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RESUMO

O presente artigo busca identificar as fases ou modelos de Administragao Publica
adotados no Brasil durante o decorrer de sua historia, destacando as principais
caracteristicas de cada fase, possibilitando aferir se algumas carateristica subsistem na
contemporaneidade. O artigo € norteado pela seguinte questao-problema: Quais sao
as fases ou modelos de Administragdo Publica ja adotados no Brasil e quais as
principais caracteristicas de cada um deles? O objetivo geral, portanto, é verificar quais
sao as fases ou modelos de Administracao Pablica presentes na historia e na atualidade
do Brasil. A pesquisa adota 0 método qualitativo, ancorado em pesquisa bibliografica
e documental, utilizando-se do método indutivo. O atual modelo de Administragao
Publica brasileira € resultado de um processo dinamico de transformacao, iniciado na
colonizagao Portuguesa, e acentuado em 1808, com a vinda da familia real, aplicando
o modelo patrimonialista. Na década de 1930 ocorre uma reforma na Administragao
Publica, direcionando-a para um modelo burocratico. Na década de 1990, uma nova
reforma impde o modelo gerencial, de esséncia neoliberal. Apds 2014 o Brasil adota
um modelo denominado governanca publica. Comumente estes modelos sao

1 Mestrando em Desenvolvimento Regional - Programa de Pos-Graduagao em Desenvolvimento
Regional da Universidade do Contestado - UNC, Canoinhas (SC), Brasil. Bacharel em Direito pela
Universidade do Contestado, UNC, Canoinhas. Santa Catarina, Brasil. E-mail: vipievski@unc.br
ORCID: https://orcid.org/0000-0002-8446-7622

2 Doutor em Historia (UFSC). Docente do Programa de Pés-Graduacao em Desenvolvimento Regional
da Universidade do Contestado (UNC). Canoinhas. Santa Catarina. Brasil. E-mail: alexandre@unc.br
ORCID https://orcid.org/0000-0002-3042-7844

501
Profanagdes (ISSNe: 2358-6125)
Volume 10, p. 501-532, 2023.


mailto:vipievski@unc.br
mailto:alexandre@unc.br

Administragao publica brasileira atual: a coexisténcia do patrimonialismo, burocracia, gerencialismo e
governanga publica

pensados como sucessivos, entretanto, nao € o que ocorre, uma vez que as
caracteristicas de cada modelo continuam presentes e coexistindo. Entender este
fendmeno historico, politico, juridico e social auxilia na compreensao da
Administracdo Publica atual e de seus designios.
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ABSTRACT

This article seeks to identify the phases or models of Public Administration adopted
in Brazil during the course of its history, highlighting the main characteristics of each
phase, allowing the assessment of whether some characteristics remain in
contemporary times. The article is guided by the following question-problem: What
are the phases or models of public administration already adopted in Brazil and what
are the main characteristics of each one of them? The general objective, therefore, is to
verify which are the phases or models of Public Administration present in the history
and in the present of Brazil. The research adopts the qualitative method, anchored in
bibliographical and documentary research, using the inductive method. The current
model of Brazilian Public Administration is the result of a dynamic process of
transformation, initiated in Portuguese colonization, and accentuated in 1808, with the
arrival of the royal family, applying the patrimonialist model. In the 1930s, there was
a reform in Public Administration, directing it towards a bureaucratic model. In the
1990s, a new reform imposed the managerial model, of neoliberal essence. After 2014,
Brazil adopted a model called public governance. These models are commonly
thought of as successive, however, this is not the case, since the characteristics of each
model are still present and coexisting. Understanding this historical, political, legal
and social phenomenon helps in understanding the current Public Administration and
its purposes.
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1INTRODUCAO

O presente artigo tem por escopo identificar as fases ou modelos de
Administracao Publica adotados no Brasil no decorrer de sua historia, destacando as
principais caracteristicas de cada fase, e possibilitando identificar se tais carateristicas
ainda subsistem no tempo presente.

A Administracao Publica é objeto de estudo em varios campos, sobretudo nas
Ciéncias Juridicas, Sociais e Politicas, bem como nas ciéncias da Administracao e
Gestao Publica. Por certo, a forma de atuacao da Administracao Pablica atual é fruto
de um processo de transformagoes politicas, juridicas e socais.

Conhecer as transformagoes da Administragao Pablica auxilia na compreensao
de fendmenos e caracteristicas presentes nos dias atuais, que sao reflexos de modelos
supostamente superados, mas que ainda irradiam efeitos na Administragao
contemporanea. No mesmo sentido, o conhecimento acerca das transformacoes
permitem compreender as razdes ou justificativas de certas posturas da
Administracdo, inclinadas para a aplicagdo de novos paradigmas que se imp0de.

Neste sentido, toma-se como norteadora a seguinte questao-problema: Quais
sao as fases ou modelos de Administragao Publica ja adotados no Brasil e quais as
principais caracteristicas de cada um deles?

O tema possui relagdes com a Administragao Publica e com a prestacao de
servicos publicos, bem como com a implementacio de politicas publicas
asseguradoras dos direitos sociais. Verifica-se, portanto, sua importancia no ambito
politico e social.

Tem-se, como objetivo geral, verificar quais sdao as fases ou modelos de
Administracdo Pablica identificdveis na histdria e na atualidade do Brasil. Os objetivos
especificos sdao: Compreender a Administragio Publica brasileira e suas
transformacoes, perpassando pelas fases ou modelos, além de se propor a identificar

as caracteristicas de cada fase. Por fim, busca-se compreender a fase atual em que se
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encontra a Administracao Publica brasileira, identificando possiveis influéncias dos
modelos anteriores no sistema atual.

Esta pesquisa apresenta, como aporte metodoldgico, uma abordagem
qualitativa, ancorada em pesquisa bibliografica e documental, utilizando-se do
método indutivo, o qual, segundo Cesar Luiz Pasold (2005, p. 238) “[...] consiste em
pesquisar e identificar as partes de um fendmeno e coleciona-las de modo a ter uma
percepgao ou conclusao geral”. Para tanto, procedeu-se a leitura de artigos cientificos,
livros, dissertagOes e teses produzidas sobre a tematica, bem como a pesquisa em
diplomas normativos.

Para alcancar os objetivos propostos, primeiramente serao apresentadas nogoes
gerais sobre a Administracdo Publica e sobre o direito administrativo, em seguida,
serao exibidas as fases ou modelos de Administracao Publica verificaveis na histéria
do Brasil, bem como na contemporaneidade. Por fim, serao tecidas as consideragoes

finais, apresentando as conclusodes alcancadas.

2 A ADMINISTRACAO PUBLICA E O DIREITO ADMINISTRATIVO

A expressao “Administragao Publica” por vezes é tomada como sindnimo de
Estado, abarcando quaisquer atividades dos Poderes constituidos, ou ainda como
sindnimo de Governo. Em outras ocasides utiliza-se essa expressao para se referir
apenas ao exercicio das atividades do Poder Executivo. A nomenclatura também ¢é
utilizada para definir atividades publicas, ou seja, os servigos publicos prestados pelo
Estado, ou ainda para se referir aos drgaos, entidades e agentes publicos. Em razao
deste uso dinamico da expressao, para efeitos do presente estudo, faz-se necessario
definir o conceito de Administracao Publica.

E necessario identificar e distinguir as funcdes administrativas das demais

fungOes estatais, em especial da jurisdigao e da legislagao. Isso porque, na concepgao

classica, as fungOes estatais de administra¢do, legislacdo e jurisdi¢ao sao atribuidas
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para estruturas de poder, independentes e harmonicas, quais sejam: Poder Executivo,
Legislativo e Judicidrio (MEDAUAR, 2018).

Trata-se da classica triparticao de Poderes, proposta por Montesquieu e que até
hoje é adotada nos Estados de Direito’. O Legislativo, o Executivo e o Judiciario,
atuando de forma independente e harmonica entre si, sao poderes permanentes e
estruturais do Estado, e a cada um deles corresponde uma funcao que lhe é atribuida
de forma precipua. Neste sentido, a fungao precipua do Poder Legislativo é a
elaboracao da lei, a fungao precipua do Poder Executivo é a conversao da lei em atos
administrativos, e por fim, a fungao precipua do Poder Judicidrio € a aplicagao coativa
da lei aos litigantes processuais (MEIRELLES, 2016).

Tradicionalmente, a funcao administrativa era concebida como sendo uma
atividade subordinada aos regramentos, uma vez que, para o exercicio de tal
atribuicdo bastava tao somente executar a lei. Atualmente esta ideia é questionavel,
pois a Administracdo Publica, ainda que deva fiel observancia ao principio da
legalidade, possui uma gama de atividades e servicos, para os quais a nogao de simples
execucao da lei € insuficiente, razdo pela qual ndo se pensa mais na Administracao
como um mero executor (MEDAUAR, 2018).

A Administragao Publica, na qualidade de prestadora de servicos publicos, e
garantidora dos direitos fundamentais, atua nao como um simples executor da lei, mas
sim como aquele que concretiza os direitos e servigos em favor do cidadao, bem como
impoe deveres e restricdes. Ainda que a atuacao administrativa necessite estar
fundamentada na legalidade, nao se pode ignorar que o administrador realiza um

papel mais amplo do que somente executar. Ele necessita atuar na qualidade de

3 A nogao de Estado de Direito reconduz a ideia de um governo de leis e ndao dos homens. Um Estado
que cria suas proprias normas e, tal qual os individuos, se submete a elas. Nao se trata de uma ideia
recente, ja que era encontrada até nos escritos de Platdao e Aristoteles, bem como em outras
manifestages, inclusive na Idade Média e Moderna, mas ganhou maior notoriedade a partir do
Constitucionalismo, assumindo fungao de principio fundamental estruturante para limitagao juridica
do poder (SARLET, 2015).

505
Profanagdes (ISSNe: 2358-6125)
Volume 10, p. 501-532, 2023.



Administragao publica brasileira atual: a coexisténcia do patrimonialismo, burocracia, gerencialismo e
governanga publica

intérprete e aplicador, dentro das nuances dos casos concretos, levando em
consideragao toda a estrutura legislativa, bem como os principios que norteiam o
direito.

A ampliacao das atividades estatais criou campo para expansao da percepgao
da Administracao Publica e, por consequéncia do Direito administrativo. A
Administra¢do Publica, com suas estruturas, atividades e regramentos, é o objeto do
Direito Administrativo.

As atividades da Administracao Publica estdo, portanto, dentro das fungdes do
Poder Executivo. Porém, ha que se considerar que no ambito do Poder Executivo
existem fung¢des governamentais e fun¢des administrativas, cuja nitida separacao por
vezes ¢ complexa, ja que governo e Administracdo encontram-se emaranhados
(MEDAUAR, 2018).

Ainda que na pratica a separagao entre funcdo governamental e funcado
administrativa seja abstrusa, no campo tedrico pode-se considerar que as fungdes
governamentais estdo associadas as decisdes politicas, enquanto que as fungdes
administrativas sao atividades voltadas para o cumprimento e execucgao de tais
decisOes. Esta perspectiva coaduna-se com a ideia de Administracdo Publica em
sentido amplo e estrito. Em sentido amplo, compreende tanto os orgaos
governamentais, aos quais incumbe tragar os planos de agao, dirigir, comandar, como
também os orgaos administrativos subordinados, aos quais incumbe executar os
planos governamentais. Por outro lado, em sentido estrito, a Administracao Publica
compreende apenas os 0rgaos administrativos e a fungao administrativa, excluidos os
orgaos governamentais e a fungao politica (DI PIETRO, 2019).

Para o presente estudo, a expressao “Administracao Puiblica” serd aplicada no
sentido amplo, ou seja, referindo-se ndo apenas aos drgaos executores e as fungoes
administrativas, mas também aos centros de poder e decisao governamental do Poder

Executivo.
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A Administragao Publica pode ainda ser conceituada em sentido funcional e
organizacional. No aspecto funcional, também chamado material, a Administracao
Publica é um conjunto de atividades do Estado, no exercicio de suas fung¢des publicas,
que produzem bens e servigos, e os estendem para populacdo. Ja na perspectiva
organizacional, também chamada de formal, a Administracao Publica representa o
conjunto de orgaos e entes estatais que produzem servicos, bens e utilidades para a
populacao (MEDAUAR, 2018).

O que diferencia as consideracdes conceituais acima € o fato de que, para o
aspecto funcional, o enfoque esta na atividade, ou seja, nos servicos desempenhados,
enquanto que no aspecto organizacional, o enfoque esta nas estruturas, ou seja, nos
orgaos, entidades e agentes disponiveis para concretizar as atividades da
Administracao Puablica.

O Direito Administrativo se constitui como um ramo auténomo do direito no
final do século XVIII e inicio do século XIX. Obviamente, nos periodos anteriores
existiam normas administrativas, porém estavam associadas a outros ramos do direito,
principalmente Direito Civil. A autonomia do Direito Administrativo surge
exatamente com o Direito Constitucional, mais precisamente com o advento do Estado
Moderno (DI PIETRO, 2019).

Emerge assim a necessidade de normatizar a competéncia das autoridades,
buscando limitar o poder e definir os direitos dos particulares. As relagdes entre o
Estado e a sociedade refletem-se no Direito Administrativo. O Estado deixa de ser
abstencionista e passa a ser um Estado prestacional, e com isso a Administragao
Publica fica cada vez mais complexa, constituindo mecanismos e estruturas
necessarias para concretizar as agdoes do Estado, dentre elas, a prestacao de servigos
publicos. Neste cendrio, o Direito Administrativo ganha espago para desenvolver-se.

A definigao de Direito Administrativo, segundo Hely Lopes Meirelles, se traduz
“no conjunto harmonico de principios juridicos que regem os orgaos, os agentes e as

atividades publicas tendentes a realizar concreta, direta e imediatamente os fins
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desejados pelo Estado” (MEIRELLES, 2016, p. 42). Estes fins desejados pelo Estado nao
devem ser confundidos com a vontade pessoal do governante, mas sim com a busca
pela satisfagao daquilo que se condicionou chamar de “interesse publico*.

H4 uma grande dificuldade por parte dos administrativistas em definir o que
seria o “interesse publico”, por se tratar de uma conceito juridico indeterminado ou
conceito plurissignificativo, Hely Lopes Meirelles (2016), por exemplo, defende que a
percepcao do interesse publico deve ser aferida em casos concretos, dada a imprecisao
conceitual.

Em que pese sua polissemia, abstracao e a imprecisao, a expressao “interesse
publico” assume um certo protagonismo principioldgico no direito administrativo
brasileiro. A relevancia juridica é tamanha que os chamados “principios estruturantes
da Administra¢dao Publica” decorrem da ideia de “interesse publico”. Sao os principios

da “supremacia do interesse publico” e da “indisponibilidade do interesse ptiblico”.

2.1 PRINCIPIOS JURIDICOS ADMINISTRATIVOS

A Administracdo Publica deve aplicar os recursos financeiros, coordenar
pessoas, contratar, prestar servigos de saude, educagdo, seguranca, lazer, cultura,
enfim, gerir os bens publicos, o espaco publico e os interesses da coletividade. Neste
mister, a atividade administrativa é orientada por principios juridicos.

Principios juridicos sao considerados ideias centrais de um sistema,

estabelecendo diretrizes e conferindo sentido ldgico, harmonioso e racional,

¢ A expressao interesse publico é concebida, no ambito juridico, como um conceito indeterminado, ou
seja, apresenta termos imprecisos que necessitam de complementagao por aquele que os aplica em
situagOes concretas. Sao termos abertos e plurissignificativos, largamente recepcionados pelo direito
administrativo brasileiro, e que, embora abstratamente indeterminados, possuem contetido
determinavel nos casos concretos. O elevado grau de abstracao do conceito ndao impossibilita sua
utilizagdo, sobretudo na contraposigao dos interesses publicos e privados, ou seja, a vagueza de
sentido juridico nao pode ser pretexto para afastar a utilizacao pratica (HACHEM, 2011).
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possibilitando uma adequada compreensao de sua estrutura (ALEXANDRINO;
PAULO, 2017).

Celso Antonio Bandeira de Mello afirma que os principios sio mandamentos
nucleares de um sistema, que se estendem sobre todo ordenamento juridico, desde
a concepg¢ao da norma até a execugao de atos, compreendidos dentro de um sistema
(MELLO, 2013).

Assim, além das regras, consubstanciadas nas leis e demais atos normativos,
existem ideias centrais ou preceitos gerais, dotados de uma significativa carga de
valores, que sdo relevantes para o ordenamento juridico.

Medauar (2018, p. 115), sobre os principios, assenta que:

Além das normas especificas para cada matéria ou setor, ha preceitos gerais
que informam amplos campos de atuagdo. Sdo os principios do direito
administrativo. Tendo em vista que as atividades da Administracao Puiblica
sao disciplinadas preponderantemente pelo direito administrativo, tais
principios podem ser considerados também principios juridicos da
Administracao Publica brasileira.

A Administracdo Publica possui o dever de observancia e cumprimento aos
principios, sobretudo aqueles de natureza constitucional. Comumente sao elencados
dois principios como estruturantes ou supra principios, sao eles: a supremacia do
interesse publico e a indisponibilidade do interesse publico.

A supremacia do interesse publico reflete a garantia de que o interesse coletivo
deve ser buscado pelo Estado, em todas as fases e atos da Administragao, ou seja, na
criacdo ou na aplicacao da lei (DI PIETRO, 2019). Neste sentido, o interesse publico
deve prevalecer sobre o interesse privado, da mesma forma que deve prevalecer sobre
o interesse do governo ou do governante.

O principio da supremacia do interesse publico possui relagdo com as

finalidades do Estado. A prevaléncia do interesse publico sobre os interesses privados
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¢ inerente a atuagao do Estado, uma vez que a existéncia do Estado justifica-se pela
busca do interesse da coletividade (MEIRELLES, 2016).

O referido principio ndo estd isento de questionamentos e criticas. Odete
Medauar (2018, p. 128), por exemplo, afirma que “Esse ‘principio’, se algum dia existiu,
estd ultrapassado [...]”. Segundo a referida autora, a Constituicao Federal prioriza
direitos fundamentais dos particulares, sendo, portanto incoerente invocar a
supremacia do interesse publico como um principio, além disso, a Administracao deve
ponderar os interesses diante das situagoes, a fim de compatibilizar os interesses com
a minimizagao de sacrificios (MEDAUAR, 2018).

Em contrapartida, Di Pietro defende a existéncia do principio, alocando-o no
proprio conceito de servigo publico, estando na base da autuagao do Estado. Afirma
ainda que aqueles que se opdem a aplicagao do referido principio estdo atribuindo
uma equivocada interpretagao, de carater generalista. O principio da supremacia do
interesse publico nao coloca em risco os direitos individuais, uma vez que deve ser
aplicado conjuntamente com os demais principios consagrados no direito patrio (DI
PIETRO, 2019).

O primado do principio é a defesa do interesse publico, ou seja, o Estado
atuando na defesa dos interesses da coletividade, buscando favorecer o bem-estar
social. Nao se pode olvidar da existéncia de limites no exercicio de direitos individuais,
impostos pelo ordenamento juridico, cujas delimita¢oes sao importante para definir os
contornos dos direitos individuais e impedir que o seu exercicio acarrete prejuizo aos
direitos dos demais individuos, bem como da coletividade (DI PIETRO, 2019).

O principio da indisponibilidade do interesse publico, por sua vez, significa que
a Administragdo Publica nao pode abrir mao do interesse pubico, nem renunciar
poderes e deveres, até mesmo porque a Administracdo ndo titulariza o interesse
pubico, apenas o gere (MEIRELLES, 2016).

O interesse publico ¢ indisponivel pela Administragao Publica, uma vez que

considerando a titularidade da coletividade, a Administracao Publica apenas gere e
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protege o interesse publico, mas ndo pode dispor livremente dele, até mesmo porque
nao lhe pertence (DI PIETRO, 2019). Pelo principio da indisponibilidade do interesse
publico, a autoridade administrativa nao pode, ante nenhum pretexto, deixar de tomar
providéncias relevantes ao atendimento do interesse publico.

Paralelo aos principios estruturantes existem varios outros, dentre os quais se
destacam aqueles com previsao constitucional, nos termos do artigo 37 da Constituicao

Federal de 1988.

Art. 37. A administra¢ao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (BRASIL, Constituicdo da Reptblica
Federativa, 1988).

De forma bastante concisa, o principio da legalidade, em sua génese, refere-se
a supremacia da lei sobre os atos administrativos, ou seja, a Administragao Publica
sendo submissa da lei, traduzindo uma limitagao do Poder Executivo através da forca
da legislagao. Esta concepg¢ao ainda permanece, porém houve uma transformagao na
ideia de legalidade, no sentido de que o referido principio nao se limita a observancia
da lei criada pelo legislativo, mas também dos valores e preceitos fundamentais
presentes na Constituicdo Federal, e que norteiam todo o ordenamento juridico. Tal
transformacao decorre da compreensao de que a lei nao se confunde com justica, ou
seja, e em seguida, pelo excesso de formalismo normativo (MEDAUAR, 2018).

O principio da impessoalidade, por sua vez, possui dois sentidos, sendo o
primeiro relacionado com a finalidade publica, ou seja, a atuagao da Administragao
nado pode estar voltada para prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas, mas sim
voltada para satisfagao do interesse publico. No segundo sentido da impessoalidade,
significa que os atos administrativos ndo devem ser imputados para a pessoa que os
pratica, mas sim ao 6rgao ou entidade junto a qual o agente publico esta vinculado (DI

PIETRO, 2019).
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Pelo principio da moralidade, ainda que o conceito de moralidade seja vago e
impreciso, entende-se a atuacdo administrativa com lisura, ética, honestidade.

Conforme Hely Lopes Meirelles (2016, p. 94):

Por consideracgoes de Direito e de Moral, o ato administrativo nao tera que
obedecer somente a lei juridica, mas também a lei ética da prépria instituicao,
porque nem tudo que é legal é honesto, conforme ja proclamavam os
romanos: ‘non omne quod licet honestum est’.

A moralidade é associada com a ideia de um bom gestor, um administrador
probo, que age com decorro e honestidade, sem envolvimentos escusos. Como se trata
de um principio carregado de subjetividade, ndo é incomum responsabilizacoes de
administradores, por improbidade administrativa decorrente de atos que atentam
contra a moralidade da Administracao Publica.

O principio da publicidade estampa a ideia de transparéncia. Em um regime
democratico, a visibilidade dos atos administrativos deve ser a regra, enquanto que a
realizacao de atos secretos deve ser excecao (MEDAUAR, 2018). A publicidade,
portanto, é a divulgacdo, por parte da Administracdo, de seus atos, para que os
cidadaos tenham ciéncia, bem como para fins de eficacia juridica, quando for requisito
de validade do ato. A publicidade, além da necessidade da divulgacao oficial de atos,
reflete também a obrigacao da Administracao prestar informagdes aos individuos,
quando solicitado, ou quando em processos administrativos. Existem atos que, em
razao de sigilo, seguranca ou por conterem informacdes de carater pessoal de
individuos, podem ter sua publicidade vedada, desde que de maneira fundamentada,
porém, reitera-se a vedagao da publicidade é medida excepcional.

No que tange o principio da publicidade, o administrador precisa equacionar
dois aspectos importantes, para os quais inclusive existem leis especificas, o acesso a
informacao, coroldrio da democracia, previsto na Constitui¢ao e regulamentado pela

Lei 12.527/2011, e a protecao dos dados individuais, direito fundamental de
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privacidade, regrado pela Lei 13.709/2018. O descumprimento de qualquer uma das
leis mencionadas pode implicar em responsabilizagdes para o agente publico.

Por fim, o principio da eficiéncia, introduzido pela Emenda Constitucional n®
19/1998, fruto do gerencialismo neoliberal. O vocdbulo “eficiéncia”, traduz a ideia de
acao voltada para produgao de resultados rapidos e precisos, ou seja, a Administragao
Publica possui o dever a atuar de modo célere e com exatidao, a fim de produzir
resultados voltados para satisfagao das necessidades da populagao (MEDAUAR,
2018).

3 0S MODELOS OU FASES DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

Luiz Carlos Bresser Pereira®, Ministro do extinto Ministério da Administracao
Federal e Reforma do Estado, elaborou, no ano de 1995, o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado. No bojo do referido Plano, Bresser apresenta uma perspectiva
historica da evolugao da Administragao Publica brasileira, partindo de trés modelos
utilizados em varios paises, quais sejam: modelo patrimonialista, modelo burocratico

e modelo gerencial (PEREIRA, 1995).

5 Luiz Carlos Bresser Pereira, doutor em Economia pela Faculdade de Economia e Administragao da
USP, foi nomeado Ministro da Fazenda em 1987, pelo entdo Presidente da Reptuiblica José Sarney. Na
ocasido defendeu a formulagao de um plano econdémico baseado em metas mensais e trimestrais, com
rigido controle de gastos publicos, ajustado as recomendagdes do Fundo Monetario Internacional
(FMI). Deixou o Ministério no final do mesmo ano, depois dos fracassos das medidas econdmicas do
chamado Plano Bresser. Foi um dos fundadores do PSDB, e em 1994, foi o coordenador financeiro da
campanha presidencial de Fernando Henrique Cardoso, assumindo, em 1995 o Ministério da
Administracao Federal e Reforma do Estado. No mesmo ano, a atuagao do referido Ministério resultou
em um projeto de reforma administrativa, alinhada com os propositos neoliberais orientados pelo
Consenso de Washington. O projeto de reforma foi apresentada ao Congresso Nacional por meio da
Proposta de Emenda Constitucional n®173/1995, a qual foi aprovada no ano de 1998, conforme Emenda
Constitucional n° 19.
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Faz-se necessario registrar que a perspectiva histdrica proposta por Luiz Carlos
Bresser Pereira conduz a uma visdo de cardter evolucionista® na qual as
transformagoes da Administragdo estariam dentro de um processo de avango e
modernizacdo. Tal abordagem pode induzir a crenga de que um modelo substitui o

outro, desconsiderando que na realidade os modelos coexistem, como sera verificado.

3.1 O PATRIMONIALISMO: UM LEGADO INDIGESTO

A Administracdo Publica brasileira se modernizou e burocratizou apenas na
década de 1930, porém, as raizes histdricas encontram-se ainda no Brasil Colonia, cujo
modelo de Administragao refletia aquilo que se adotava em grande parte do velho
continente, e que fora trazido ao Brasil pela Coroa Portuguesa.

Durante o periodo colonial, as estruturas e institui¢oes organizadas pela Coroa
Portuguesa no Brasil eram precdrias e a ocupagao do espaco era ainda incipiente. Por
outro lado, a fama de se tratar de uma terra com abundancia de recursos e bens,
acabava por atrair pessoas em busca de notoriedade, poder e riquezas. Neste contexto,
contrabandos, desvios e apropriagdes eram comuns e frequentes, inclusive realizados
por clérigos e cobradores de impostos, que atuavam em nome da Coroa, mas que
prestigiavam seus interesses particulares. Com a vinda da familia real para o Brasil, no
ano de 1808, a Administracao da colonia sofreu mudancas radicais, tornando-se mais
complexa e engenhosa, e os casos de corrupgao ganharam maiores proporgoes

(HABIB, 1994).

%0 evolucionismo ¢ um conjunto de doutrinas filosoficas que entendem a evolugdo como sendo a
caracteristica fundamental de todos tipos ou formas de realidade. Tem por origem a teoria biologica
da evolugao, porém sua tese vai muito além daquilo que a teoria cientifica possa comprovar. E neste
sentido que evolucionismo foi assumido, como esquema fundamental de muitas metafisicas, tanto
materialistas quanto espiritualistas. Para essas metafisicas, evolugao significa essencialmente
progresso (ABBAGNANO, 2007).
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No momento histérico que se convencionou chamar de “inversao
metropolitana”, ou seja, 1808, o aparelho de Estado portugués, ja ha muito tempo
estruturado, passa a operar a partir do Brasil. Entretanto, o Estado brasileiro nao
traduzia um mero espelho do Estado portugués. Ou seja, embora a Corte tenha trazido
seu modelo de ministérios e cargos, a realidade no Brasil ndo era a mesma da Europa.
Tratava-se de modelos de um Estado ja consolidado, sendo ajustado para uma
realidade de um Estado em construcao (COSTA; COSTA, 2016).

Ha que se considerar que, muitos atos que hoje sao vistos irregulares foram,
durante alguns periodos da histéria brasileira, considerados normais como, por
exemplo, as nomeagdes para qualquer cargo pubico independentemente de concurso
publico ou contratos sem procedimentos licitatorios.

O modelo ou fase patrimonialista tem como marco inicial o ano de 18087, e
caracteriza-se pela inexisténcia de separagao entre a esfera publica e a esfera privada
do soberano. Ou seja, hda uma dominacgdo politica e patrimonial por parte do
governante, ¢ o modelo comumente adotado nos estados absolutistas. Tem como
caracteristicas o nepotismo?, o clientelismo® e o fisiologismo!?. Foi o modelo trazido

pela coroa Portuguesa, e que prevaleceu até a década de 1930 (DRUMONT, et al. 2014).

70O ano de 1808 é tomado como referéncia para o inicio da histéria da administragao publica brasileira
em razao da vinda da familia real, porém sem olvidar que antes deste momento ja se operavam
formas de administracao no Brasil colonia, que eram conduzidas e determinadas pela Coroa
Portuguesa, dentro do modelo patrimonialista preponderante nas Monarquias absolutistas,
adaptadas para a administracdo de suas colonias, conforme apresentado.

8 Segundo Marcelo Alexandrino, o Nepotismo consiste na nomeagao de parentes, consanguineos ou por
afinidade, para o exercicio de cargos em comissao e/ou fungdes de confianga (ALEXANDRINO, 2011)

9 O clientelismo, em seus aspectos histéricos, remonta as clientelas romanas, que consistia em uma
relagdo entre sujeitos que, embora nao integrassem uma comunidade familiar, viviam em dependéncia
para com ela. Eram geralmente escravos ou estrangeiros que, como forma de gratidao pelo suporte
politico, juridico e econdmico que a familia lhe prestava, ofereciam seus servigos, bem com submissao
e respeito ao seu senhor. Contemporaneamente, o clientelismo é entendido como a pratica pela qual
os politicos de profissao oferecem, em troca da legitimacao e apoio, uma série de beneficios as custas
do Poder Ptblico, como cargos e empregos publicos, financiamentos, autorizagdes e liberagdes. Trata-
se de uma rede de fidelidades pessoais que passam, quer pelo uso pessoal dos recursos estatais, quer
pela apropriacdo de recursos "civis" autonomos (BOBBIO et. al., 1998).

10 O fisiologismo pode ser considerado como a relagdo de poder politico entre pessoas, partidos ou
grupos, na qual determinadas agdes e decisoes politicas se ddo em troca de favores, cargos ou votos.
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Os parcos, quando nado inexistentes, limites entre a propriedade publica e a
propriedade privada ¢ a mais latente caracteristica desse modelo, no qual o
aparelhamento do Estado e das instituigoes € condicionado pelos interesses financeiros
de particulares. Segundo Costa e Costa (2016, p 226) “[..] o patrimonialismo
expressaria a perfeita antitese do ideal de impessoalidade presente no conceito do
moderno Estado nacional”.

Quaisquer analises politicas e sociais da histdria do Brasil necessitam visitar a
obra “Raizes do Brasil” (1936) de Sérgio Buarque de Holanda, e “Os Donos do Poder”
(1958), de Raymundo Faoro. A percepcao historica auxilia na compreensao de
fendmenos que ainda se encontram bastante presentes na atualidade, como a
corrupgao e a captura do Estado por grupos particulares, resquicios do modelo
patrimonialista de gestao.

O dominio rural das elites, o patriarcado e o personalismo!' sido marcas
presentes nas origens da sociedade brasileira, que contribuem para que ocorra uma
hipertrofia da vida privada, invadindo a esfera pubica. No personalismo, o quadro
familiar do individuo prepondera, de modo que o acompanhard, ainda que fora do
ambito doméstico. Para estes individuos a entidade privada precede sempre a
entidade publica (HOLANDA, 1995).

Sérgio Buarque de Holanda apresenta o brasileiro, nas suas origens, como
sendo o que chamou de “homem cordial”, ou seja, um tipo estruturado pela
afetividade, familiarizacdo, desejo de proximidade e intimidade, fruto do meio rural e
patriarcal e personalissimo. Esta estruturacao social deu ao brasileiro os tracos de

simpatia e afetividade nas relacoes pessoais, mas que lhe dificultam a incorporacao

Também se entende como fisiologismo a conduta de agentes publicos que se dedicam a satisfagdo de
interesses particulares e a busca de vantagens pessoais ou partidarias, em detrimento do interesse
coletivo, e as custas do erario publico, com utilizagdo da maquina politica e de recursos estatais
(BARBOSA, 2020).

11 O personalismo significa a exaltagdo da personalidade individual como valor superior a qualquer
circunstancia (HOLANDA, 1995).
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das relagdes com o Estado, ja que estas devem ser sempre impessoais (HOLANDA,
1995).

Neste sentido, o brasileiro possui uma sociabilidade apenas aparente, ja que nao
hd um verdadeiro espirito democratico, alids, a democracia no Brasil, segundo
Holanda (1995, p. 160) “[...] foi sempre um lamentavel mal-entendido”.

O ambiente sempre foi, portanto, desfavoravel para o amadurecimento do
individuo enquanto integrante de um estado democratico de direito, e igualmente
desfavoravel para que os ocupantes de cargos publicos assimilassem a dicotomia entre
publico e privado. “Nao era facil aos detentores das posicdes publicas de
responsabilidade, formados por tal ambiente, compreenderem a distingao
fundamental entre os dominios do privado e do publico” (HOLANDA, 1995, p. 145).

Nasce, assim, uma dificuldade para o brasileiro em separar o que é publico
daquilo que é privado, ou seja, prevalece uma necessidade de estabelecer, no ambito
publico, os mesmos modelos de relagdes de cordialidade e afetividade que se habituou
a costurar nas relagdes pessoais. Nas palavras de Holanda (1995, p. 133), “Quando se
quer alguma coisa de alguém, o meio mais certo de consegui-lo é fazer desse alguém
um amigo”.

Desta raiz é que se originam alguns aspectos deploraveis nas relagdes do
particular com a Administragao Publica, presentes ainda nos dias atuais, como por
exemplo, as trocas de favores, presentes, brindes, mimos e favorecimentos. Nao ¢é
incomum no Brasil a tentativa de arrastamento da relacdo publica para relagoes
privadas, inclusive no exercicio do voto para ocupagao de cargos eletivos. Nao raras
vezes o brasileiro vota no candidato que é seu amigo ou parente, para que no futuro,
se precisar de algum favor, podera com maior facilidade aciona-lo.

Outro aspecto relevante da obra Raizes do Brasil, que relaciona-se com o
presente estudo, € destacada no prefacio escrito por Antonio Candido, na edicao de

1967. Segundo Candido, possivelmente o primeiro emprego dos conceitos weberianos
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de “patrimonialismo” e “burocracia”, no Brasil, se deram por meio da obra de Sérgio
Buarque de Holanda (HOLANDA, 1995).

No livro “Os donos do poder”, Raymundo Faoro também destaca o
patrimonialismo como um fator marcante para a formagao do povo brasileiro. Trata-
se de uma carateristica oriunda da colonizagdo, na qual a condugao dos negocios e
interesses publicos era realizada por determinados grupos, aos quais eram dadas
prerrogativas, e que se apropriam do aparelho do Estado e o utilizam para satisfagao
de interesses proprios.

Este grupo ou comunidade politica atua como “dona do poder”, identificada
como um estamento'?, caracteristico das sociedades feudais e patrimoniais, mas que
permanecem na sociedade capitalista (FAORO, 2001).

Faoro apresenta o retrospecto desde as origens do Estado Portugués até o Brasil
da década de 1950, demonstrando que, em todos os momentos hd um estamento que
se apropria do aparato estatal utilizando-o em beneficio proprio, sobretudo para

manutengao do poder.

Na peculiaridade histdrica brasileira, todavia, a camada dirigente atua em
nome proprio, servida dos instrumentos politicos derivados de sua posse do
aparelhamento estatal. Ao receber o impacto de novas forgas sociais, a
categoria estamental as amacia, domestica, embotando-lhes a agressividade
transformadora, para incorpora-las a valores proprios, muitas vezes mediante
a adocao de uma ideologia diversa, se compativel com o esquema de dominio
(FAORO, 2001, p. 882).

Verifica-se em Faoro, assim como em Holanda, que o brasileiro em razao de
suas raizes sociais, possui dificuldades para separar o publico do privado, e que
historicamente arrasta os seus interesses particulares para o ambito daquilo que

deveria ser de interesse publico, ou utiliza-se das estruturas e do poder publico para

12 Trata-se de uma forma de estratificagdo social na qual grupos ou associagdes politicas, possuidoras de
alguma honraria, se apropriam do poder e o monopolizam (WEBER, 1982). Segundo Faoro, a
expressao “estamento”, possui a mesma raiz etimoldgica que a palavra Estado, e foi sugerida na
sociologia moderna por Max Weber (FAORO, 2011).
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satisfacdo dos seus interesses particulares. A histéria do Brasil é marcada por esta
caracteristica.

Considerando o ano de 1808 como marco inicial da histéria da Administracao
Publica no Brasil, e 1930 como a guinada ao modelo burocratico, sao 122 anos de
patrimonialismo. Ou seja, na maior parte da historia da Administracao Publica no
Brasil, esse era 0 modelo adotado. Isso sem considerar periodos anteriores a 1808, nos
quais, embora a Coroa Portuguesa ainda nao habitasse as terras brasileiras,

encaminhava seu modelo administrativo patrimonialista pelos que de 1a vinham.

3.2 A BUROCRACIA: DE DILIGENTE A INDOLENTE

Ja o modelo burocratico’® de Administragao Publica no Brasil inicia em 1930 e
vai até a década de 1990, tendo como marco inicial o governo de Getualio Vargas, mais
precisamente com a criagao do Departamento Administrativo do Servigo Publico
(DASP), no ano de 1936, sendo a primeira reforma administrativa do Estado brasileiro
(DRUMONT, et al. 2014).

O modelo burocratico se assenta nos estudos de Max Weber, para o qual as
organiza¢des podem tornar-se mais eficientes a partir da implementacao de normas
bem definidas e de estruturagao hierdrquica. Assim, o raciocinio burocratico traduz a
ideia de ordem e dominacao legitimada pela existéncia de normas preestabelecidas
(WEBER, 2015).

As principais caracteristicas do modelo burocratico sdao a impessoalidade, a

hierarquia de cargos com competéncias e atribuicoes, a selecao de pessoal com base

13 A expressao “burocracia” (bureaucratie no original francés) deriva-se de bureau e este de bure (em latim,
pano de 13). Era comum utilizar panos para cobrir as mesas nas quais se despachavam os negocios
oficiais. Mais tarde a mesma raiz foi utilizada para designar qualquer movel sobre o qual se escrevia,
e posteriormente a expressao passou a designar o local em que se encontrava a mesa, ou seja o
escritorio (TENORIO, 1981).
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em qualificagao técnica, sistemas de controle dos atos e separacdo absoluta entre os
bens publicos e privados.

Para Weber (2015, p. 147) portanto:

Administra¢ao burocratica significa: dominacdo em virtude de conhecimento;
este € seu carater fundamental especificamente racional. Além da posicao de
formidavel poder devido ao conhecimento profissional, a burocracia (ou o
senhor que dela se vale) tem a tendéncia de fortalecé-la ainda mais pelo saber
pratico de servigo: o conhecimento de fatos adquirido na execugao das tarefas
ou obtido via “documentacao’.

A burocracia weberiana tem por fundamento ndao apenas a imposigao
normativa e regrada da atuagao administrativa, mas também o conhecimento racional,
derivado dos saberes profissionais da Administra¢dao, somados ainda ao conhecimento
adquirido de forma empirica, em razao da propria atuacao em situagoes reais, ou seja,
a experiéncia acumulada.

Atualmente a expressao burocracia ¢, de forma pejorativa, associada como algo
enfadonho, moroso e de pouca eficiéncia. Porém, teve por objetivo romper com
caracteristicas do modelo patrimonialista, ou seja, romper com o nepotismo, com o
clientelismo e com o fisiologismo, uma vez que o modelo burocrata se assenta em
regulamentacOes prévias, exteriorizando a dominacdo legitimada pela lei, e nao
decorrente da vontade pessoal daquele que exerce o poder.

Assim sendo, a Administracao Publica burocratica foi adotada visando
substituir o modelo de administracao patrimonialista, pois era uma alternativa
superior. Entretanto, foi insuficiente para concretizacao da eficiéncia, pressuposto no
qual a burocracia se baseava. Ocorre que, quando o Estado liberal do século XIX da
lugar ao grande Estado social e econdmico do século XX, emerge um nimero crescente
de servicos sociais atribuidos ao Estado, como educacado, satde, a cultura, a
previdéncia e a assisténcia social, a pesquisa cientifica, além da atuagao no ambito

econdmico, na qualidade de regulador, bem como a provisao de servigos publicos de
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infraestrutura. Neste cendrio, Bresser Pereira justifica que havia a necessidade de
implementar um novo modelo, pois, segundo o autor, a administracao burocratica se
mostrou incapaz de prestar servigos com garantia, rapidez, qualidade e custo baixo,
surgindo entdo a necessidade de um novo paradigma, uma administracao gerencial
(PEREIRA, 2015).

Importante destacar novamente que o autor citado acima apresenta uma
perspectiva de superagao de um modelo pelo outro, como se a implementacao de um
novo paradigma fosse medida suficiente para extin¢ao de seu antecessor, condi¢ao que
nao ocorre, ja que os modelos coexistem no Brasil. Mesmo o patrimonialismo, que em
tese foi substituido pela burocracia na década de 30, possui elementos presentes na

atualidade.

3.3 O GERENCIALISMO: ADERINDO A AGENDA NEOLIBERAL

O modelo gerencial surge no Brasil a partir de 1990, sobretudo no ano de 1995,
durante o governo de Fernando Henrique Cardoso. Na ocasiao foi criado o Ministério
da Administragao Federal e Reforma do Estado, no qual foi elaborado o Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado, idealizado pelo Ministro Luiz Carlos Bresser

Pereira. O referido plano diretor foi fundamentado no pensamento neoliberal'

(PEREIRA, 1996).

14 Defini¢bes e/ou conceitos de Neoliberalismo sao sempre complexos, pois descrevem nao apenas
teorias, mas também atividades praticas implementadas em varios paises. Utilizando os escritos de
Perry Anderson, é possivel entender o neoliberalismo como uma doutrina politico-econdmica
formulada apds a Segunda Guerra Mundial, baseada no pensamento de autores como Hayek e
Friedman. A referida doutrina critica o Estado de Bem-Estar Social e o socialismo. O neoliberalismo
combate o keynesianismo e o solidarismo, e propde um outro capitalismo, mais duro, porém sem
regramentos futuros, com a reducao significativa da atuagao do Estado na prestacao de servigos. O
neoliberalismo objetiva manter o Estado forte em sua capacidade de romper o poder dos sindicatos e
manter o controle do dinheiro, em contrapartida, enfraquece o Estado no que concerne os gastos sociais
(ANDERSON, 1995).
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Para compreensao da forma pela qual o modelo gerencial chega no Brasil, faz-
se necessaria, ainda que em breves contornos, uma pequena digressao acerca da
influéncia do neoliberalismo no mundo.

No ano de 1944, o austriaco Friedrich Hayek (1899-1992) publicou na Gra-
Bretanha um texto intitulado de “O Caminho da Servidao”, que foi uma forma de
reacao contra o Estado intervencionista de bem-estar social. Hayek critica os
regramentos impostos pelo Estado sobre os mecanismos de mercado, definindo como
uma ameacga para com a liberdade econdmica e politica. Durante os anos seguintes,
Hayek, juntamente com outros pensadores como Milton Friedman (1912-2006), Karl
Popper (1902-1994), Lionel Robbins (1898-1984), Ludwig Von Mises (1881-1973),
Walter Eupken (1891-1950), Walter Lipman (1889-1974), Michael Polanyi (1891-1976),
Salvador de Madariaga (1886-1978), prosseguiram com estudos e publica¢oes daquilo
que se conhece como neoliberalismo. Porém, nas décadas de 1950 e 1960 o modelo
capitalista prosperava, de modo que as criticas e os alertas neoliberais acerca da
regulamentacao do Estado ndo ganhavam repercussao (ANDERSON, 1995).

Em 1973 ocorreu a grande crise do modelo econdmico do pds-guerra, e o mundo
capitalista entrou em uma longa e profunda recessao, e pela primeira vez ocorrem
baixas taxas de crescimento combinadas com altas taxas de inflacao. Neste cenario, as
ideias neoliberais ganharam terreno para prosperar. Para os Neoliberais, a crise tinha
por origem o poder excessivo dos sindicatos e do movimento operario, que haviam
corroido as bases de acumulagao capitalista, através de reivindica¢des para melhorias
de saldrios e aumento de gastos do Estado em servigos sociais (ANDERSON, 1995).

Sugerem, os neoliberais, que a meta suprema de qualquer governo deve ser
sempre a estabilidade monetdria, e, para tanto, deve-se implementar uma disciplina
orcamentdria, contendo gastos com bem-estar social, e permitindo a restauragao da
taxa natural de desemprego, para manutencao do exército de reserva de mao de obra,
e para incentivar os agentes econdomicos, sugere-se redugao de impostos, e reducao de

regulamentacao por parte do Estado (ANDERSON, 1995).
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No final da década de 1970, a Inglaterra, governada por Margareth Thatcher,
decide por em pratica o programa neoliberal, condigao que se espraiou para outros
paises durante a década de 1980. As acdes neoliberais na Inglaterra elevaram taxas de
juros, baixaram impostos sobre os altos rendimentos, aboliram os controles estatais
sobre fluxos financeiros, criaram niveis de desemprego massivos, combateram greves,
impuseram uma nova legislacdo antissindical, cortaram gastos sociais, e, por fim,
langaram um amplo programa de privatizagoes (ANDERSON, 1995).

No ano de 1989, em Washington D.C, capital dos Estados Unidos, ocorreu uma
reunido envolvendo funciondrios do governo dos Estados Unidos da Ameérica, do
Fundo Monetario Internacional (FMI), do Banco Mundial e do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), juntamente com economistas latinos americanos. A
reunido foi convocada pelo Institute for International Economics, e intitulada Latin
American Adjustment: how much has happened? O objetivo era avaliar as reformas
econdmicas realizadas na América Latina. As conclusdes e recomendacdes’® advindas
dessa reuniao recebem o nome informal de “Consenso de Washington” (BATISTA JR,
2009).

E desta forma que o modelo de administracao gerencial ingressa no Brasil, em
atendimento aos anseios neoliberais. Dissemina-se, no senso comum, a ideia de que a
crise tem por origem o Estado, os servigos pubicos, os servidores e a burocracia. O
Estado passa a ser tomado como vildo, os servigos publicos sao ditos morosos e
ineficientes, e que a iniciativa privada possui maiores capacidades, na qualidade de
empreendedor e de prestador de servigos, e, neste cendrio, reduzir a atuagao do Estado

¢ liberar a criatividade do empreendedorismo*®.

15 Dentre as recomendagdes neoliberais do Consenso de Washington, tomadas como solugao para a crise
econdmica, estdo: a disciplina fiscal, liberalizacdo financeira e do comércio exterior, taxa de cambio
competitiva, privatizagao e desregulacao (SILVA, 2013).

16 Na contramao deste quadro, Mariana Mazzucato publicou, no ano de 2014, uma importante obra
intitulada “O Estado Empreendedor: Desmascarando o mito do setor publico vs. setor privado”, na
qual apresenta o Estado como agente inovador e dindmico, atuando como um empreendedor na
sociedade.
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Assim, na perspectiva gerencial, o Estado se abstém de ser o provedor de bens
e servicos, a assume uma fungao de gestor e regulador do desenvolvimento. Este
modelo demanda novas formas de relacao entre o Estado, a sociedade e o mercado,
através de processos inovadores de planejamento e implementacao de politicas
publicas (DRUMONT, et al. 2014).

Na Constituicdo de 1988, o aspecto gerencial foi introduzido pela Emenda
Constitucional n® 19/1998, que trouxe, dentre outras mudancas, o principio da

eficiéncia.

Art. 37. A administra¢ao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacao dada pela Emenda Constitucional
n® 19, de 1998) (BRASIL, Constituicao da Republica Federativa, 1988).

Busca-se alcangar critérios de eficiéncia na prestacao do servico publico, ou seja,
atingir os objetivos finais da Administracdo com o menor custo possivel. O principio

da eficiéncia, segundo Medauar (2018, p. 127).

O vocabulo liga-se a ideia de agao, para produzir resultado de modo rapido e
preciso. Associado a Administracdo Publica, o principio da eficiéncia
determina que a Administracao deve agir, de modo rdpido e preciso, para
produzir resultados que satisfacam as necessidades da populacao

Percebe-se que a Administragao Publica brasileira, de fato, passou por um
processo histérico de mudancgas. Porém, é também perceptivel que os modelos ou fases
anteriores nao foram suplantados, ou seja, os modelos patrimonialista, burocratico e
gerencial coexistem na atualidade, com maior ou menor incidéncia, ou seja, os tragos

de todos os modelos sdo presentes na Administragao Publica brasileira.
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3.4 A GOVERNANCA PUBLICA: UM POUCO MAIS DO MESMO

Em tempos mais recentes surge uma “nova” proposta para Administracao
Publica brasileira. Trata-se da chamada Governanga Publica. No ano de 2014 o
Tribunal de Contas da Uniao publicou o “Referencial basico de governanca aplicavel
a orgaos e entidades da Administragao Publica”, e no ano de 2018 a Presidéncia da
Republica publicou o seu “Guia da Politica de Governanga Publica”. O referido guia

apresenta uma nogao de governanca publica, ainda que genérica:

Assim, de forma mais objetiva, na condugdo da politica de governanga
considera-se que governanga publica compreende tudo o que uma institui¢do
publica faz para assegurar que sua agao esteja direcionada para objetivos
alinhados aos interesses da sociedade (BRASIL, Guia da Politica de
Governanga, 2018).

Ha inclusive um Decreto Federal, de n® 9.203/2017, que dispde sobre a politica
de governanga da Administragdo Publica federal, no qual é possivel encontrar uma

definicao de governanga publica, conforme artigo 2° Inciso I, sendo:

Art. 2° Para os efeitos do disposto neste Decreto, considera-se:

I - governanga publica - conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao, com
vistas a condugao de politicas publicas e a prestacao de servigos de interesse
da sociedade. (BRASIL, 2017)

No “Relatorio de Desenvolvimento Mundial 2017: Governanga e a Lei” o Banco
Mundial descreve a governanga como um o processo no qual atores estatais e nao-
estatais interagem para formulacdo e implementacao de politicas, dentro de um
conjunto predefinido de regras, que moldam e sao moldadas pelo poder (BRASIL,
2017).

Mark Bevir sustenta que a governanga se constitui e se espalha como

consequéncia do movimento de mudanga, da hierarquia e da burocracia para o
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mercado e para as redes. Para Bevir, a governanga consiste em teorias e reformas
interconectadas, por meio das quais, segundo o autor, os povos compreenderam as
crises do Estado e reagiram contra elas. Neste sentido, Bevir nao estabelece uma tinica
teoria de governanga, tdo pouco um momento de surgimento, na verdade, o autor fala
em ondas de reforma do setor publico (BEVIR, 2011).

A governanca publica é impulsionada primeiramente pela complexidade,
dinamica e diversidade das sociedades, que impde aos governos novos desafios e
novas concepgoes de gestdao, em seguida, a governanga publica é impulsionada pelos
ideais do neoliberalismo, que prega o esvaziamento do Estado, através do movimento
ideoldgico de que o Estado nao possui capacidade para tratar dos problemas da
sociedade, e, por fim, € impulsionada pelo proprio modelo gerencial, como
decorréncia das propostas gerenciais (SECCHI, 2009).

Estes arranjos refletem o neoliberalismo, que se apresenta nao apenas como
uma ideologia ou como um modelo de politica econdmica, mas sim como um sistema
normativo que amplia sua influéncia ao mundo inteiro, invadindo todas as esferas da
vida, e estendendo a todas elas, a 16gica do capital (DARDOT; LAVAL, 2016).

Desta l6gica resulta a primazia daquilo que é privado, contrapondo com um
esvaziamento progressivo das estruturas de direito publico, ndo no sentido de
desaparecimento, mas sim de subtracdo da capacidade operacional do Poder Publico.

Neste sentido, o Estado é impelido a olhar para si mesmo como uma empresa,
tanto em seu funcionamento interno como na relagao com os outros Estados. Ou seja,
a logica neoliberal impde ao Estado que, ao constituir o mercado, é também impelido
a construir-se e reger-se de acordo com as normas do mercado (DARDOT; LAVAL,
2016).

Ao incorporar alogica dos mercados dentro da Administragao Publica, o Estado
torna-se uma empresa e o administrador publico um gestor, cuja principal fungao é
controlar os gastos do Estado em atividades como a prestacao de servigos publico.

Alias, a utilizagao da palavra “gasto” ja indica a incorporagao da logica de mercado, ja
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que, em se tratando de servigos publicos prestados pelo Estado, deveriam ser
utilizadas expressdes como investimento ou até mesmo devolugao.

A governanga publica, portanto, ainda que por vezes se apresente como um
novo modelo de Administracao, na realidade traduz a ascensao dos valores neoliberais
de controle sobre gastos sociais, bem como a transferéncia da prestacao de servigos

para a iniciativa privada, reduzindo as atribui¢des do Estado.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Verifica-se que a Administracao Publica brasileira, como se apresenta na
atualidade, é resultado de um processo de transformacdes, tal qual ocorre com a
propria noc¢ao do Estado e da sociedade.

Durante a colonizagdo, a Coroa Portuguesa imp6s ao Brasil o modelo de
administracdo patrimonialista que se adotava em Portugal, obviamente que ajustado
para a administracao de uma colonia. Em 1808, com a vinda da familia real, o Brasil
passa a ser sede da Administracao Mondrquica, e inaugura-se uma nova perspectiva,
ainda que mantendo o mesmo modelo patrimonialista, porém com maiores
complexidades. O modelo patrimonialista, no qual nao hé distingao entre o ptublico e
o privado, caracteriza-se pelo clientelismo, fisiologismo e nepotismo.

Posteriormente, na década de 1930, com o objetivo de romper com o modelo
patrimonialista, e ja dentro da perspectiva republicana, constitui-se no Brasil o modelo
burocratico weberiano, no qual a existéncia de regramentos e padronizacdes ¢é
elemento crucial.

Na década de 1990, movido pelos ideais neoliberais impostos pelo Consenso de
Washington em 1989, o Brasil realiza uma reforma administrativa, voltada para
implementa¢dao de um modelo gerencial. Tal modelo tem por inspiragao a gestao
privada, € marcado pela politica de austeridade, privatizagdes, reducao do Estado e

dos servigos por ele prestados.
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Recentemente surgiu uma nova nomenclatura, a chamada governanca publica,
que tem por carateristica a continuidade dos movimentos neoliberais iniciados na
década de 1990, e marcados cada vez mais pela ideia de imposicao do mercado e
esvaziamento do Estado. O Estado, neste viés, passa a ser cada vez mais pensado como
uma empresa, e a Administracao Publica como uma geréncia empresarial.

As fases ou modelos da Administragao Publica brasileira comumente sao
observados dentro de uma perspectiva evolutiva, trazendo a falsa impressao de que a
ascensdao de um modelo implica no desaparecimento de seu antecessor. Trata-se de
uma premissa equivocada, pois os modelos supostamente superados deixaram
resquicios ainda fortemente presentes, e 0s novos modelos nao conseguem
instantemente ser implementados em sua plenitude.

A compreensao das transformagoes histéricas da Administracao Publica
brasileira auxilia no entendimento acerca do funcionamento do atual modelo adotado.
Uma das principais carateristicas da Administracdo brasileira contemporanea é
manter tracos de todas as fases mencionadas.

O patrimonialismo pode ser percebido em atos como a troca de favores
politicos, como cargos, votos, contratos, em busca de apoio de pessoas ou grupos,
voltados para a satisfagao de interesses privados. Outro fantasma do patrimonialismo
€ o nepotismo, tao presente na atualidade a ponto de ser editada uma Stmula
Vinculante!” para tentar reprimir a pratica.

O modelo burocratico se faz presente e € perceptivel pela adogao de
regramentos e padroniza¢des no ambito administrativo. A burocracia se apresenta

atualmente, dentre outras carateristicas, por meio de uma estruturagao hierarquizada,

17 Stmula Vinculante -13: A nomeagao de conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou
por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa
juridica investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em
comissdo ou de confianga ou, ainda, de fungao gratificada na administracdo publica direta e indireta
em qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido
o ajuste mediante designacdes reciprocas, viola a Constitui¢do Federal (BRASIL, Supremo Tribunal
Federal, 2008).
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com regramentos que criam requisitos para o funcionamento da maquina publica. Tais
regramentos apresentam-se com pouco ou nenhuma flexibilizacao.

O modelo gerencial e o0 modelo de governanga podem ser percebidos pelas
politicas de privatizacao, pela desregulamentagao de determinadas areas, em prol da
satisfacao da economia e do mercado, bem como pela limitagao de investimentos em
servigos publicos, impostos por meio da Emenda Constitucional n. 95/2016,
popularmente conhecida como Emenda do Teto de Gastos.

Nestes pequenos exemplos acima verifica-se que os modelos ou fases da
administracdo nao sao como geragdes que se sucedem, mas sim como dimensodes que
coexistem. Se nao na esséncia, a0 menos coexistem em seus efeitos ou nas
caracteristicas que permanecem. Ou seja, a Administracao Publica brasileira se
entende gerencial, porém se apresenta burocrdtica, mira para a governanga e nao

consegue se desvencilhar totalmente do patrimonialismo.
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