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As recentes discussdes sobre administracao publica e reformas do Estado t€ém chamado a
atencdo de diversos estudiosos que buscam compreender as recorrentes transformagdes
implementadas nos mais variados setores publicos no Brasil. Neste sentido, realizou-se este
ensaio teorico com o objetivo de discutir os modelos de administragdo publica no Brasil,
refletindo os trés modelos marcantes da organizacao publica das instituicdes brasileiras, a
saber: o patrimonialismo, o burocratismo e o gerencialismo. Para tanto, efetuou-se um
levantamento bibliografico a fim de apresentar os principais aspectos no que condiz ao Estado
Patrimonialista, ao Estado Burocratico e ao Estado Gerencialista, tendo em vista o
enriquecimento do debate e a geracao de novas discussdes. Pretende-se, assim, contribuir para
uma reflexdo mais critica ao se discutir as novas tendéncias da administracdo publica, ainda
em processo de constru¢ao. No Brasil, os estudos sobre a administragdo publica ora ou outra
envolveram sempre elementos diversificados e dimensdes herdadas das crengas e praticas
advindas da formacao sécio-cultural e histérica do pais. Esses elementos e dimensdes tém se
manifestados em tragos caracteristicos que prevalecem até os dias atuais na maneira de gerir e
de se apropriar do aparato publico institucional. Nesse sentido, da confrontacdo literaria,
observa-se que a administragdo publica no Brasil ¢ marcada pelo hibridismo nas relagdes
entre Estado e sociedade, ou seja, existe a convivéncia de diversos tipos de praticas como o
nepotismo, corrupg¢ao, personalismo, clientelismo, corporativismo e insulamento burocratico,
que juntos, contribuem para alavancar as mazelas politicas existentes nos espacos
institucionais de dominio publico. A literatura classica, existente no Brasil referente a
Administragao Publica, destaca que a relagao entre Estado e administracao publica possui sua
raiz no desenvolvimento das praticas patrimonialistas ocorridas desde o periodo colonial
mediante a supremacia de Portugal sobre o Brasil. As marcas deste periodo vao fomentar as
atitudes politicas e as formas de gerenciamento da “coisa publica” expressas principalmente,
nas praticas administrativas e estamentais. Neste contexto, parece nao existir uma linha do
tempo que defina o inicio e o fim de cada modelo, sendo que cada um apresenta
caracteristicas dos modelos que lhe antecedeu, mas que também busca se diferenciar em
alguns pontos dada a necessidade de mudangas e modernizagdes no modo de gestdo das
organizagOes publicas. Entretanto, a situagdo da administragao publica no Brasil pouco tem se
alterado, apesar de todas as reformas realizadas. Talvez, seria 0 momento de refletir uma
proposta que, de fato, considere as realidades vivenciadas pelo Pais, bem como, seus aspectos
culturais e ndo em modelos estanques, que podem ter funcionado bem em outros paises, cuja
realidade ¢ outra e, por esta razdo, inadequados para solucionar os problemas da
administragdo publica brasileira. A temadtica referente as reformas administrativas gera
questionamentos que sustentam diversas discussoes que fazem deste tema um assunto sempre
relevante e importante para os avancos nos debates e reflexdes desta area.
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1 Introducao

As recentes discussdes sobre administracdo publica e reformas do Estado tém
chamado a atencdo de diversos estudiosos que buscam compreender as recorrentes
transformagdes implementadas nos mais variados setores publicos no Brasil. Sao
transformagdes que objetivam atender as demandas do Estado brasileiro, de um lado, e da
sociedade civil, de outro.

Neste contexto de transformagdes, varias reformas sdo propostas ao longo dos anos
por diversos paises, porém, na ansia de querer mudar apenas por mudar, como uma forma de
acompanhar as tendéncias bem sucedidas de outros paises, muitos Estados tém suas
experiéncias de reformas frustradas. Modelos que sdo bem implementados em outros paises
quando trazidos para uma realidade distinta da qual o mesmo foi elaborado, sem considerar os
aspectos das bases culturais que se encontram, se deparam com barreiras que impedem o bom
funcionamento dos mesmos, ndo apresentando os resultados que tais modelos buscavam
oferecer.

No caso brasileiro, o modelo cultural traz consigo as raizes de nossa colonizacdo, ou
seja, o patrimonialismo e o clientelismo. Desta forma, os modelos de gestdo propostos pelas
organizagoes brasileiras devem considerar uma realidade que inclua os elementos culturais e
ndo apenas o fato de satisfazer o desejo pelo novo.

A medida que se reconhece as limitagdes de certo modelo no atendimento dos
objetivos almejados por um Estado e pelas partes que o compdem, novas propostas se
apresentam como alternativas capazes de melhorar o funcionamento deste sistema que,
continuamente, necessita ser reajustado e adaptado a uma realidade exposta em um ambiente
dindmico de mudancgas permanentes.

No Brasil, ao assumir o poder em 1930, Getulio Vargas implementa agdes na tentativa
de romper com as oligarquias dominantes, pela profissionalizacdo da administracdo publica.
Foi um tempo marcado pela criacdo do Departamento de Administragao do Servigo Publico -
DASP, pelas conquistas sociais, como o voto secreto e as leis trabalhistas, além do direito de
voto para as mulheres.

A primeira reforma administrativa, conhecida como Reforma Burocratica, de 1936
tem como caracteristica, segundo Matias-Pereira (2009), a énfase na reforma dos meios em
detrimento dos fins, ou seja: focou nas atividades de administragdo geral; buscou montar um
corpo burocratico classico, de funcionédrios do Estado, ndo contemplando as atividades
substantivas; pautou-se na teoria administrativa que consagrava a existéncia de “principios de
administracdo”; e, adotou como modelo o prescrito na teoria administrativa, importado dos
paises mais desenvolvidos, buscando modernizar a maquina publica, inspirando-se no modelo
taylorista/fayoliano/weberiano (COSTA, 2008).

A partir da Revolucao de 1930, defendia-se a racionalizacdo da administragdo publica,
com a implantagdo do modelo burocritico weberiano, em busca da eficiéncia. No entanto, a
marca do clientelismo se manteve, impossibilitando a pratica do que se propunha. Neste
contexto, a Republica Nova chegou ao fim, em 1937, com um golpe de Estado desfechado
pelo mesmo presidente Vargas, iniciando-se o Estado Novo.

Posteriormente, com o Golpe Militar de 1964, o “modelo classico” foi substituido pelo
modelo de “administracdo para o desenvolvimento”, que visava essencialmente a expansao da
interven¢do do Estado na vida econdmica e social e para a descentralizacdo das atividades do
setor publico.

Verifica-se a descentralizagdo administrativa do Estado, com a criagdo da figura da
“Administracdo Indireta”, com maior autonomia de acdo, inclusive podendo contratar
funciondrios sob regime celetista e ndo mais estatutarios. Surge a figura do Estado-Produtor
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de bens e servigos atuando diretamente no dominio economico, como condi¢do necessaria na
fase inicial de desenvolvimento de um pais.

Nesse contexto, foi implementada a segunda Reforma Administrativa, que tem como
simbolo o Decreto-Lei n° 200 de 1967, que introduziu o triplice sentido da descentralizagdo
“dentro dos quadros da administragdo federal; da administracdo governamental para a orbita
privada; e da Unido para os governos locais” e o “estabelecimento do conceito de sistemas
administrativos para as fungdes comuns a todos os 6rgdos, o que em principio facilitou a
descentralizacdo da gestdo de recursos (pessoal, material, finangas)” (MARCELINO, 1988
apud COSTA, 2008, p. 275).

Ambas reformas de 1936 e 1967 foram implementadas em contextos de ditadura
politica, com restri¢do a participagdo da sociedade. Conforme Bresser-Pereira (1998) a crise
do modelo burocratico de administragdo publica, introduzido no Pais nos anos 30, com o
governo Vargas, comegou ainda no regime militar, em razdo de sua incapacidade em
desenraizar as praticas patrimonialistas ou clientelistas da administracao.

A Nova Republica nasce, com o fim do regime militar, num cenario caracterizado por
cinco disfuncdes gerais: a ineficacia do planejamento governamental, as deficiéncias de
mecanismos de implementacao, coordenacdo e avaliagdo de acdes de reforma/modernizacao
dos orgdos; a dissociagdo entre planejamento, moderniza¢do e recursos humanos, a atuacao
pouco integrada e coordenada de 6rgdos ligados a area, e pouca prioridade a area de recursos
humanos (VIEIRA, 2008).

Na sequéncia, registra-se a reforma administrativa implementada pelo Governo Collor
que promoveu um amplo e profundo rearranjo estrutural, visando a racionalizac¢do (redugdo de
gastos) e a desestatizacdo (reduzir a interferéncia do Estado no dominio econdmico). Neste
sentido, fechou ministérios, promoveu fusdo e extingdo de instituicdes, promoveu afastamento
e/ou remanejamento de pessoal, extinguiu, privatizou e descentralizou empresas, além de ter
promovido a desregulamentagdo do mercado.

A instabilidade politica instalada durante o processo de impeachment do Presidente
Collor, que culminou com sua reniincia em dezembro de 1992, fez com que o processo de
reforma administrativa perdesse o seu folego sendo, momentaneamente, colocado em segundo
plano. Em 1994, com a inauguragao do Plano Real e a retomada da estabilidade economica do
pais, criou-se as condi¢des para a retomada da agenda de reformas, implementadas pelo
Governo Fernando Henrique Cardoso, apds 1995, sob a coordenacdo do MARE, capitaneado
pelo entdo Ministro Bresser-Pereira.

A partir desta contextualizagdo, este ensaio tedrico busca, a partir do levantamento
bibliografico, discutir os modelos de administragdo publica no Brasil, refletindo os trés
modelos marcantes da organizagdo publica das instituigdes brasileiras, a saber: o
patrimonialismo, o burocratismo e o gerencialismo.

A relevancia deste estudo estd relacionada a importancia do mesmo para a area de
administracdo publica, tendo em vista o enriquecimento do debate e a geracdo de novas
discussodes. Pretende-se, desta forma, contribuir para uma reflexdo mais critica ao se discutir
as novas tendéncias da administragdo publica, ainda em processo de construgdo. Dentre estas
tendéncias, a vertente da administragdo publica societal, sob a égide do Novo Servigo Publico,
tem se apresentado como alternativa para a gestdo publica, trazendo novas propostas para a
producdo dos servigos publicos.

2 Modelos de administracio publica

No Brasil, ao longo de sua origem e evolucdo histérica, os estudos sobre a
administracdo publica ora ou outra envolveram sempre elementos diversificados ¢ dimensdes
herdadas das crencas e praticas advindas da formagao socio-cultural e historica do pais. Esses

3



EnANPAD XXXV Encontro da ANPAD Rio de Janeiro / RJ — 4 a 7 de setembro de 2011

elementos e dimensdes tém se manifestados em tragos caracteristicos que prevalecem até os
dias atuais na maneira de gerir e de se apropriar do aparato publico institucional (JANOTTI,
1987; LANNA, 1995; NUNES, 1997; FAORO, 2000).

Nesse sentido, da confrontagdo literaria observa-se que a administracdo publica no
Brasil é marcada pelo hibridismo nas relagdes entre Estado e sociedade, ou seja, existe a
convivéncia de diversos tipos de praticas como o nepotismo, corrup¢do, personalismo,
clientelismo, corporativismo e insulamento burocratico, que juntos, contribuem para
alavancar as mazelas politicas existentes nos espacos institucionais de dominio publico.

Paralelamente, a trajetoria histérica da administracdo publica brasileira revela trés
modelos marcantes da organizacdo publica das institui¢des brasileiras (nos niveis federal,
distrital, estadual e municipal), podendo ser destacados o patrimonialismo, o burocratismo ¢ o
gerencialismo.

2.1 Estado patrimonialista

Notadamente, a literatura classica existente no Brasil referente a Administracao
Publica, destaca que a relacdo entre Estado e administragdo publica possui sua raiz no
desenvolvimento das praticas patrimonialistas ocorridas desde o periodo colonial mediante a
supremacia de Portugal sobre o Brasil (LEAL, 1993; LANNA, 1995; FAORO, 2000;
HOLANDA, 2000). As marcas deste periodo vao fomentar as atitudes politicas e as formas de
gerenciamento da “coisa publica” expressas principalmente, nas praticas administrativas e
estamentais.

O modelo patrimonialista de administracdo publica, formalizado nas agdes e praticas
politicas no Brasil, permeou, e ainda permeia, as relagdes sociais, fere a constituicdo federal e
legitima atitudes e costumes, advindos das relagdes de poder e dominagdo, encontradas em
nossa estrutura politica e no aparato da administragdo publica. Este mesmo modelo ainda se
mantém arraigado na esfera politica atual, principalmente no interior do pais e em regides,
como o nordeste brasileiro, em que a dependéncia da “maquina publica” se tornou cultural,
mediada pela defesa de interesses particularizados.

A questdo fundamental que parece surgir dessa brevissima discussdo é: qual a
natureza especifica da hierarquia no Nordeste brasileiro? A comparagdo entre costa e
sertdo aparecera aqui como pano de fundo desta que serd a questdo fundamental
desse trabalho. Como foi dito, veremos que a hierarquia no Nordeste nao exclui, mas
pressupde violéncia e arbitrariedade, e ao mesmo tempo se nutre das relagdes de
classe. Esse trabalho pretende demonstrar a possibilidade da existéncia de uma
sintese entre hierarquia, violéncia e relagdes de classe, mas sua énfase recaira no
primeiro desses termos. Veremos que categorias como “respeito” fundam relagdes
estruturais, mesmo num contexto cada vez mais impessoal; isso ndo exclui que, ao
mesmo tempo, a arbitrariedade do patrdo possa também contribuir, em grande
medida, para a constituicdo da realidade social (LANNA, 1995, p. 46).

Com o advento da Republica, as elites agrarias assumiram o poder, constituindo por
mais de trés décadas a chamada Republica Oligarquica (1894-1930). Segundo Faoro (2000) a
transicdo entre o regime mondrquico imperial para o republicano “ird acentuar e exacerbar a
fun¢do eleitoral do coronel. Tirar-lhe-a as albardas centrais ndo para autonomiza-lo, mas para
entrega-lo aos poderes estaduais e federal. Esta transi¢do estd na esséncia dos acontecimentos
que partem do 15 de Novembro de 1889” (FAORO, 2000, p. 243).

A partir de entdo, esse cenario politico da historia do Brasil tornou-se solo fértil para a
proliferacdo de agdes de “mandos” e “desmandos”, caracterizando ainda mais o Estado
Patrimonial. O fendmeno denominado coronelismo foi o retorno ao poder, dos fazendeiros
que detinham o controle politico e econdmico no meio rural, desde os tempos da monarquia.
Faoro, (2000) e Holanda, (2000), em suas andlises sobre o patrimonialismo, afirmam que
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desde a colonizacao do Brasil pelos portugueses, os fazendeiros, conhecidos por “coronéis”,
sempre detiveram prestigio social, ora assumindo o poder diretamente em certas localidades,
ora se opondo aos governantes que tentavam interferir em suas “terras” e “redutos” politicos,
como foi, a titulo de exemplo, a disputa entre os partidos politicos conservadores e liberais
que abrigavam os ‘“coronéis”, entendidos aqui como grandes fazendeiros e politicos
influentes.

Para Leal (1993) a historia brasileira ocorrida entre os séculos XIX e inicio do XX
revela que no ambito rural, o coronel era um bem amado. A sua clientela — isto €, a imensa
maioria de camponeses miseraveis, que dele dependiam e giravam ao seu redor e dispunham
dos favores — lhe devotava absoluta fidelidade. Para ter devocao de seus clientes, o coronel
lhes cedia partes de suas terras para a sua subsisténcia, ajudava-os nas doengas, com médicos
e remédios, e lhes garantia prote¢do nos problemas com a policia e, por vezes, com a justiga.
Em troca, essa clientela era for¢ada a votar nos candidatos que ele apoiava. Diversos autores
detiveram-se em entender a génese e as praticas do coronelismo, buscando elucidar suas agdes
de poder e dominacdo. Neste caso, observa-se ainda que o habitat dos fazendeiros que
detinham o poder eram os:

municipios do interior, o que equivale a dizer os municipios rurais, ou
predominantemente rurais; sua vitalidade ¢ inversamente proporcional ao
desenvolvimento das atividades urbanas, como sejam o comércio ¢ a industria.
Conseqiientemente, o isolamento é fator importante na formagdo e manutengdo do
fendmeno (LEAL, 1993, p. 251).

Sob outro enfoque, Lanna (1995), ao analisar o coronelismo no Nordeste brasileiro,
observou que dois s3o os elementos fundamentais que ainda mantém vivo a chama deste
fenomeno secular. Esses elementos sdo as praticas comuns entre as relagdes de patronagem e
compadrio que dao forma e legitimidade a figura do “coronel”, que produz ou reproduz, no
interior da comunidade, sua autoridade e controle. Tanto os lagos de patronagem como os de
compadrio sdo vistos enquanto formadores de comunidades em que as pessoas se aproximam
ora para prestar servico ao fazendeiro, ora para convidar esse mesmo fazendeiro para
apadrinhar seus filhos, o que, na maioria das vezes, acarreta em trocas reciprocas de
“favores”, gerando uma nova relacdo, qual seja, a de clientelismo, como observou Lanna
(1995). Esses valores e praticas também encontram-se presentes em muitas de nossas
instituicdes como forma de perpetuar o poder e a dominacdo sobre os demais individuos.
Elementos como o clientelismo, pratica comum entre os politicos da “elite agraria brasileira”,
contribuiu significativamente na configuragdo hierarquica de diversas institui¢des de nosso
pais e disseminou as tradi¢des patrimonialistas ao longo da histdria da Republica.

De acordo com Faoro (2000), a formacdo e a disseminagdo das tradi¢des
patrimonialistas foram reproduzidas no Brasil com maior vigor no periodo imperialista,
principalmente a partir da reformulag¢do do Estado brasileiro, com o advento da Carta Magna
de 1824. Um dos problemas desta época era que os representantes da “colonia” se
preocupavam em representar seus proprios interesses em detrimento dos interesses acordados
nas bases de apoio politico-eleitoral. Assim, o caminho era preparado para receber os
portugueses que chegavam ao Brasil objetivando a ocupacdo de cargos publicos
administrativos. Neste caso, as fung¢des publicas s6 eram determinadas pela tutela do rei ou do
imperador. Entretanto, enfatizam Leal (1993) e Faoro (2000), que em decorréncia desses tipos
de relagdes, a posi¢do e o status adquiridos no meio social da época, mesmo sendo “vendido
ou dado” pelo rei, demonstrava pouca ou nenhuma preocupagdo em separar o publico do
privado, ja que as regras do jogo somente permitiam a concessao de cargos e fungdes publicas
aos letrados e as pessoas que faziam parte do ciclo de convivéncia da realeza (Nobreza,
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Exército e outros que possuiam credenciais do rei), gozando das benesses oferecidas pelo
poder publico.

Assim, as pessoas que ocupavam cargos ¢ fun¢des publicas sob a tutela real, eram
consideradas infiéis e corruptas, j4 que em um ou outro momento ndo seguiam a “cartilha
real” em termos de como agir com a “maquina publica”. Sobre esta época analisa Bresser-
Pereira (2001) que elementos como o mandonismo, a corrup¢do, a utilizacdo de bens e
recursos publicos, o empreguismo e o nepotismo eram considerados como principios do
Estado Patrimonialista. As funcdes e cargos ocupados, bem como a organizacdo hierarquica
por detras de cargos e fun¢des ndo eram bem definidas, devido ao fato de que a posi¢ao que
ocupavam no controle do Estado lhes permitia mandar e desmandar, e aproveitar de suas
posicdes objetivando retornos pessoais ¢ a defesa de interesses particularizados. Assim, as
formas de gestdo publica que se perpetuaram pela historia do Brasil, sob os olhares do
patrimonialismo, revelam que,

tais costumes ficaram caracterizados pela cordialidade, que tratam de situagoes que
deveriam ser de interesse geral e carater impessoal da mesma maneira como
tratariam de seus problemas pessoais, mas sempre mantendo as relagdes de poder

intacta, na qual os mesmos grupos sempre se encontram acima dos demais e das leis
(HOLANDA, 2000, p. 132).

Essas praticas contribuiam para alavancar os principios ligados ao patrimonialismo, ou
seja, a partir de uma interpretacdo weberiana do assunto prevaleciam a tradi¢do e os costumes
em detrimento da impessoalidade da lei e do profissionalismo administrativo
institucionalizado. Nesse caso, Weber (1991) chama de “tipos ideais” as modalidades de
“dominac¢do” por ele concebidas. Essas modalidades de dominacdo apresentam-se sob os
seguintes “tipos ideais”: “Tradicional ou Patrimonial”, “Legal ou Racional Burocratico” e
“Carismatico”. Sendo as duas primeiras (Patrimonial e Burocratica) discutidas e analisadas
nesta tese.

No tipo de “dominagdo tradicional ou patriarcal” sobressaem os lagos de submissdo,
marcada por relagdes de “patriarcalismo”, onde prevalecem valores como a honra, a amizade,
0 parentesco, o protecionismo ¢ a reproducdo da tradicdo entre dominantes ¢ dominados. A
obediéncia ao “outro” desenvolve-se por meio do respeito a toda uma “tradicdo”, em que o
dominante ¢ visto como possuidor de “valores superiores”, detentor do “dom da graca” ou
pela relagdo de “servidao” e “interesses pessoais”, em que o ser dominado se encontrard
sempre em posicdo de dependéncia em relacdo ao dominante, pois, esse ultimo lhe oferece
abrigo e prote¢do, mantendo para com aquele um carater de fidelidade e obediéncia irrestrita.
Desse modo, a relagdo de dominacdo apresenta caracteristicas determinantes em que “o
conteudo das ordens estd fixado pela tradicdo, cuja violagdo desconsiderada por parte do
senhor poria em perigo a legitimidade do seu proprio dominio, que repousa exclusivamente na
santidade delas” (WEBER, 1999, p. 131). Nesse tipo de dominacdo, valores que acarretam
posicdes de controle e autoritarismo sdo fundamentais para legitimar e institucionalizar o
poder de dominacao e autoridade entre os envolvidos.

Sobre este assunto analisado e discutido por Weber (1999), os estudos de Janotti
(1987), Lanna, (1995) e Nunes, (1997) oferecem uma sintese critica em relacdo ao
patrimonialismo e retrata que a questdo do autoritarismo das elites brasileiras, a titulo de
exemplo, aponta para o proprio exercicio da domina¢do econdmica, politica e cultural que se
situa em um quadro de tensdo permanente. Sobretudo porque a dominagao se estabelece em
um “campo de guerra” onde seu proprio exercicio se caracteriza pela incompletude e
resisténcia. Incompletude que se manifesta através das proprias contradigdes do projeto de
dominagdo, embora recorra a um permanente esforco de cimentar essas contradi¢des,
instituindo uma representacdo de harmonia, completude e totalidade.
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Seguindo a mesma andlise investigativa, resguardados os contextos, Holanda (2000) e
Faoro (2000) ressaltam que estas praticas se caracterizaram como seculares, fincando raizes
no Brasil, apesar do fato de que o Brasil ja gozava de certa “independéncia”, enquanto nagao.
No entanto, Holanda (2000) destaca que a manutencao das bases politicas pds-independéncia
continuou concentrada nas maos da minoria, ou seja, saiu das maos da realeza e foi para as
maos da elite ruralista, que dominava o Brasil a partir da institucionalizagdo do periodo
republicano. Nesse contexto, as profissdes liberais e a politica eram exercidas por
descendentes da elite rural, que se autodenominavam responsaveis pelo desenvolvimento e
progresso urbano do pais. Prevaleciam, de acordo com Holanda (2000) e Faoro (2000), os
costumes, praticas e crencas herdadas pela tradicdo, passando de geracdo em geragdo, como
bem identificou Weber (1999) em outro contexto, ao analisar as raizes do patrimonialismo, no
espaco da vida publica.

Segundo Weber (1999), a manutencdo e a garantia do poder da dominagao tradicional
(patrimonial) vem da crenga no passado eterno, na justica e na pertinéncia da maneira
tradicional de agir. O chefe de Estado tradicional ¢ o senhor, que mantém seu poder e controle
sob seus suditos, em detrimento da sua posicao de sucessor, de uma relagdo de poder que lhe ¢
transmitida ao longo do tempo, por geragdes passadas € que possuem a mesma coesdo grupal
de crengas e valores. Apesar de suas ordens possuirem um carater personificado e arbitrario,
sua area de abrangéncia ¢ garantida pelos costumes e habitos, sendo que seus suditos o
obedecem por respeito a sua posi¢ao tradicional ou pela coagao.

A medida que os ideais e principios de organizagio democratica passam a fazer parte
da esfera publica e da sociedade brasileira, novos modelos de gestdo da “maquina publica”
comegam a se fazer presente em detrimento da manutencdo e continuidade do
patrimonialismo. Um desses novos modelos refere-se a burocracia que sera mais bem
discutida na se¢do abaixo. Assim, pelas analises e inferéncias feitas por Bresser Pereira (2005)
nota-se que a adocao da burocracia no espago publico, para além de significar uma quebra de
paradigmas, simbolizou um importante instrumento de combate aos elementos ligados ao
patrimonialismo como o nepotismo, o clientelismo, o mandonismo e a corrupgao,
contribuindo, mesmo que em passos lentos, para a prote¢do do bem publico e encampando
lutas pontuais contra a privatizacdo do patrimdnio estatal. Esse cendrio impds a administragao
publica, a necessidade de desenvolver um tipo de administracdo que vislumbrasse distinguir o
“espaco politico” do “espago de atuagdo do administrador publico”, mas também
implementou agdes que permitiram separar o “privado” do “publico”.

A partir do chamado “Estado Novo”, que teve Getllio Vargas como protagonista,
surge entdo a “Administracdo Burocratica Estatal”, fundamentada no modelo burocratico de
Weber (1991), tendo como ponto de partida determinar um conjunto de procedimentos legais
para organizar racional e eficientemente o espago institucional das organizacdes publicas, em
substitui¢do ao modelo de gestdo tradicional ou patrimonial.

Nesse momento a burocracia surge como alternativa de organizag¢do das instituigdes
publicas, criando condi¢des para que as acdes politicas e governamentais sejam combatidas a
partir do momento em que governantes, politicos e demais servidores publicos se
comportassem contrarios aos interesses coletivos e publicos da sociedade brasileira.

2.2 Estado burocratico

Historicamente a burocracia comeca a fazer parte no Brasil da esfera ptblica quando o
mundo se reorganizava dos traumas da primeira grande guerra mundial, sendo que a partir da
década de 30 foi criado o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP). O
DASP, enquanto 6rgdo publico foi considerado um importante instrumento de difusdo dos
ideais da burocracia.
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Em 1933 foi criado o Departamento de Administracdo do Servigo Publico (Dasp),
que se transformou no simbolo da busca de um Estado moderno e de uma burocracia
publica profissionalizada. Do ponto de vista pratico, o departamento foi responsavel
pela organizac¢do do Estado quanto ao planejamento, or¢amento e administragao de
pessoal. Entre 1945 e o golpe de 1964, ocorreram varias tentativas de se retomar a
reforma com o mesmo impeto inicial, fortalecendo o sistema de mérito, a
profissionalizag¢ao dos burocratas e a organizac¢ao do Estado (PAULA, 2005, p. 106).

Sua principal func¢do de acordo com as analises feitas por Bresser-Pereira (2005) era a
de ser um agente modernizador dos processos administrativos, de acordo com as orientagdes
dos principios burocraticos de organizacdo, promovendo mudangas significativas no aparato
estatal brasileiro.

Para Weber (1991) a “Dominagdo Racional Legal” consiste em um modelo de
organizagdo burocratica, pois “qualquer direito pode ser criado e modificado mediante um
estatuto sancionado corretamente quanto a forma” (WEBER, 1991, p. 128). Neste caso, a
relacdo entre dominantes ¢ dominados reduz-se a uma formalidade legal preestabelecida, em
que as acdes desenvolvidas sdo amparadas por um “contrato” ou “leis” que regulamentam e
orientam todo o processo de dominagao burocratica.

O processo de organizacdo do poder burocratico, que garante a sua legitimidade,
provém de normas legais estatuariamente definidas em bases racionais e impostas em
equivaléncia de igualdade a todos. Na dominagdo burocratica, a observancia da justica da lei ¢
o pano de fundo de sua legitimagdo. Nesse caso, as pessoas obedecem as leis, e ndo a pessoa
propriamente dita, como nas dominagdes tradicional e carismatica, porque acreditam que as
leis sdo constituidas e elaboradas por um procedimento escolhido, tanto pelos subordinados
quanto pelos dirigentes. Além disso, nesse tipo de cenario o dirigente € visto como uma
pessoa que alcancou tal posicdo, exclusivamente por procedimentos legais via promogao,
nomeacgao, progressao automatica de cargos, concursos, entre outros, € ¢ em conseqiiéncia de
sua posi¢do conquistada que ele exerce o poder dentro das dareas preestabelecidas
estatutariamente pelas regras e regulamentos sancionados legalmente.

Ao analisar o pensamento weberiano sobre a burocracia, Bresser-Pereira (2005)
enumera um conjunto de principios que irdo dar forma e visibilidade a entdo moderna forma
de organizar o espago publico. Neste momento a administragcdo burocratica passa a ser
pensada e praticada sob as seguintes orientacdes: formalizacdo das fungdes e atividades
administrativas; unidade de comando fundamentada na organizagdo hierarquica das
instituicdes; centralizagdo de poder via processo decisorio; profissionalismo por meio do
desenvolvimento de competéncias e habilidades administrativas; impessoalidade nas formas
de tratamento da gestdo publica; configuracdo organizacional pautada na estrutura piramidal
de cargos e fungdes; estabelecimento de rotinas pouco flexiveis; normas e regras de controle
atreladas aos processos administrativos; e, foco em uma burocracia de Estado constituida por
administradores profissionais, preferencialmente isentos das tramas e sedugdes politicas.

Ao invés da velha administragdo publica burocrdtica, uma nova forma de
administragdo, que tomou de empréstimo os imensos avangos por que passaram, no
século XX, as empresas de administracdo de negocios, sem contudo perder a
caracteristica especifica que a faz ser administragdo publica: uma administragdo que
ndo visa ao lucro, mas a satisfagdo do interesse publico (BRESSER-PEREIRA,
2005, p. 26-27).

Apesar das fragilidades e limites do modelo burocratico analisado por Bresser-Pereira
(2005) no ambito publico, pode-se observar que o conceito moderno de burocracia weberiano,
tinha no principio da eficiéncia um porto seguro para planejar, organizar, executar e controlar
as funcdes administrativas praticadas na administracdo publica. Assim, procurava-se com a
administragcdo publica burocratica gerar ambientes favordveis a meritocracia, competéncia,
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profissionalismo e formalizagdo das relagdes de trabalho. Com todo este historico de “boas”
intengdes o0 modelo burocratico se mostrou insuficiente para acompanhar as mudancas globais
e a acentuada complexidade do Estado.

Ao apontar um conjunto de disfunc¢des (problemas) herdado pela pratica burocratica
na administragdo publica, Bresser-Pereira (2005) constata que no periodo da ditadura militar a
administracdo publica burocratica passou por mais um momento de dificuldades, ja que foi
substituida em grande parte por um regime pautado no uso da forca e na cassacdo dos direitos
politicos e sociais. Nesse periodo, o autor enumera os limites da administragdo publica
burocratica enfatizando que a partir do momento em que o Estado brasileiro passa a assumir
novas responsabilidades publicas, o modelo de gestdo burocratica comeca a mostrar pontos de
exaustao.

Assim, observa-se que o aumento da demanda em relagdo aos servigos ofertados pelo
Estado como a saude, educagdo, trabalho, seguranga publica, previdéncia social, controle da
economia, dentre outros, ndo receberam na mesma propor¢do as intervencdes necessarias do
aparato publico burocratico. Nesse contexto, em resposta as fragilidades e limitagdes
demonstradas pelo modelo burocratico, Paula (2005) afirma que houve a necessidade por
parte do Estado brasileiro em acompanhar as tendéncias mundiais que vinham ocorrendo a
partir dos anos 80 e 90, sendo a administracdo publica gerencial um modelo de gestao
amplamente discutido e defendido pelo grupo politico que gerenciava o Estado brasileiro em
meados da década de 90.

2.3 Estado gerencialista

Diante de fragilidades e disfun¢des apresentadas tanto pelo modelo patrimonialista
quanto pelo modelo burocratico no ambito da administragdo publica, novas formas de gestao
na esfera publica ganham vigor e for¢ca. Como forma de gestdo emergente surge no interior
das discussdes publicas tendéncias organizacionais voltadas ao gerencialismo, pratica muito
difundida nas empresas privadas e que obteve certa atencdo da iniciativa publica a partir da
década de 70 do século passado e que encontrou principalmente, nos Estados Unidos e na
Inglaterra, condigdes e apoios necessarios para a sua difusdo.

O modelo gerencial de organizagdo administrativa do espago publico focou seus
objetivos em duas frentes: de um lado, predominou a incorporagdo por parte dos gestores
publicos de técnicas e ferramentas gerenciais como as utilizadas no meio privado; do outro,
houve a propagacdo de idéias de Estado Minimo e enxugamento da “maquina publica”.
Ambeas as frentes de perspectivas gerencialistas procuravam reestruturar o Estado-Nagao nos
moldes da administracdo privada e das orientagdes advindas do processo de globalizacao
(PAULA, 2005; BRESSER-PEREIRA, 2001; SPINK, 1998).

Paula (2005) ao analisar o papel da administragdo publica gerencial no Estado
brasileiro constatou um conjunto de limites e pontos positivos que caracterizaram esta forma
de administrar as institui¢cdes publicas:

Em relac@o aos limites da administragdo publica gerencial sdo considerados aspectos
como: a) centraliza o processo decisorio e ndo estimula a elaboragdo de instituicdes
politicas mais abertas a participac@o social; b) enfatiza mais as dimensoes estruturais
do que as dimensdes sociais e politicas de gestdo; ¢) implementou um modelo de
reforma e gestdo publica que ndo foi construido no pais. Em contrapartida, os pontos
positivos deste modelo de gestdo desenvolveram-se sob a orientagdo de duas
caracteristicas basicas: primeiramente, possui clareza em relagdo a organizagdo do
aparelho de Estado e métodos de gestdo. Segundo, alguns métodos gerencialistas
vém melhorando a eficiéncia do setor publico, especialmente no campo econémico-
financeiro (PAULA, 2005, p. 178).
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Se um dos focos da administragdo publica burocratica era nos resultados, com a
emergéncia da administragdo publica gerencial o Estado brasileiro amplia suas fungdes para
além dos resultados, enfatizando a importancia dos principios administrativos de eficiéncia e
eficacia tendo nas acdes gerenciais pontos norteadores para a orientacdo das fungdes estatais.
Este cendrio estd diretamente ligado a importancia dada as ferramentas de planejamento e
controle que passaram a ser mais utilizadas sobre os resultados das institui¢des publicas em
detrimento das reais demandas da sociedade (MOTTA, 2007; MARTINS 1997).

Para estes autores, guardadas as peculiaridades empiricas de seus estudos, o cendrio
atual vem apontando necessidades em redesenhar o Estado brasileiro desde a sua maneira de
atuacdo até as formas de organizacdo do espaco publico, na medida em que a oferta dos bens
e servigos publicos torna-se mais competitiva e diferenciada, emergindo demandas que vao de
encontro a utilizacdo de “modelos inovadores” de como administrar as instituicdes publicas.
Assim, constatam Spink (1998) e Abrucio (1998) que a partir da segunda metade do século
passado a reforma do Estado se tornou em uma prerrogativa essencial em quase todo o
mundo, contribuindo para que a administragcdo publica gerencial se tornasse em uma opgao
vidvel para reorganizar as orientacdes de gestdo praticadas nas instituicdes publicas. Para
Abrucio (1998), tal opcdo somente foi amplamente difundida nas modernas democracias a
partir do momento em que a crise mundial da década de 70 reorientou os procedimentos
econdmicos € as intervencoes estatais para um novo cenario que comegava a se fazer presente
em proporcdes globais.

Nesse contexto de adversidades, o neoliberalismo foi considerado a alternativa mais
plausivel para superar as vulnerabilidades ocasionadas pela crise mundial e serviu como
instrumento orientador para garantir a governabilidade nas nagdes em que o modelo de
administracdo publica gerencial se tornou hegemoénico no contexto do capitalismo
contemporaneo. Neste caso, a ideologia neoliberal vislumbrava desenvolver no ambito da
administracdo publica a no¢do de “Estado Minimo™ apresentando as seguintes caracteristicas
centrais para a sua consolidagdo: menor interferéncia do Estado nas questdes econdmicas;
foco na eficiéncia e na efetividade dos setores publicos prestadores de servigos e produtores
de bens para a sociedade; privatizagdes de setores publicos considerados improprios para a
responsabilidade estatal; descentralizacdo das politicas publicas; garantia e manutengdo do
livre comércio; enxugamento da maquina publica; reforma ampla e profunda do Estado;
utilizacdo de técnicas e instrumentos gerenciais nos moldes da iniciativa privada.

A administragdo publica gerencial é frequentemente identificada com as idéias
neoliberais por outra razdo. As técnicas de gerenciamento sdo quase sempre
introduzidas ao mesmo tempo em que se implantam programas de ajuste estrutural
que visam a enfrentar a crise fiscal do Estado. Como observa Nunberg (1995: 11), a
primeira fase da reforma, geralmente chamada de ‘gerenciamento diluido’, consistiu
em medidas para reduzir o gasto publico e o nimero de funciondrios, como resposta
as limitagdes fiscais. Isso ocorreu na Gra-Bretanha, no Canadd, na Australia, na
Nova Zelandia, no Japao e nos EUA. E ocorre atualmente na América Latina,
incluindo o Brasil, onde a reforma administrativa ¢ formalmente orientada para
substituir a administragdo publica burocratica por uma administragdo publica
gerencial (BRESSER PEREIRA, 2005, p. 31).

Todavia, Paula (2005) observa que governos de diversos paises aderiram, nos anos 80
e 90, ao modelo de administracio publica gerencial fundamentado nos principios do
neoliberalismo, tendo como pretensdo fazer valer as demandas de reformas que o Estado
necessitava, bem como contribuir para a reestruturacdo dos procedimentos e das praticas até
entdo utilizadas na maioria das nagdes desenvolvidas ou em processo de desenvolvimento.
Nesse contexto, observa-se que as principais criticas feitas ao modelo gerencial de
organizagdo vao de encontro ao fato de que esse modelo, ao valorizar as responsabilidades de
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cunho deliberativo, enfrenta constantes obstaculos advindos dos costumes e das praticas
tradicionais que ainda perpetuam no seio das instituigdes publicas. Mas, por outro lado, a
administracdo publica gerencial ainda se configura como um modelo de gestdo em fase de
consolidacdo e maturidade, no que tange ao acompanhamento das novas tendéncias gerenciais
usualmente praticadas no ambito da globalizacao.

Entretanto, nos anos iniciais do terceiro milénio, o modelo de administracdo publica
gerencial comegou a demonstrar pontos problematicos de estrangulamento € novas propostas
de administrar a “coisa publica” comecaram a chamar a atengdo dos “reformadores do
Estado”. Apesar de rarissimos embasamentos empiricos ou experiéncias que comprovassem a
sua eficécia, a “administra¢do publica societal” surge como um dos modelos alternativos a ser
utilizado no espago publico em detrimento das fragilidades e limitagdes demonstradas pela
administracao publica gerencial.

As caracteristicas e os limites da administracdo piblica gerencial resultaram em uma
concepgdo limitada de democracia, que comegou a gerar contestagdes de setores da
sociedade ligados aos movimentos sociais. Isso contribuiu para o processo de crise
da alianga social-liberal, que aumentou com o fracasso da “novissima dependéncia”
quanto ao desenvolvimento do pais, abrindo espago para a ascensdo de uma nova
vertente de reforma e gestdo do Estado: a vertente societal. Em relacdo a
democracia, verificamos que o Estado pos-reforma confiou a burocracia publica as
decisdes estratégicas e optou por uma abordagem politica instrumental. O resultado
foi uma democracia meramente formal, que enfatiza as instituicdes e os
procedimentos administrativos, € nao uma democracia voltada para o
desenvolvimento da dimensdo sociopolitica da gestdo. O governo da alianga social-

liberal foi marcado pela concepgdo formal e restrita de democracia, o que ndo chega
a surpreender, pois isso ja € perceptivel nas suas raizes (Paula, 2005, p. 149).

Contudo, a partir do historico apresentado fica evidente que a administragdo publica
gerencial de base neoliberal ndo conseguiu realizar todas as etapas propostas em seu bojo,
principalmente, as que se referem a consolidacdo e permanéncia do “Estado Minimo” em
nossa €poca. No entanto, ndo se podem desconsiderar as importantes contribuigdes feitas pelo
exercicio da administragdo publica gerencial no processo de gerir e organizar o Estado, bem
como do progresso atingido até entdo, apesar dos limites que acompanham este modelo de
gestdo da “coisa publica”, até os dias atuais. Porém, neste estudo ndo se optou por discutir a
“administracdo publica societal”, pelo fato de que ainda ndo existem consensos ou claras
defini¢cdes conceitual-empiricas sobre o que € ou como deveria ser esse “novo modelo” de
administragdo publica. Sabe-se somente que a administragdo publica societal busca, de modo
geral, a promo¢ao de iniciativas voltadas a maior participagdo popular nas decisdes
governamentais, controle permanente dos gastos e investimentos publicos e o fortalecimento
dos principios do Estado Democratico de Direito.

Nesse sentido, salienta-se que as fases de administragdo publica (patrimonial,
burocratica e gerencial) vivenciadas no espago publico brasileiro ndo se anulam mutuamente,
ja que elementos caracteristicos dessas trés fases podem ser encontrados de forma isolada ou
aglutinada (hibridismo) nas praticas politicas e governamentais ainda existentes no Brasil.

Frente a estas discussdes, uma nova vertente, a administracdo publica societal, sob a
¢gide do Novo Servigo Publico, tem-se apresentado como alternativa para a gestdo publica,
trazendo novas propostas para a produgdo dos servicos publicos. Entretanto, ndo ¢ escopo
deste trabalho aprofundar nas discussdes desta nova vertente, mas o de compreender melhor
os modelos anteriores para auxiliar nas reflexdes criticas das novas tendéncias.
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4 Consideracoes Finais

Kettl (2000), Denhardt e Denhardt (2003) e Salm e Menegaso (2006) apud Salm e
Menegasso (2009b) afirmam existir trés modelos relevantes em administragdo publica: o
modelo da administragdo publica convencional, aquela onde a burocracia ¢ que produz o bem
publico ou os servigos publicos; o modelo da nova gestdo publica, no qual o mercado é o
principal alocador dos servigcos publicos; e, ainda, um terceiro modelo que seria o novo
servigo publico, onde o bem publico ou o servigo publico é coproduzido com a sociedade e
pela sociedade.

O Novo Servi¢o Publico surge como uma alternativa para a Nova Gestao Publica,
inspirado na teoria politica democrética, visando particularmente, a conexdo entre cidadaos e
seus governos, com abordagens alternativas a gestdo e ao modelo organizacional sendo mais
humanistica na teoria da administragcdo publica. (DENHARDT, 2004, apud VIEIRA, 2008).

De acordo com Salm e Menegasso (2009a) as bases epistemologicas do modelo do
novo servigo publico, elaboradas por Denhardt e Denhardt (2003), tomam por principio que o
ser humano ¢, antes de tudo, um ser politico que age na comunidade, ao passo que a
comunidade, politicamente articulada, requer a participacdo do cidaddo, para a construcdo do
bem comum; e que o bem comum precede a busca do interesse privado.

No Brasil a administra¢do publica societal tem sua origem, segundo Paula (2005) nos
movimentos sociais iniciados nos anos 1960 e que se desdobraram nas décadas seguintes,
apesar dos impactos sofridos no Governo Militar. A exemplos de praticas surgidas dentro
desse contexto, apresentam-se os foruns tematicos, surgidos no final dos anos 80, constituindo
numa oportunidade para debate de problemas publicos; os conselhos gestores de politicas
publicas, também surgidos no mesmo periodo, durante o processo de redemocratizagdo
brasileira, incorporadas a Constitui¢do Federal, promulgada em 1988 (PAULA, 2005.). Ainda
como exemplos, Carvalho e Felgueiras (2000) citam os processos de orcamentos
participativos, surgido de uma experiéncia do conselho popular do municipio de Vila Velha.

A vertente societal propde um novo modelo de gestdo publica, se opondo ao estilo
burocratico de gestdo e buscando uma ampliacdo da democracia através de uma maior
inser¢ao ¢ participagdo da sociedade organizada na administragdo publica. A conquista de
Luiz Inacio Lula da Silva a presidéncia da Republica, nas ultimas elei¢des presidenciais,
resultou em uma expectativa de que esta vertente se tornasse a marca do governo federal. O
observado, porém, ¢ que ndo houve um rompimento de fato com o modelo anterior,
verificando-se a continuidade das praticas gerencialistas nos diversos campos, até mesmo nas
politicas sociais (PAULA, 2005).

Neste contexto, parece nao existir uma linha do tempo que defina o inicio e o fim de
cada modelo, sendo que cada um apresenta caracteristicas dos modelos que lhe antecedeu,
mas que também busca se diferenciar em alguns pontos dada a necessidade de mudancas e
modernizagdes no modo de gestdo das organizacdes publicas. No entanto, o que tem se
observado ¢ a existéncia de uma estrutura mecanicista, rigida, inflexivel que impede ou, pelo
menos, dificulta o alcance dos objetivos propostos pelas novas estruturas de gestdo que sdo
apresentadas pelas correntes teoricas.

O bom relacionamento entre governo e sociedade civil apresenta desafios que ambas
as partes devem superar. As tentativas de introduzir novas praticas na gestdo publica, visando
a melhoria da performance das institui¢des publicas, ficam muitas vezes comprometidas em
razdo da heranga deixada pelo patrimonialismo, herdada da Velha Republica e que gera
consequéncias altamente prejudiciais internamente na administragdo publica, comprometendo
a qualidade e a quantidade dos servigos ofertados a populagdo.

Schwartzman (1987:58) representa a trajetéria da modernizacdo da administracdo
publica brasileira como “um dificil dilema, que colocaria de um lado a administragdo racional
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e técnica, associada aos regimes fortes e autoritarios, € de outro a administra¢ao politizada,
deficiente e desmoralizada, que pareceria ser um atributo da democracia e da participagao
social”.

Na concepcao de Denhardt (1990), o pensamento da administracdo publica ao longo
desta trajetdria tem evoluido ao passo de criar, criticar e aprimorar modelos e principios de
mudanga organizacional planejada, tanto nos niveis micro quanto macro-organizacional, de
um enfoque organizacional para um enfoque politico-socioldgico, tendo como ponto central a
tensdo entre politica e administragao.

Neste sentido, apesar da evolugdo ocorrida no aparelho estatal desde o Estado
Patrimonialista, as praticas da administragdo patrimonialista, tipica dos Estados que
antecedem o avanco do capitalismo industrial, ainda sdo comuns no cotidiano da
administracdo publica, em todos os niveis de governo e poderes. Na verdade, a situagdo da
administracao publica no Brasil pouco tem se alterado apesar de todas as reformas realizadas.
Talvez, seria o momento de refletir uma proposta que, de fato, considere as realidades
vivenciadas pelo Pais, bem como, seus aspectos culturais e ndo em modelos estanques, que
podem ter funcionado bem em outros paises, cuja realidade é outra e, por esta razao,
inadequados para solucionar os problemas da administra¢do publica brasileira.

A temadtica referente as reformas administrativas gera questionamentos que sustentam
diversas discussoes, os quais se voltam em identificar o modelo em que a Administragao
Publica brasileira melhor se enquadra, em refletir se houve, de fato, avancos frente aos
modelos patrimonialista ¢ o burocratico, ¢ neste caso, quais foram estes avangos, ou caso
contrario, o que teria impedido tais avangos, dentre outras questdes que fazem desta temdtica
um assunto sempre relevante e importante para os avancos nos debates e reflexdes desta area.
No que condizem as novas tendéncias da Administracdo Publica brasileira, estas se deparam
ainda em processo de constru¢do, o que sugere a elaboragdo de pesquisas discorrendo a
consolidac¢do ou ndo das novas abordagens na gestao publica.
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