traz em si uma concepcao
de individuo movido por uma racionalidade econémica. Assim, o
Unico motivo para uma agao coletiva seria a promocao de interesses
pessoais e, nesse sentido, o Gnico propdsito das agéncias publicas
seria o de satisfazer os requisitos destes consumidores individuais.
O pressuposto a informar tal dedugéo é o de que os consumidores tém
habilidades equivalentes para expressar seus desejos.
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Ha diferentes formas de enfrentar a questao do relacionamento
entre burocracia e eficiéncia e muitas delas sao usadas. O que devemos
reter, neste trabalho, ¢ a identificacao das ideias que estao por tras de
cada proposicao de reforma, vale dizer, quais sao as bases tedricas
sobre as quais se assentam.

Assim, temos um largo espectro de proposicées que vdo desde
um repensar pouco profundo das chamadas bases tradicionais
a uma reflexdo mais acurada e a incorporacdo de ideias e de
conceitos de outros campos de estudo, criando uma nova forma

de lidar com as questées-chave em Administracao Publica.

O Contexto da Reforma Administrativa no
Brasil

As proposicoes de reforma gerencial no Brasil € um tema que vem
sendo desenvolvido, nas Gltimas décadas, na tentativa de encontrar as
melhores possibilidades e proposicdes na geréncia da questao publica.
Muitos estudos e varios diagnésticos foram realizados, o que originou
um conjunto significativo de proposigoes. Destacamos a reforma
gerencial do Estado Brasileiro, implantada no primeiro Governo de
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), tendo como responséavel
Luiz Carlos Bresser-Pereira (professor Emérito da Fundagao Getlio
Vargas). E importante descrever as rapidas mudancas que o mundo
vem passando, tanto na economia como nas questdes sociais, o que
tem desafiado governos a adotar proposicbes que possam prever
demandas sociais em funcao disso. Alguns modelos adotados em
véarios paises podem até ser copiados ou adaptados, mas isso nao
garante que tais procedimentos possam servir para todos. E importante
destacar a necessidade de cada pais formular suas politicas e de criar
as condigoes para sua aplicabilidade.

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 4 — As Reformas do Estado e da Administragdo Publica

Nesse sentido, para o caso brasileiro, é necessaria uma
compreensao mais detalhada sobre o funcionamento da Administracao
Publica, o que sugere aprofundamento do debate sobre as mudancas
de paradigmas no mundo. Podemos notar que esses paradigmas vém
envolvendo inimeras atividades, tanto econémica como social. Essas
questbes contribuem para o surgimento de uma nova configuragao
no cenario socioecondmico, politico e ambiental no mundo todo, e
seus efeitos repercutindo de maneira crescente sobre os governos, nas
administragoes publicas e nas formas de administracao publica, tanto
de maneira local, como regional, nacional e mundial.

Nesse cenério, entendemos que o paradigma burocratico,
originério no Estado liberal, gerador dessas causas que vém impactando
negativamente as nagdes e sua populagao, nao serve como referéncia
para melhorar o padrao de desempenho do setor publico no Brasil.
Para que ocorra uma melhor gestao nas competéncias do Estado, no
caso brasileiro, sao necesséarias grandes modificacoes nas instituicoes
publicas e nos seus formatos; melhorar as formas de controle — nas
relacoes de trabalho e cultura do setor ptblico, com foco na missao e
na orientacao para resultados.

Além disso, sugere Matias-Pereira (2009) que o marco referencial
da nova Administragao Publica é estimular nos servidores puablicos um
compromisso com a estruturacao de uma sociedade mais preparada
para atender as crescentes demandas dessa mesma sociedade, num
contexto de fortes mudancas. Nesse esforco, devemos procurar rever a
férmula de prestacao de servicos ao publico buscando maior eficiéncia,
eficacia e efetividade. Para mudar o comportamento da cultura das
organizacdes publicas, tendo o cidadao como foco, precisamos exigir
profunda revisdo dos modelos organizacionais existentes (MATIAS-
PEREIRA, 2006; 2008; 2009).

Entretanto, como vimos, as recentes reformas administrativas
apontam para um movimento de “desconstrucao”’ desse Estado.
Chegamos a uma situacéo que configura o paradoxo do neoliberalismo,
qual seja: para reduzir o tamanho do Estado (para ter o Estado minimo)
é preciso ter um Estado forte.

A contemporénea teoria das organizagdes tem colocado em
xeque a capacidade da teoria weberiana de produzir eficiéncia. Todavia,
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Evans (1993) apresenta a situacao das organizacoes patrimoniais se
disfarcarem em burocracias weberianas, confirmando sua tese de que
a burocracia estd em escassez de oferta. Para ele,

[...] o nitido contraste entre o carater pré-burocratico,
patrimonialista do Estado predatério e o carater mais
estreitamente weberiano dos Estados desenvolvimentis-
tas deveria provocar dividas naqueles que atribuem a
ineficicia dos Estados do Terceiro Mundo a sua natu-
reza burocrética. A falta de burocracia pode estar mais
préoxima do diagndstico correto. (EVANS, 1993, p. 135)

Por sua vez, Moe (1997) enfatiza que a burocracia, por si mesma,
tem merecido menos atengao do que deveria. A questao da eficiéncia
pura deve ser revisitada. A estrutura pablica deve estar apta a promover
o equilibrio entre os interesses que informa a vida e a organizacao
dos diversos grupos sociais, que, embora possuam diferentes niveis de
recursos e motivagoes, devem ser atendidos equitativamente.

Weber indicou que o objetivo da burocracia é alcancar os fins
do Estado, ou seja, a efetividade. E claro que atingir os fins esperados
a qualquer prego levara, fatalmente, a ineficiéncia. Contudo, privilegiar
o “preco’ em detrimento dos fins esperados, certamente, também
conduzira a ineficiéncia.

A questao da eficiéncia pura deve ser revista para que, conforme
indicou Weber, isso proporcionaria melhores condic6es da burocracia
alcancar os fins do Estado, ou seja, a efetividade.
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Resumindo

As reformas na Administracdo Publica ocorridas no Brasil
representaram tentativas dos diversos governos em construir
mecanismo de melhor gerenciamento da estrutura publica
para atender, de maneira efetiva, as demandas de sua socie-
dade com uso racional dos recursos escassos. No entanto, a
dindmica econ6mica e social, com suas crescentes e rdpidas
modificacdes exigem do Estado atitudes que possam minimi-
zar efeitos nocivos para sua sociedade e, além disso, observar
como prioridade a participagdo ativa, crescente e democratica
da sociedade nos debates sobre as decisdes dos governos, prin-

cipalmente sobre as questdes de politicas publicas.

Com a descricdo das proposicGes da reforma da gestdo
publica, dos modelos inglés, americano e brasileiro, segue o
texto com algumas analises sobre as proposi¢ées dessas refor-

mas.

O fato é que, sobretudo quando se trata de sociedades
complexas, as reformas ndo podem ser vistas sob um angulo
totalizante. Estratégias e gestdo ndo sdo neutras, pois envol-
vem valores e preferéncias. Por outro lado, reformas adminis-
trativas também nado sdo neutras, abrangendo diversos atores,
gue também tém valores, experiéncias, interesses. Nos diver-
sos modelos de reformas descritos, podemos notar que ndo ha
neutralidade no comportamento dos atores e, muito menos,

no momento da escolha dos instrumentos de gestdo.

No texto desta Unidade explicamos a forte inser¢do da
reforma administrativa brasileira ao modelo liberal, tanto da

Inglaterra como dos Estados Unidos. Devemos reconhecer que
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a eficiéncia do setor publico e a capacidade do Estado de formu-
lar e implementar politicas publicas dependem de suas estru-

turas administrativas e da estrutura social na qual esta inserida
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Atividades de aprendizagem

Esta Unidade apresentou temas relacionados a reforma do Estado
e da Administragdao Publica, trazendo algumas experiéncias de
paises desenvolvidos e em desenvolvimento, como a Inglaterra,
os Estados Unidos e o Brasil. Conceitos importantes vieram a tona
com a contribuicdo de vdrios autores. Agora, realize as atividades
propostas a seguir para vocé.

. Com base nas contribui¢des do texto, vocé deve resolver estas ques-

toes:

a) O que vocé entende por reforma da Administragdo Publica de

determinado pais?

b) Comente a influéncia das reformas da Inglaterra e dos Estados

Unidos para o Brasil.

c) Na sua opinido, qual dessas experiéncias é a mais importante

do ponto de vista da efetividade das politicas publicas?
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UNIDADE 5

REPRESENTACAO E
PARTICIPACAO: GESTAO
PUBLICA E GESTAO PRIVADA




OBJETIVOS ESPECIFICOS DE APRENDIZAGEM

Ao finalizar esta Unidade, vocé devera ser capaz de:
» Identificar o significado de participacdo e sua relacdo com o
Accountability;
» Conhecer a gestdo publica e sua relagdao com a gestdo privada na
implementacdo de politicas publicas; e
» Compreender as demandas da sociedade, as a¢des do governo, 0s

controles e o resultado.
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REPRESENTACAO E PARTICIPACAO:
GESTAO PUBLICA E GESTAO
PRIVADA

Prezado estudante,

Nesta Unidade, os assuntos abordados estdo relacionados a nova
gestdo publica, pois aparece com destaque, em primeiro lugar, o
atendimento das demandas realmente oriundas da sociedade,
por outro lado, a participacdo da sociedade na definicdo dessas
demandas é destaque, pois existem as condi¢cGes em construcgdo
para que esse fator esteja presente nas politicas publicas.
E destaque, ainda, a agdo governamental mais presente, bem
como a atencdo crescente na avaliacdo dos resultados das politicas
publicas e o controle dos gastos publicos para sua execucao.

Se precisar de ajuda, entre em contato com seu tutor!

Representac¢ao e Participacao

A expressao “participacao popular” é utilizada para descrever a
acao desenvolvida pelos movimentos populares, sobretudo os urbanos,
nas ultimas décadas, em grande parte de carater reivindicativo, ou
de protesto. Essa visao colocava-se como algo contra os governos,
embora tivesse o Estado como alvo de suas reivindicagbes, e a politica
concebida como acao apenas no cotidiano, sem nenhuma relacao
com o institucional.
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A expressao foi concebida com sentido ideoldgico, em termos
de privilegiar os segmentos sociais mais explorados principalmente
urbanos, em detrimento de setores sociais definidos fora do campo
popular (DANIEL, 1996).

Além disso, a expressao também foi utilizada por governos e
organismos internacionais para envolver segmentos dominados da
populacdo em projetos e politicas governamentais, inclusive como
estratégia de cobrir insuficiéncia de recursos, além de objetivos de
manipulacao ideoldgica, pretendendo conferir legitimidade a governos,
ou mesmo na estratégia de privatizar certas atribuicbes até entao
conferidas ao Estado.

Considerando isso, Rocha (2011) prop6s a construcao de um
quadro tedrico que agrupasse as diversas concepcoes sobre participacao
popular em trés categorias basicas de andlise histérico-teérica das
formas de representatividade da participacao popular na gestao publica,
a seguir resumida, pretendendo, com isso, estabelecer as bases para
reflexao sobre o tema:

» Participagdo popular comunitaria: a ideia da
participacdo comunitéria apareceu no inicio deste
século, representando um novo padrdao de relacao
Estado-sociedade no setor da educagao, para dar
respostas ao grave problema da relacao entre pobreza
e educacdo. Caracterizou-se por dirigir-se aos mais
pobres, por meio das escolas comunitéarias, por ressaltar
os valores da educacao, do trabalho e do coletivismo
como caminhos do progresso. Para estas concepgoes a
comunidade era definida como social e culturalmente
homogénea, com identidade prépria e uma suposta
predisposicao a solidariedade e ao trabalho voluntério
de autoajuda. O Estado, por sua vez, estimula em
muitos casos, a capacidade de a comunidade unir-
se, organizar-se, esforcar-se, enquanto solucao em si
mesma. A populacao deixa de ser alvo inerte de uma
acao controladora e passa a ser chamada a cumprir um

papel minimamente ativo e consciente.
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» Participacao popular contestatéria: nos anos de 1970,
a participacao passou a ter um sentido explicito de luta
e de contestagao contra as limitagbes governamentais
na tentativa de conquista da educacao pelas classes
populares. O espago de participagao ultrapassou os
limites do setor de educagéo, alcangou o conjunto da
sociedade e do Estado e ocorreu uma radicalizacao
da prética ao se articular a mobilizacao dentro das
instituicoes de educacao, como as formas de luta,
resisténcia e organizacao das classes populares. Para
essas teorias, qualquer forma de aproximacao com
o Estado é vista como cooptagdo e o sentido da
participacdo é o de acumular forcas para a batalha
permanente pela mudanca geral do modelo existente.

» Participacdo popular cidada e o controle social do
Estado: o Estado democrético e o de direito reconhecem
a necessidade de defender a sociedade contra os
eventuais excessos no funcionamento da maéaquina
estatal, através da divisdo de funcgoes entre os poderes
e de mecanismos reciprocos de controle, em nome da
sociedade. A novidade nos anos de 1980 é justamente
a ideia de que esse controle seja feito pela sociedade
por meio da presenca e da agao organizada de seus
segmentos.

O processo de abertura politica e redemocratizacao do pais
trouxeram a cena novos atores e orientou a acao para a criacao de
espacos publicos nao estatais de pactuacao e superagao dos obstaculos
pelo didlogo e pelo consenso. De parte da sociedade, torna-se visivel
a presenca de diversos atores sociais, cuja diversidade de interesses e
projetos integra a cidadania, disputando com igual legitimidade espago
e atendimento pelo poder estatal. Nesse caso, a categoria central
deixa de ser a comunidade ou o povo e passa a ser a sociedade civil
organizada, tendo sua base na universalizagdo dos direitos sociais,
econOmicos, culturais e ambientais, na ampliacdo da dimensao da
cidadania e da democracia, e numa nova compreensao do carater e
do papel do Estado pés-moderno.
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Observe que a construcdao dessas categorias de analise
nos permite ter uma melhor compreensao do marco
referencial da participa¢dao de setores populares na
definicdo das politicas publicas, revelando os estagios
da reforma democratica do Estado brasileiro, que parece
ainda estar em curso.

Entendemos que a dimensao atual da participacao popular
difere das duas primeiras acima mencionadas. Na verdade impoe-se a
terceira concepcao proposta, como sugere Telles (1994 p.15-24): “[...]
requalificar a participagado popular nos termos de uma participacao
cidada que interfere, interage e influencia na construcao de um
senso de ordem publica regida pelos critérios da equidade e justica”.
Compreendemos por participacao cidada a formulagao apresentada
por Borja (apud SOARES, 1996, p. 31-39):

O processo complexo e contraditério de relacédo entre
sociedade civil, Estado e mercado. Neste processo, os
atores redefinem seus papeis no fortalecimento da socie-
dade civil, através da atuacao organizada dos individu-
0s, grupos, associacoes, tendo em vista, de um lado, a
assuncao de deveres e responsabilidades politicas e, do
outro lado, a criacéo e exercicio de direitos, no controle
social do Estado e do Mercado em funcédo de parametros
definidos e negociados nos espacos publicos.

Nesse sentido, a participacao cidada diferencia-se da participacao
social e comunitaria, na medida em que nao busca realizar funcoes
proéprias do Estado, como a prestacao de servigos. Nao se constitui,
igualmente, na mera participacdo em grupos ou associacdes para
defesa de interesses especificos, ou simples expressao de identidades.

Essa dimenséo da participagao popular, propria da sociedade
civil, é a que garante o exercicio da democracia para além dos espacos
formais de poder e da representatividade eleitoral. Essa perspectiva
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considera os interesses do conjunto da populacao, em especial dos
excluidos e dos pobres, e tenta refletir uma visao abrangente e integrada
do territério, da sociedade e das questoes do desenvolvimento e que
se volta estrategicamente para o médio e o longo prazo.

A participacao cidada é vista como um processo capaz de gerar
uma nova dinamica de organizacao social, fomentando a intervencao da
populacao nas politicas publicas. Nao se esgota dentro do projeto, mas
se relaciona diretamente com questoes amplas, como democratizagéo,
equidade social, cidadania e defesa dos direitos humanos. Nesse
sentido, requer a democratizacdo do poder sobre o uso de recursos
financeiros e sobre a definicao e implementagao de politicas publicas.
Por fim, conclui-se que o sucesso da atuacao do Estado, no que tange
a consolidacao da cidadania, esta absolutamente condicionado a tarefa
de reinventar a atuagao estatal sob uma nova légica e referéncia.
Essa referéncia é a concepcao inovadora de cidadania que poe como
requisito essencial a participacao do cidadao na gestao publica nos
seus trés niveis de atuacao.

Como estd o seu entendimento até o momento? Se surgirem
duvidas, € muito importante que vocé as resolva antes de
prosseguir com seus estudos. Faca contato com seu tutor, ele

estd preparado para ajudd-lo.

Gestao Publica e Gestao Privada

A relacao entre a gestao publica e a gestdao privada é uma
condicionante para o desenvolvimento de qualquer pais, pois sao
partes do mesmo processo na busca de solugdes para as demandas
da sociedade, tanto de produtos como de servigos.

Temos conhecimento de que as proposicoes sobre reforma
administrativa na maioria dos paises foram impulsionadas pelo Consenso
de Washington, (definido em encontro ocorrido nos Estados Unidos
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Consenso esse definido
apds a queda do muro de
Berlin com referéncias as
politicas deliberadas pelo
FMI, Banco Mundial e
Departamento do Tesouro
dos EUA.

Essa teoria orientou a
administragdo publica do
mundo capitalista entre as
décadas de 1930 e 1980
e tece como principal
tedrico John Maynard
Keynes, economista
britdnico cujos ideais
serviram de influéncia
para a macroeconomia
moderna, tanto na teoria

quanto na pratica.
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entre os paises capitalistas para discutirem estratégias para o sistema
em crise, no ano de 1989) que se tornou a politica oficial do Fundo
Monetério Internacional (FMI) a partir de 1990.

No que compete aos paises latino-americanos, foi destacada a
proposicao das capacidades burocraticas para apoiar o desenvolvimento.
As reformas propostas por esse consenso se realizaram no processo
histérico:

[...] os processos passados tendem a influenciar o presen-
te. Assim, instituicbes herdadas condicionam fortemente
os caminhos a serem tomados, determinando, inclusive,
a persisténcia de arranjos institucionais pouco eficientes.
(MATIAS-PEREIRA, 2009, p. 157)

Nesse contexto, podemos destacar as influéncias da corrente
tedrica do neoinstitucionalismo. Seus autores, principalmente North (1990
apud MATIAS-PEREIRA 2009), na busca de entender a cooperacao
de maneira voluntéaria, afirmam a importéancia das instituicoes, tanto
publicas como privadas, para o funcionamento da economia.

Para esse autor,

[...] as instituicOes sao definidas como regras, formais ou
informais, idealizadas pelos homens para criar ordem ou
reduzir a incerteza nas trocas. Assim, instituicbes e orga-
nizacbes — respectivamente, as regras do jogo e a divisao
de tarefas entre os agentes que particioam — afetam o
desempenho da economia na medida em que, ao dar
forma e estruturar as interacbes humans, reduzem as
incertezas e induzem a cooperacéo, diminuindo o custo
das transacdes. (NORTH, 1990, p. 3-26, apud MATIAS
-PEREIRA 2009, p. 157)

A partir da contribuicao desse autor, outras teorias surgiram
para tentar explicar o surgimento de um novo sistema de administracao
publica, que é denominado Estado de Bem-Estar Social. Essa teoria
defendia que o Estado deveria assumir as questdes do desenvolvimento
e nao apenas o mercado teria a competéncia para tal.
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As outras teorias destacadas, além da Neoinstitucionalista,
conforme afirma Matias-Pereira (2009), foi a Teroria da Convergéncia
ou légica da industrializacao; a Teoria da Cidadania; a Teoria Marxista;
e a Teoria Funcionalista. Com apoio desse autor passa-se a descrever
cada uma dessas teorias onde destacam seus principios e contribuicoes
para o desenvolvimento, tanto econémico como social.

A Teoria da Convergéncia ou légica da industrializacao defende
que o Estado passou a garantir um padrao minimo de vida quando as
instituicdes que tradicionalmente desempenhavam esse papel perderam
a capacidade para desempenhé-lo. Aqui fica explicada a motivacao que
teria levado todas as nagoes industrializadas, a adotar politicas sociais
buscando reduzir a marginalizacdo de determinados grupos, provocada
pela industrializacao. Segundo essa corrente de pensamento, o Estado
do Bem-Estar Social baseou-se na certeza de que a acao redistributiva
do Estado se harmonizava com o crescimento econdémico, o qual é
indispenséavel para que o Estado possa exercer suas funcoes sociais.
Para o autor, as condi¢bes econdmicas favoraveis e necessidades sociais,
nao sao suficientes para estabelecer esse modelo estatal. E necessario,
ainda, o desenvolvimento da burocracia e do sistema politico. Com
isso, concluimos que as principais causas do surgimento desse tipo
de Estado sao resultado do crescimento econémico, da mudanca
demogréfica e da burocratizacao.

Outra teoria comentada pelo referido autor é a Teoria da
Cidadania, que foi apoiada na contribuicao de Marshall (1967), que
se preocupou em analisar o desenvolvimento e trés componentes da
cidadania moderna na Inglaterra: os direitos civis, politicos e sociais. Com
suas pesquisas, identificou que nesse pais a cidadania se desenvolveu
através de um processo incremental, linear e evolucionério, procurou
universalizar essas caracteristicas. Mesmo que tenham contribuido para
a construcao do conhecimento, a referida teoria, aplicada em outros
paises, nao serve, na sua totalidade, para entender e contribuir com
o desenvolvimento histérico de outras nacoes.

Matias-Pereira (2009) também se refere a Teoria Marxista, cujo
principal autor é Karl Marx, sustentando que o Estado do Bem-Estar
Social nasceu em decorréncia da natureza competitiva da dinamica
politico-partidaria das democracias de massa, que obrigou os partidos
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politicos a buscarem o méaximo de apoio eleitoral. Esse aumento da
base do eleitorado proporcionou heterogeneidade dos grupos de
apoio, diluindo assim a identidade coletiva e reduzindo o radicalismo
politico. Nesse contexto, o conflito de classes nas sociedades industriais
foi institucionalizado, concentrando-se mais nas questoes distributivas
do que nas ligadas a produgao.

A Teoria Funcionalista é mais uma teoria que define e comenta
as questoes do Estado do Bem-Estar Social. Ela atua na mesma
marxista, sustenta que os programas sociais procuram gerar a harmonia
social, aprimorando as aptiddes dos trabalhados e garantindo a eles
a convivéncia com o bem-estar, o que contribui para a adequacao
do mercado de trabalho no sistema capitalista. “Observa-se que, ao
subsidiar gastos sociais que estavam anteriormente a cargo do setor
privado, o Estado opera primordialmente em beneficio do capital”
(MATIAS-PEREIRA, 2009, p. 159).

Entdao, podemos concluir que as teorias Marxistas e as
Funcionalistas, ao defenderem que as politicas sociais
geram harmonia na sociedade, contribuem com a pratica
capitalista, pois o momento que ocorrem as transferéncias
de renda do governo para determinadas camadas sociais, o
sistema capitalista aumenta sua participacao na producao
e circulacdo de bens. Isso destaca a importancia do
entendimento e da sintonia entre a Administracdo Publica
e a sociedade organizada no sistema de producao dos
servigos e riquezas necessarios a sociedade.

Accountability e Representacoes

Muitos conceitos e novas conotacbes surgiram com o avanco
das teorias sobre o entendimento das questoes da gestao publica. Entre
eles destacamos o termo accounntability, definido assim:
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[...] o conjunto de mecanismos e procedimentos que
induzem os dirigentes governamentais a prestar contas
dos resultados de suas acoes a sociedade, garantindo-se
dessa forma maior nivel de transparéncia e a exposicao
publica de politicas publicas. Quanto maior a possibilida-
de de os cidadaos poderem discernir se os governantes
estdao agindo em funcao do interesse da coletividade e
sanciona-lo apropriadamente, mais accountable é um
governo. Trata-se de um conceito fortemente relacio-

nado ao universo politico administrativo anglo-saxao.
(MATIAS-PEREIRA, 2009, p. 70)

Considerando esse autor, podemos afirmar que accountability em
uma gestao publica eficiente pressupde transparéncia e responsabilizacao
dos agentes. Entao, esse componente analitico das politicas pablicas
tem sido utilizado com certa frequéncia quando buscamos conceitos
de temas relacionados a gestao publica.

Esse debate tem sido justificado pela necessidade de “modernizacao’
da Administragao Publica, em um contexto de busca de dinamizagéo e
de legitimagao da reforma do Estado. Para Farias (2005, p. 98), “[...]
os argumentos que justificam a necessidade de institucionalizacao da
avaliacdo da atividade governamental na América Latina também
fazem eco a visdo mais candénica do processo de avaliacao de politicas
publicas”. Nesse sentido, a avaliacao era definida como atividade
destinada:

» a aquilatar* os resultados de um curso de acdo cujo

© © 0 0 0 0 0000000000000 00000000000 0000000000000 00

ciclo de vida se encerra;

» a fornecer elementos para o desenho de novas
intervencbes ou para o aprimoramento de politicas e
programas em curso; e

» aser parte da prestacao de contas e da responsabilizacao
dos agentes estatais, ou seja, como elemento central da
accontability.
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Secchi (2010), em seu
livro, Politicas Publicas:
conceitos, esquemas de
andlise, casos prdticos, fala
gue sdo cinco etapas, mas
para objeto de estudo,

vamos definir essas trés.
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Vocé tem alguma duvida com relacdo ao conteudo abordado
até o momento? Se vocé tiver duvidas, sugerimos que entre em
contato com seu tutor para poder sand-las. E muito importante
que vocé entenda o que estamos tratando para poder continuar

seus estudos.

As Relagoes entre Demandas, Politicas,
Acao Governamental, Controles e
Resultados

Essas questdes representam o contexto que envolve todas
as etapas de uma politica publica — formulagao, implementacao e
avaliagao. Nesses trés componentes estao distribuidas todas as etapas
e competéncias dos governos na busca em resolver as demandas da
sociedade. Pela importancia desses trés componentes, a seguir os
comentarios conceituais sobre cada um.

No Brasil, o marco institucional que melhor define a atuacao
governamental mais recente, surgiu em 1988. Nesses termos, as politicas
sociais no Brasil, conforme Arretche (2004), estao contempladas na
Constituicao Federal de 1988; todavia esse fato nao alterou a estrutura
institucional de gestao dessas politicas herdadas do regime militar. Para
Arretche (2004, p. 22):

Mesmo as medidas de reforma aprovadas e implementa-
das pelos sucessivos presidentes, posteriormente a Cons-
tituicdo Federal de 1988, pouco ou nada alteraram esta
estrutura prévia, que é centralizada para as politicas de
salde e desenvolvimento urbano e descentralizada para
a politica de educacdo fundamental. No inicio dos anos
90, a distribuicao federativa dos encargos na éarea social
derivava menos de obrigacbes constitucionais e mais
da forma como historicamente estes servigos estiveram

organizados em cada politica particular. A capacidade de

Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 5 — Representagdo e Participagdo: gestdo publica e gestdo privada

coordenacao das politicas setoriais dependeu em grande
parte destes arranjos institucionais herdados.

De acordo com esse entendimento, a formulacdo, como um
dos componentes na proposi¢ao de politicas publicas, esta inserida
na legislacéo da esfera deciséria publica, geralmente de nivel federal,
tendo como base o que esta definido na Constituicao Federal de 1988.
A implementacgao, por sua vez, como tema principal deste estudo, tem
recebido menor atencdo, em comparacao com as outras etapas das
politicas sociais, razao pela qual se prop6e aqui aprofundar a reflexao
sobre essa tematica, com a pretensao de contribuir para um melhor
entendimento e caracterizar sua importancia no contexto de estudos
sobre a inclusao social.

Temos ainda a contribuicao do outros autores, no que se refere
a essa importante etapa das politicas publicas, conforme segue:

Essa constatacéo, realizada no plano teérico a partir de
estudos concretos acerca da intervencao estatal no plano
internacional, tem chamado atencéo para a centralidade
dos problemas de implementacao de programas como
elemento chave no aperfeicoamento da acdo do governo.
Cabe aqui, entretanto, um cuidado especial por parte dos
analistas, tomadores de decisao e estudiosos da interven-
¢ao estatal. Em um certo sentido, essa constatacao pode
ser um truismo. Embora essencialmente correta, uma
andlise mais sistematica revela que o diagndstico sobre
a implementagao como “elo perdido” estd ancorado em
uma visdo inadequada do processo de formulacdo e
implementacéo de politicas. (SILVA; MELO, 2000, p. 3-4)

Em relacao as visoes tradicionais do processo de implementacao,
Silva e Melo (2000) enfocam que, na ética classica ou canonica da
acao governamental, a implementacao constitui umas das fases da
policy cycle. Essa parte das politicas publicas corresponde a execucao
de atividades que permitem que agdes sejam executadas na obtencao
das metas definidas no processo de formulacao das politicas. Assim,
fica entendido que as questbes técnicas e politicas devem ter uma
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boa sintonia para que os processos construidos possam representar
condigbes favoraveis nas politicas sociais.

No aspecto da avaliagcédo de politicas publicas e sua relacao
direta com a implementacao, destacamos o que comenta Cano (2006),
quando afirma que normalmente as avaliagdes incluem dois momentos:
avaliagoes de processo ou implementacao e avaliacao de impacto ou
de resultado. A primeira tenta esclarecer em que medida o programa
foi executado conforme o plano original, ao passo que a segunda, a
mais importante, procura verificar se os efeitos finais foram atingidos.
Para esse autor,

[...] um programa pode ser perfeitamente implementa-
do, mas nao conseguir resultados previstos. Também é
concebivel, embora improvével, que o programa, mesmo
nao sendo bem implementado, atinja o impacto deseja-
do. Portanto, sédo duas dimensdes diferentes, ainda que
nao independentes. E muito comum o programa nao
produzir nenhum efeito apés uma implementacao defi-
ciente. Nesse caso, é impossivel saber se o programa, tal
como foi desenhado, atinge ou nao o impacto prometido,
ja que ainda néao foi, de fato, executado. (CANO, 2006,
p. 100)

Na afirmativa do autor, mesmo com essa etapa bem definida,
nao significa que determinada politica tenha conseguido resolver a
problemaética que foi objeto da referida acao (CANO, 2006).

128 Bacharelado em Administragdo Publica



Unidade 5 — Representagdo e Participagdo: gestdo publica e gestdo privada

Resumindo

Nesta Unidade estudamos sobre a representacdo e a
participacdo publica. Entendemos a importancia de a popu-
lacdo participar ativamente nas acdes e nas proposi¢cdoes dos
governos no sentido de se apoderar das informacdes para ter
melhores condi¢des de contribuir nas politicas governamentais,
o que facilita a implantacao das atividades propostas de acordo
com as demandas que a sociedade identificou. Isso contribui

para a efetividade das a¢Oes.

Por outro lado, notamos na maioria dos governos, a
necessidade da participacdo popular, como legitimador do
processo da Administragdo Publica, dividindo com os governan-
tes a responsabilidade sobre as proposicGes a serem efetiva-

das, com a devida aplicacdo dos recursos publicos.

Com essa combinagdo — sociedade participante e gover-
nos democraticos — fica entendido que a a¢do governamental
passa a ter maiores possibilidades de alcancar os resultados
esperados, possibilita, ainda, que os controles necessarios
sejam praticados, o que, resulta na aplicacao eficaz dos recur-

sos destinados para as demandas identificadas.

Um assunto de destaque nesta Unidade é a Accountability,
um termo da lingua inglesa, sem tradugdo exata para o
portugués, que obriga componentes de um drgao administrativo
ou representativo de prestar contas a instancias controladoras
ou a seus representados. Outro termo usado numa possivel
versdo portuguesa é responsabilizacdo. Em outras palavras
podemos definir como a obrigacdo de prestar contas, nesse
sentido amplo, é tanto maior quanto a funcdo é publica, ou

seja, quando se trata do desempenho de cargos publicos.
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Atividades de aprendizagem

Chegamos ao final desta Unidade e, consequentemente, desta
disciplina. Para conferir o seu aprendizado, vocé deve realizar a
atividade proposta a seguir. Caso vocé tenha alguma duvida, ndo
hesite em entrar em contato com o seu tutor, ele esta preparado
para ajudda-lo no que for necessario.

1. Com base na leitura e na interpretacdo desta Unidade, vocé deve

resolver as proposicdes a seguir.
a) Explique o que vocé entendeu sobre representacdo e partici-
pagdo popular na Administragao Publica.
b) Comente a Accountability.

c) Faga uma anadlise das concepg¢des sobre participacdo popular,
segundo Rocha (2011).
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CONSIDERACOES FINAIS

Com esse texto encerramos o assunto aqui abordado. Descrevemos
e analisamos um conjunto de contetidos que auxiliam na elaboracao
dessa publicacao denominada — Teorias da Administracdo Publica —
esperamos contribuir com o aprendizado dos estudantes e dos demais
interessados no assunto.

O contexto das informagbes aqui contidas estd diretamente
relacionado com a ementa da disciplina de graduacao em Administracao
Publica, modalidade a distédncia, assim como considera e relaciona
comentarios e anélises sobre os temas que alimentam a referida ementa,
fato esse que exigiu observar cada componente do texto e sua sintonia
com a proposicao da disciplina.

Entao, esperamos ter alcangado os objetivos propostos para
que essas teorias passem a fazer parte das consultas e das analises dos
estudantes e que contribuam com seu aprendizado critico, lembrando
que o tema nao se limita ao que escrevemos, pois ha vérias outras
fontes que falam desse assunto, mas procuramos atender a demanda
atual de que o curso e a disciplina necessitam para proporcionar
condigoes de ampliagao de conhecimento e boas fontes de referéncias
para os estudantes.

Definimos apresentar este trabalho em forma de Unidades,
com seus respectivos assuntos, cuidadosamente observados os
contelidos da Ementa da disciplina. Relembrando que a construcao
desta publicacao descreveu as seguintes unidades — Unidade 1, que
identificou contetidos, autores e sistematizagoes dos seguintes temas: o
estado, o governo e a sociedade. Contexto contemporaneo da atuacao
do Estado. Governabilidade, governanca e descentralizacao do poder.
Na Unidade 2, os temas foram assim distribuidos: Evolucao da Administracao
Publica brasileira: patrimonialismo, burocracia e gerencialismo. Estrutura
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e funcao da Administracao Publica. Eficiéncia, eficacia e efetividade
na Administragao Puablica. Reformas administrativas e programas de
desburocratizacao. Na Unidade 3, o enfoque foi mais centrado na
legislacao, principalmente, no caso do Brasil, apés a Constituicao de
1988, em que os destaques sobre Administracao Publica passam a ter
mais atengao como: DASP, Decreto-Lein. 200/67; Constituicao de 1988
e Emenda Constitucional n. 19/98. Consideragoes sobre o novo papel
do Estado e da Administracao Publica. Ja a Unidade 4 descreveu sobre
areforma de Estado e da Administragao Publica: experiéncias inglesa,
americana e brasileira. A Unidade 5 dissertou sobre representacéo e a
participacdo: gestao publica e privada. Accountability e representagoes:
as relacoes entre demandas, politicas, acao governamental, controles
e resultados.

Um dos destaques que chamamos atencao é o contetido contido
no Quadro 1, com as explicacdes sobre a evolucao conceitual sobre
Administracao Publica, pois entendemos importante realizar um resgate
sintetizando os principais enfoques tedricos da Administragao Publica
e sua caminhada histérica em cada elemento e conceito proposto e
desenvolvido a cada época, nos diferentes modelos que esse assunto
percorreu.

Neste espaco, é importante deixar registrado que existe na
literatura uma publicacao basilar sobre os principios da Administracao
Publica, em que o Estado é componente fundamental. Essa publicacao
a que nos referimos, e que deve ser pesquisada por quem desejar
aprofundar os entendimentos sobre o tema descrito neste trabalho,
refere-se a obra “O Principe”, de autoria de Nicolau Maquiavel, escrita
no ano de 1513, que expressou pela primeira vez a nocao de Estado
como forma de organizagao da sociedade que ainda hoje prevalece.
Por isso, esse autor é considerado o pai da moderna ciéncia politica.
Cabe lembrar que, naquela época, a obra foi concebida como um
manual cuja finalidade era ensinar a um principe que, para conservar
o poder e o controle de seu Estado, é preciso nao sé agir com grande
sutileza, asttcia e crueldade, mas também deveria manter a forca.
Essa publicacao tem oportunizado as mais diversas interpretagoes
para leitores de varias geracoes. Esperamos que o leitor desta nossa
modesta publicacdo tenha a curiosidade e o interesse em entender
melhor o que Maquiavel publicou.
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Assim, no conjunto de informacdes descritos em cada tema
componente desta publicagdo, procuramos selecionar os assuntos
mais relacionados a cada etapa, no sentido de oportunizar o melhor
entendimento possivel. Iniciamos falando sobre os conceitos de Estado,
passamos para o entendimento sobre os diversos conceitos, tentamos
entender um pouco dos varios enfoques e dos governos em suas
diferentes épocas e regides.

Chegamos ao caso do Brasil, onde as reformas da Administracao
Publica foram descritas e analisadas. Entendemos um pouco mais sobre
o contexto legal brasileiro, que embasou essas reformas ou propostas
de reformas. Identificamos, nas proposicoes de reformas as conotagoes
ideoldgicas nelas contidas. Com isso, podemos compreender uma pouco
melhor a evolugdo da Administracao Publica do pais, entendendo
que temos avangado mesmo de forma modesta, mas avangamos,
principalmente pela possibilidade mais premente, nos ultimos anos,
do controle social sobre as proposicoes e decisdes dos gestores no
contexto das diversas politicas publicas formuladas nos pais.

Entao, com esse conjunto de componentes da caminhada
histérica dos conceitos da Administracao Publica, seus respectivos
desafios e conotacoes tudo isso aliado ao conjunto de informagoes e
proposicoes que o texto identificou e descreveu, disponibilizamos mais
um instrumento de estudo para as pessoas interessadas em enriquecer
seu entendimento sobre essa importante area que é a Administracao
Publica.

Como podemos perceber o tema € vasto, com vérias contribuigdes
tedricas de grande contribuicdo, muitas nao utilizadas no texto, mas
que podem ser pesquisadas pelos interessados, em funcao de nossa
limitacao de espaco no contexto desta publicacao e por ter que definir
escolhas daqueles autores que como autor, entendemos ser importante
para o nosso objetivo. Isso de maneira alguma classifica os autores em
melhores ou ndo, mas faz parte dessa opcao que tivemos que fazer,
conforme nosso entendimento em atender as demandas da Ementa
da referida disciplina. Fica a critério e escolha de cada um de vocés, o
entendimento dos temas aqui propostos, com a livre escolha de mais
autores que possam enriquecer seu conhecimento.
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Encerramos nossa participacao, ficando a disposicao para criticas
construtivas e demais observagdes coerentes que possam contribuir
com o que foi descrito nessa publicagao que chamamos de Teorias
da Administracao Publica.

Boa leitura e bom aprendizado para todos!
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