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A reforma do aparelho do Estado, tam-
bém denominada reforma administrativa,
insere-se no conjunto de propostas e medi-
das elaboradas pelo atual Governo no sen-
tido de alcangar a modernizagdo e a adap-
tacdo do Estado brasileiro as novas deman-
das do mercado e as crescentes relagfes en-
tre os Estados.

A idéia que norteia essa nova concepcao
de administragdo publica relaciona-se com
os conceitos de eficiéncia, flexibilizacéo,
controle finalistico, contrato de gestéo, qua-
lidade e cidad&o-cliente e, para melhor com-
preendé-la, imprescindivel se demonstra a
evolucdo da atuagdo da administracéo pu-
blica, no cenério nacional, ao longo dos
anos.

O Poder Publico brasileiro, no curso de
sua historia, esteve sempre vinculado ao tra-
tamento abusivo e descompromissado com
a res publica. Pode-se afirmar que foi somen-
te na década de 30 deste século, com a cria-
¢do do DASP (Departamento Administrati-
vo do Servigo Puablico), que se verificou o
primeiro passo no sentido de implantar um
servico publico organizado, prevendo-se a re-
alizacao de concurso publico e fixando-se cri-
térios para a aquisi¢do de bens e servigos?®.

A partir de entdo, novas regras foram
sendo elaboradas visando a melhor estru-
turagdo do aparelho do Estado, ainda ca-
racterizado pela centralizacdo do poder e
pelatomada de decisdes administrativas em
nivel federal. Nesse contexto, a administra-
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¢do publica, ainda que adstrita a certas re-
gras e normas regulamentadoras de sua atu-
acdo, como o Cédigo de Contabilidade Pu-
blica, e submetida a critérios burocréticos,
n&o se encontrava totalmente afastada das
praticas de cunho patrimonialista.

A grande reforma da administracdo pu-
blica brasileira ocorreu com a promulgacéo
do Decreto — lei 200 de 25 de fevereiro de
1967, que disp0s sobre a organizagdo da
Administracdo Federal. A fixagdo dos prin-
cipios fundamentais das atividades admi-
nistrativas passa a conferir os parametros
referentes & estrutura e ao funcionamento
da administracdo publica, que, regida pe-
los principios do planejamento, coordena-
¢do, descentralizagdo, delegagdo de compe-
téncia e controle, assume uma feigéo essen-
cialmente pragmatica e vinculada aos estri-
tos preceitos normativos.

A caracterizacdo da administracdo como
entidade burocrética insere-se no contexto
de total submissdo ao texto legal e a excessi-
va fixacdo de regras para o alcance do obje-
tivo pretendido, o que, muitas vezes, acaba
por enfatizar os meios em detrimento de um
resultado mais eficiente e rapido. A buro-
cracia, no entanto, deve ser entendida como
a énfase nos meios cientificamente elabora-
dos, isto é, o destaque conferido aos instru-
mentos dispostos e aplicaveis para o alcan-
ce doresultado, a partir de critérios e regras
previamente fixados e cientificamente desen-
volvidos.

A observancia dos meios garante a satis-
facdo do interesse que se pretende tutelar,
uma vez que a conduta do administrador
ou do servidor responsavel vincula-se aos
ditames normativos e submete-se a um per-
manente controle. Vé-se, portanto, que aad-
ministracdo publica formal baseia-se em
principios racional-burocraticos, caracteri-
zados pela énfase no formalismo, pela ex-
tingdo dos privilégios decorrentes da inge-
réncia patrimonialista, pelas idéias de car-
reira, hierarquiafuncional e impessoalidade.

As medidas adotadas no Brasil para a
consolidacdo do modelo burocratico foram

acolhidas pelas trés esferas de poder, entes
dotados de autonomia politica e adminis-
trativa, de modo bastante semelhante, con-
ferindo-se a Unido a atribuicdo de fixar nor-
mas gerais em algumas matérias relaciona-
das a atividade administrativa, em especial
sobre licitacGes e contratos.

A Constituicdo Federal de 1988 veio re-
forcar e reafirmar as praticas burocraticas,
estabelecendo normas aplicaveis aos insti-
tutos das licitacBes e contratacdes publicas,
ao ingresso em cargo ou emprego publico
ao regime juridico civico dos servidores ci-
vis, a responsabilidade civil, penal e admi-
nistrativa dos agentes publicos e as entida-
des da administracéo publica indireta (Que
praticamente se submetem as mesmas regras
rigidas adotadas no nucleo estratégico do
Estado).

N&o obstante a énfase conferida a des-
centralizacdo administrativa a partirdo DL
200/67, o que se verifica € uma verdadeira
submissao das entidades descentralizadas
as normas aplicaveis a administracéo dire-
ta, 0 que acarreta perda de autonomia, apa-
rente submisséo dos aspectos técnicos e ci-
entificos em funcdo das exigéncias politi-
cas, dificuldades das empresas estatais atu-
arem em condicdes isondmicas nas relagdes
de mercado com as empresas privadas, em
face da observancia de normas rigidas de
licitacdo e contratacdo de bens e servigos.
Verifica-se que a descentralizacao foi toman-
do rumos incompativeis com as atuais exi-
géncias do mercado e com a posi¢ao do Po-
der Publico, que pretende afastar-se da con-
dicdo de prestador de servigos para conso-
lidar-se na posicao de fiscalizador e contro-
lador dos servicos oferecidos pelas entida-
des privadas.

Acrescenta-se a essa realidade a busca
de um servico de melhor qualidade e que
garanta ao usuario meios de participacéo e
de fiscalizacdo na sua prestacéo, em face do
distanciamento existente entre o poder pu-
blico prestador de servigos e seus destinatari-
0s, que ficam a margem das decisfes que atin-
gem diretamente seus direitos e obrigacdes.
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Nesse cendrio, a reforma administrativa
emerge-se como instrumento inafastavel
para a concretizagdo dos ideais tragados
pelo atual Governo brasileiro, que busca tor-
nar-se mais competitivo e menos oneroso,
desvinculando-se de certas atividades, até
entdo por ele exercidas, com a diminuicédo
de seus gastos, a partir, entre outras medi-
das, do enxugamento da maquina estatal
com critérios de demissdo de servidores, de
fixacdo de suas regras de remuneragao, de
publicizacdo de servigos publicos nao-esta-
tais e de privatizacdo de empresas estatais.

A administracdo gerencial caracteriza-
se pela existéncia de formas modernas de
gestao publica, modificando os critérios de
aplicacdo do controle dos servigos publicos,
as relacGes estabelecidas entre o Poder PU-
blico e seus servidores e alterando, também,
a prépria atuacdo da administracdo, que
passa a enfatizar a eficiéncia, a qualidade e
a efetiva concretizacdo do regime democra-
tico, mediante a participa¢cdo mais intensa
dos cidadéos.

Para se alcangar os objetivos tracados
por esse modelo de administracdo, algumas
medidas sdo de imprescindivel adogao, e
devem ser observadas na estrutura da pro-
priaadministracéo, em relagdo ao tratamen-
to juridico conferido aos servidores publi-
cos e aos procedimentos administrativos uti-
lizados na gestéo dos interesses publicos.

Nesse sentido, vale destacar que a idéia
de eficiéncia refere-se as atividades tipicas
desenvolvidas pelos 6rgaos da administra-
¢do direta, bem como as atividades realiza-
das pelas entidades da administracéo indi-
reta. A reforma administrativa, visando ao
alcance desse objetivo, reforca a autonomia
e a atuacgdo dessas entidades ao instituir as
agéncias executivas e ao conferir maiores
poderes as empresas estatais, no tocante a
regulamentacdo de normas sobre licitagdo e
contratos, a sujeicéo ao regime juridico das
empresas privadas, entre outros.

Na esteira dessa concepcado de concen-
trar na estrutura do Poder Publico tdo-so-
mente as atividades referentes ao nucleo es-

tratégico (Legislativo, Judiciario, Presidén-
cia, Clapula dos Ministérios e Ministério
Publico), cria-se o Programa Nacional de
Publicizacédo, com o objetivo de transferir
para o setor publico ndo-estatal os servigos
nao-exclusivos do Estado, elaborando, para
tanto, a Lei das Organizagdes Sociais, enti-
dades dotadas de personalidade juridica de
direito privado que, ao celebrarem contrato
de gestdo com o Poder Publico, passam a
gerir recursos publicos para a execu¢ao dos
servicos que lhes forem transferidos.

Paraaimplantagdo de grande parte des-
sas medidas, o Poder Publico disciplinara
as atividades e a responsabilidade de sua
execucdo por meio de contrato de gestdo, que
poderé ser firmado entre o Poder Publico e
os administradores das entidades da admi-
nistracdo indireta, ou entre aquele e o0s 6r-
gaos da administracdo direta. O contrato de
gestdo apresenta-se como instrumento ina-
fastavel do modelo de administracdo geren-
cial, em face da possibilidade de prever me-
canismos afirmadores da eficiéncia, da des-
burocratizacdo e da responsabilidade por
resultados.

As medidas nédo se limitam ao &mbito da
organizacdo administrativa, em si conside-
rada, mas se estendem em relacdo aos cida-
déos, que assumem uma posicao de maior
destaque e passam a ser vistos como clien-
tes, podendo fiscalizar e exigir a qualidade
do servigo oferecido, prevendo a Emenda
Constitucional 19, na nova redacédo dada
ao § 3° do art.37, CF/882, a existéncia de
uma lei que disciplinara as formas de parti-
cipagdo do usuario na administracdo pu-
blica direta e indireta.

Os aspectos da administracao gerencial
assemelham-se as técnicas utilizadas pelas
empresas privadas, em especial, o carater
competitivo e a conten¢do de gastos.

Em artigo publicado® na Revista do Mi-
nistério da Administracdo Federal e Reforma
do Estado, o doutorando Flavio da Cunha
Rezende faz uma andlise das experiéncias
da reforma no campo da gestdo do setor
publico e destaca 0 novo movimento tedri-
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co-conceitual, conhecido como new public

management (nova gestdo publica), em que
“o principio basilar da new public ma-
nagement é o de que as organizagdes
publicas podem ser gerenciadas aten-
dendo aos imperativos da performan-
ce, combinando eficiéncia, efetividade
e qualidade no atendimento as de-
mandas por servi¢os publicos, desde
gue arranjos institucionais adequa-
dos possibilitem tal combinacéo™*.

A nocao de manegement public & bem re-
cente. O termo manegement € um termo de
origem anglo-saxbnica, que designa, em li-
nhas gerais, a maneira de conduzir uma
entidade levando em consideracdo o mer-
cado e as técnicas de negociacao, objetivan-
do uma tendéncia global direcionada a um
tipo de reforma administrativa®.

O gerencialismo é uma técnica de ins-
trumentalizacdo e operacionalizacdo das
politicas publicas previamente desenvolvi-
das e aceitas pela organizacéo. E, portanto,
meio de implementacgdo. Nesse sentido, ndo
se distingue da burocracia, que, também, nao
apresenta o elemento politico como caracte-
rizador de seu conceito, ao contrério, enfati-
za 0 aspecto procedimental interno das or-
ganizacdes publicas. O que os distingue sdo
0s métodos adotados para o alcance dos fins
pretendidos, entre eles a adogao de critérios
mais flexiveis ou rigidos e a énfase nos mei-
0S ou hos resultados.

O conjunto de estruturas publicas na
vida econbmica e social é largamente difun-
dido. Utilizando formas juridicas variaveis,
em particular as formas advindas do direi-
to privado, essa evolugdo tem progressiva-
mente conduzido a uma diluigdo da dife-
renca entre o “publico” e o “privado”. To-
dos esses elementos, sumariamente resumi-
dos, explicam as novas exigéncias da ges-
tdo publica, que se encarna no conceito de
manegement public®.

Pode-se afirmar que o desenvolvimento
do manegement publicé acompanhado da in-
troducdo de técnicas na gestao publica, a
partir de procedimentos e métodos desen-

volvidos nas empresas privadas. Entretan-
to, 0 manegement public ndo se confunde do-
ravante com o manegement privado. O con-
texto, o objetivo, as demandas nédo séo com-
paraveis. Da mesma forma, as relac@es e os
métodos ndo podem ser. O manegement pu-
blic constitui uma disciplina autbnoma que
combina as exigéncias publicas que se tra-
duzem pelas regras de organizac@es de fun-
cionamento particulares, globalmente liga-
das a nogdo de servico publico, e uma preo-
cupagcao de eficiéncia e eficacia que conduz
0S responsaveis a terem de transportar os
exemplos vindos das empresas privadas,
sem no entanto, negar o carater de inovacgao
a gestao publica’.

A idéia principal desenvolvida por esse
novo movimento é tentar conferir certa pro-
ximidade entre as organizacdes do setor
publico com as organizagdes do setor pri-
vado, a partir de uma estruturacao progres-
siva com base na performance e nos resulta-
dos. Para o alcance desse objetivo é neces-
sario proceder-se a transformacao do padrao
de incentivos, isto é, do conjunto das regras
internas que organizam o funcionamento de
cadainstituicdo, revisando-se as normas in-
ternas relativas a licitagdo, aos contratos e
aoregime juridico dos servidores. A adogao
de tais regras permitira as instituicdes mai-
or autonomia organizacional e a especiali-
zacdo, acarretando melhor utilizacdo dos
recursos e a agilidade no atendimento das
demandas em relagéo a recursos humanos,
bens e servigos.

Verifica-se que areformaadministrativa
brasileira foi elaborada com adocéo parcial
dos principios da new public management,
pois visa a melhoria daperformance publica,
eliminando os excessos de padronizagao e
a lentiddo dos meios.

O que se almeja é uma administracao efi-
ciente e voltada para o controle dos resulta-
dos, em oposicédo a algumas regras da ad-
ministracdo burocratica, que adota o con-
trole dos procedimentos e prima pela exis-
téncia de normas que estabelecam padr&es
hierarquicos rigidos e excesso de regras de
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rigor técnico, que impedem o alcance de re-
sultados eficientes e 4geis. Nao se pode afir-
mar que a administracéo publica gerencial
pretende negar todos principios da admi-
nistracdo burocratica, pois se apresentam
inseparaveis de sua concepgdo a impessoa-
lidade, o profissionalismo, a legalidade e a
moralidade. No entanto, a administracao
gerencial fornece formas flexiveis de gestéo,
confere autonomia ao administrador na exe-
cucdo de suas tarefas relacionadas aos as-
pectos materiais, financeiros e humanos e
utiliza-se de um controle a posteriori, deslo-
cando-se a énfase dos meios para os fins.

A justificativa para a reforma do apare-
lho do Estado ndo tem como Unico fator a
crise do Estado burocrético, mas, também, a
crescente escassez de recursos financeiros,
as modernas regras de economia de merca-
do, caracterizadas pelo modelo de globali-
zacdo, e o afastamento das decisBes publi-
cas do cidadao, o que impede a legitimida-
de do Estado Democrético de Direito, uma
vez que o poder deixa de ser a expressao da
vontade popular e passa a representar o in-
teresse de poucos.

Notas

! Nesse sentido é a opinido do advogado e mem-
bro do Conselho de Reforma do Estado Jo&o Piquet
Carneiro, para quem o Brasil teve, na verdade, duas
grandes reformas administrativas: “a de 1937, que
criou o DASP (...), e a de 1967, que foi a reforma
modernizante, no sentido de afastar do modelo cen-
tralizador para um modelo descentralizador, fun-
dado na delegacao de competéncia e na autonomia
dos 6rgdos periféricos da administragdo”. In: Os
ciclos de avanco e retrocesso no Estado brasileiro:
reforma gerencial. Revista do Ministério da Adminis-
tracdo Federal e Reforma do Estado. [s.l.:s.n.], n. 4,
novembro,1998.

2 Art. 37, § 3% “A lei disciplinara as formas de
participacdo do usuario na administracdo publica
direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamagdes relativas a prestacdo dos ser-
vigos publicos em geral, asseguradas a manuten-
cdo de servicos de atendimento ao usudrio e a ava-
liacdo periddica, externa e interna, da qualidade
dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros adminis-

trativos e a informacdes sobre atos de governo, ob-
servado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

111 - adisciplina da representagéo contra o exer-
cicio negligente ou abusivo de cargo, emprego ou
funcdo na administragdo publica”.

® A nova gestdo publica, performance e reinven-
cdo das institui¢cdes: um desafio para a reforma do
Estado. Revista do Ministério da Administragéo e Re-
forma do Estado. [s.l.:s.n.], n. 4, nov.1998.

* Ibidem, p. 28.

* Os ordenamentos ingleses e americanos foram
0s pioneiros na implanta¢do das reformas do mo-
delo administrativo. Na Gré-Bretanha, especifica-
mente no governo Thacher, o pais vivenciou o de-
senvolvimento das regras do novo modelo, entre-
tanto, o managerialism foi realmente definido e es-
truturado nos Estados Unidos no século XIX. Em
outros paises, como a Nova Zelandia, a experiéncia
ocorreu durante o periodo de 1984 a 1994, sendo
assumida por governos distintos. Ja na Franca, ber-
co do Direito Administrativo pétrio, foi a partir
dos anos 80 que o tema da reforma do Estado ga-
nhou destaque, com o surgimento de novas idéias
prevendo a modificagdo da estrutura organizacio-
nal e o funcionamento do aparelho estatal. A circu-
lar de 26 de julho de 1995 positivou o tema e intro-
duziu os principios que regem a modernizacao da
administracéo francesa.

® Nesse sentido tem-se as licdes de Jean-Fran-
cois Auby. In: Manegement public: introduction gé-
néral. Paris : Ed. Sirey, 1996. p. 9.

" No tocante a esse aspecto, ressalta-se que pes-
quisas realizadas nos Estados Unidos em relacédo
as atividades gerenciais desenvolvidas nos setores
publico e privado afirmam, baseadas em suporte
empirico, que as funcdes basicas dos administra-
dores publicos e privados sdo praticamente idénti-
cas, sendo que os dirigentes das organizacfes pU-
blicas encontram-se submetidos a uma série de li-
mitacBes ndo existentes na atividade comercial e
industrial. Assim entende-se que o0s papéis desem-
penhados pelos burocratas do setor publico ndo
sdo muito diferentes daqueles exercidos por seus
correlatos do setor privado. Nesse sentido sdo as
opinides dos autores GRAHAM Jr., Cole Blease,
HAYS, Steven W. In: Para administrar a organizagéo
publica. Rio de Janeiro : Jorge Zahar Editor, 1994.
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