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Resumo- Nos Ultimos anos a administragdo publica brasileira passou por mudangas significativas que
acompanharam o estagio de evolucdo em que a sociedade passou. A burocracia tinha como objetivo o
combate a corrupgao e um maior € melhor controle dos recursos, no entanto tornou o sistema lento. Surge
entdo a Administracao Publica Gerencial. Atualmente, com as pessoas mais conscientes de seus direitos e
com o conceito de “governanca” cada vez mais presente, tornou-se necessario uma forma de gestdo que
trouxesse resultados praticos e visiveis para aqueles que realmente sao os detentores dos recursos: o povo
brasileiro. Como conseqliéncia, a nova forma de administracdo publica gerencial muitas vezes acaba
trazendo consigo maior flexibilidade para os gastos publicos e para a gestdo de pessoas no servigo publico.

Palavras-chave: Administragdo Publica; Gerencial, Burocratica, Controle
Area do Conhecimento: Ciéncias Sociais Aplicadas — Administracdo Publica

Introducao

Este artigo tem por objetivo analisar as formas
de administragédo publica, em especial as formas:
Burocratica e Gerencial.

O Brasil que teve em seus primérdios a
administragdo publica patrimonialista, onde
predominava o coronelismo, depois de um longo
periodo chega a administracdo publica
burocratica, consagrada com a Constituicdo
Federal de 1988 que estabeleceu normas,
principios e regulamentos que tinham por objetivo
combater a corrupgdo e controlar os recursos
publicos. Tinha como meta a eficacia da utilizagdo
dos recursos.

Surge entdo a Administracdo Publica
Gerencial, Gestdo Publica ou Gerencialismo. A
promessa era obter resultados praticos e
mensuraveis com a aplicagdo dos recursos
publicos, flexibilizar a gestdo de pessoas e
diminuir o tamanho do Estado.

Metodologia

Segundo Vergara (2000, p.12) “método & um
caminho, uma forma, uma légica de pensamento”.
Nesse aspecto, o método é a maneira utilizada
pelo autor para se chegar aos resultados
esperados na pesquisa, € a maneira utilizada pelo
pesquisador para desenvolver uma pesquisa.
Neste sentido, com o método chega-se a

conhecimentos validos e verdadeiros, tracando o
caminho a ser seguido, detectando erros e
auxiliando as decisdes do cientista, significa a
escolha dos procedimentos sistematicos para a
descricdo e explicacdo dos fenémenos, ou seja,
ao estudar determinado objeto, a metodologia
mostra quais os procedimentos utilizados pelo
pesquisador para atingir seu fim (RICHARDSON,
1999; LAKATOS, 20083).

Quanto aos objetivos, esta é uma pesquisa
exploratéria e descritiva, ja que busca tornar
explicito, explorar descrever e conhecer as
caracteristicas das formas de administracdo
publica: discute e propde novos entendimentos
para posteriormente permitir a proposta de
estudos mais aprofundados. E uma pesquisa
exploratoria, pois foi realizada em uma area em
que ha pouco conhecimento acumulado e
sistematizado (VERGARA, 2000).

Com relagdo ao delineamento, trata-se de uma
pesquisa bibliografica, uma vez que foram
utilizados livros, leis e outros materiais de natureza
bibliografica. Com a pesquisa bibliografica foram
possiveis: recolher, selecionar e interpretar as
contribuicdes tedricas ja existentes sobre o
assunto. A andlise desses trabalhos ja existentes
possibilitou o conhecimento das contribuigbes
cientificas sobre o assunto abordado no trabalho
(MARTINS, 1994).
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Resultados
As formas de Administracao Publica

No Brasil, as trés formas de administracdo
publica foram:

e Administragdo patrimonialista: aquela que
nao visa o interesse publico antecede a
democracia e o capitalismo, entretanto
sobrevive em regimes democraticos
imperfeitos, é o clientelismo.

e Administragao publica burocratica:
baseada em servigo civil profissional e em
regimes burocraticos, possuli
procedimentos rigidos administrativos, e;

e Administragdo  gerencial: pode  ser
chamada de nova gestéo publica, é aquela
introduzida pela Reforma do Estado e
trouxe mudangas significativas que
refletem a situacéo atual.

O que se convencionou chamar de
“Administracdo Gerencial” ou “Gestéo Publica” é a
forma de administracdo atual que tem por objetivo
resultados praticos e mensuraveis (HENRIQUE,
2011).

De acordo com Bresser Pereira (2000), das
trés formas de administrar o  Estado:
Patrimonialista, Burocratica e Gerencial, somente
a Burocratica e a Gerencial podem ser
considerada  publica, uma vez que a
patrimonialista ndo visa o interesse publico. Nesta
forma, o patrimbnio particular da realeza
confunde-se com a do publico. A administragédo
patrimonialista surge em monarquias absolutas
que antecedem o capitalismo e a democracia. No
Brasil o coronelismo marca esse periodo
“patrimonialista”.

Esta forma de administracdo funcionava como
uma extensao do poder soberano (monarca). Era
um sistema em que aqueles que estavam no
poder ou préximo dele possuiam status de nobre e
gozavam deste privilégio em detrimento de outros.
Com o avango do pensamento social e a idéia de
democracia cada vez mais difundida, esse sistema
tornou-se inaceitavel, embora ainda presente em
alguns lugares do mundo (COSTA, 2008).

Neste ambiente de incertezas e ndo separacao
do particular com o publico surge a Administragao
Publica Burocrética: com procedimentos rigidos e
profissionalismo do servigo publico. na dominagao
racional-legal weberiana e no universalismo de
procedimentos, expresso em normas rigidas de
procedimento administrativo (PEREIRA, 2000).

Essa nova forma de administracdo publica
surge da necessidade de um maior controle das
acoes e dos recursos publicos. A burocracia tinha
como objetivo controlar os recursos através de:
leis, normas e regulamentos, e esse controle
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excessivo foi a maior critica a Constituicao Federal
de 1988 que consagrou esse regime (HENRIQUE,
2011).

A Reforma Burocratica ocorrida na Europa no
Século XIX, nos Estados Unidos no inicio do
Século XX e no Brasil nos anos de 1930 foram os
precursores da burocracia. Ela surge ndo da
necessidade democratica, mas do liberalismo
econdmico que estava em alta no mundo. A
reforma no Brasil marcou um grande avango ao
estabelecer regras e marcar o inicio da
profissionalizacdao do servigo publico (PEREIRA,
2000).

De acordo com Costa (2008), com a reforma
burocratica, inicia-se no ambiente publico uma
fase de profissionalizagdo: a idéia de carreira, a
hierarquia funcional, a impessoalidade e o
formalismo. Tais fatores tornaram-se de
indiscutivel importancia nas organizagbes, uma
vez que atraiam pessoas qualificadas que tinham
por objetivo fazer carreira no servigo publico.

Com a Constituicao Federal de 1988 o sistema
avanca. Sao estabelecidos os principios da
administragéo publica:

I. Legalidade: As acbGes da administragdo
publica tém de estar definidos em lei e 0 agente
deve agir de acordo com a legalidade, fazendo
estritamente o que a lei determina;

Il. Impessoalidade: As acdes devem estar
orientadas para o interesse coletivo em detrimento
ao interesse de particulares, proprios ou de
terceiros, sob pena do ato ser considerado nocivo
ao interesse publico e desta forma nulo ou sem
efeito;

[ll. Moralidade: A moralidade é percebida
pelas acdes do administrador, que diante das
possiveis escolhas, opta por aquela que traz
maiores vantagens para a administragdo publica.
As acbes devem ser norteadas pelo interesse da
coletividade e diante do que a lei coloca como
certo.

IV. Publicidade: Os atos publicos devem ser
publicos, ou seja, levados ao conhecimento das
pessoas, ja que o que estd envolvido é dinheiro
publico. A publicagdo dos atos mostra a
transparéncia do ato publico.

V. Eficiéncia: Os atos praticados devem
resultar em beneficios efetivos para a
administragao publica.

Tais principios sé&o necessarios e
indispensaveis no Estado Democratico de Direito,
uma vez que tornam-se mais dificeis as agles
ilicitas e que nado visam o interesse publico
(HENRIQUE, 2011).

A crise neste sistema de administragao publica
comecou ainda no governo militar que nao foi
capaz de implementar o sistema burocratico na
sua totalidade, ja que nao conseguiu extinguir
privilégios oriundos da forma patrimonialista de
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governo. Outro problema foi a questdo do
profissionalismo do servigo publico: foram criados
concursos para diversos cargos, no entanto para
os cargos de alto escaldo, inclusive para os cargos
das estatais continuaram através de indicacao
politica (PEREIRA, 1996).

A rigidez da burocracia tornou inviavel a
administracdo eficiente, promessa da propria
burocracia, as acdes tornaram-se cada vez mais
rigidas e inviaveis. Com a crise do sistema, a
partir dos anos 80 teve inicio, em paises da OCDE
(Organizagéao para Cooperagao e o}
Desenvolvimento Econémico), principalmente no
Reino Unido, Nova Zelandia, Austrdlia e paises
escandinavos, a segunda grande reforma
administrativa nos quadros do sistema capitalista:
a Reforma Gerencial. Nos anos 90 essa reforma
se estendeu para os Estados Unidos e para o
Chile e o Brasil, e, mais recentemente, para o
México (PEREIRA, 2000).

A Reforma Gerencial vindo depois da
burocracia ocasionou uma reestruturacdo na
administragdo publica federal e uma teve por
objetivo uma melhoria na informacado do setor
publico (antes inexistente) e o fortalecimento das
carreiras do Estado. O ideal meritocratico do
modelo weberiano foi aperfeicoado e os objetivos
antes definidos foram mantidos (ABRUCIO, 2007).

Foram introduzidas ideias novas e assim
definidos novos paradigmas como a do “cidadéo —
cliente”. O Estado, administrador dos recursos do
cidadao, deveria apresentar resultados
satisfatorios da utilizacao de tais recursos uma vez
que o cidadado seria considerado o cliente e
cobraria a eficiéncia na aplicagdo de seus
recursos (PEREIRA, 2000).

Em junho de 1988 foi promulgada a Emenda
Constitucional n° 19, que modificou o regime e
estabeleceu principios e normas da Administragéo
Publica, servidores e agentes publicos, controle de
despesas e finangas publicas e custeio de
atividades a cargo do Distrito Federal e outras
providencias (BRASIL, 1988).

De acordo com Bresser Pereira (2000), o
conceito de Reforma Gerencial do Estado ocorreu
em diversos paises e pode ser dividido em duas
fases:

1. Primeira fase: ocorrida nos anos de 1980,
tinha como base estabelecer ajustes
estruturais das economias em crise, em
especial aquelas que possuiam um alto
nivel de endividamento e em
desenvolvimento, como o Brasil, era o
“Estado minimo“.

2. Segunda fase: Surgiu nos anos 1990 a
partir da impossibilidade da primeira fase.
Tem carater institucional: o projeto
fundamental é reconstruir ou reformar o
Estado, estabelecer a governanga.
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Governanca diz respeito a participacdo do
cidadao nas agdes publicas.

Para Costa (2008), na administragao publica
gerencial predomina: valores de eficiencia e
qualidade na prestacao de servigos publicos, estes
muitas vezes sendo medidos por indicadores de
desempenho, 0 que gerou o desenvolvimento de
uma cultura gerencial nas organizagdes. Nao se
contrapde a valores essenciais da administracao
burocratica, pois visa o0 interesse publico e
conserva, embora flexibilizando-os a admissao
segundo  rigidos critérios de mérito, a
remuneragdo, as carreiras, a avaliacdo do
desempenho e o treinamento, e é ai que atingiu os
servidores publicos.

No ano de 1995, no mandato do entédo
presidente Fernando Henrique Cardoso surge uma
nova possibilidade de Reforma do Estado (a idéia
do Estado minimo) em busca da eficiéncia,
mudancgas no aparelho do Estado e de Pessoal.
Sdo criados programas de exoneragdo de
servidores publicos: demissao voluntaria; definicao
clara de teto remuneratério para os servidores;
modificacdo do sistema de aposentadorias,
aumentando-se o tempo de servigo exigido; a
idade minima para aposentadoria, exigindo-se
tempo minimo de exercicio no servico publico e
tornando o valor do beneficio proporcional a
contribuicdo. Essas medidas contrariaram a
Constituicdo Federal, fator que levou a
necessidade de Emendas Constitucionais (EC
19/1998). A ideia do Estado minimo parte da
premissa de que existe quatro setores basicos:
nucleo estratégico do Estado; atividades
exclusivas do Estado; servicos nao exclusivos ou
competitivos e a producdo de bens e servigos
para o mercado (PEREIRA, 1996).

De acordo com esse ponto de vista, em alguns
setores seriam impressindiveis a atuagdao do
Estado, sobretudo no primeiro e segundo caso: as
areas estratégicas e as atividades exclusivas do
Estado. Nas outras duas areas: servigos
competitivos e producdo de bens e servicos o
mercado sairia melhor que o setor publico — fator
que levou as privatizagoes das empresas publicas.

De acordo com Abrdcio (2007), a Emenda
Constitucional n° 19 trouxe medidas que
implicaram tetos para o gasto com funcionalismo,
alteragbes no carater rigido e equivocado do
Regime Juridico Unico e introdugdo do principio
da eficiéncia entre os pilares do direito
administrativo. Tais alteragbes implicaram em
mudangas nos direitos conquistados pelos
servidores publicos, entre os quais o tempo para
que o servidor publico aquirisse estabilidade que
passou de 2 para 3 anos. Tais mudancas
constituiram pecas essenciais na criagdo de uma
ordem juridica que estabeleceu parémetros de
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restricdo orcamentaria e de otimizacao das
politicas.

Visando o maior controle dos recursos, surge a
Lei Complementar 101 de 04 de maio de 2000 que
estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade da gestdo fiscal. Tal lei,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal
introduziu novas formas de controle dos recursos
publicos através da adocao limites para os gastos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal implantou
mecanismos de controle das receitas, os casos de
renuncia de receita, previsdo de despesa,
inclusive controle das de carater continuado
visando o planejamento da divida publica. No
aspecto das despesas com pessoal, colocou
limites de salarios e de contratagdo. Outro aspecto
de grande importancia foi o controle dos recursos
publicos e a punicdo dos casos de desvio e
corrupgao.

No aspecto de planejamento dos recursos,
surgiram o PPA — Plano Plurianual, a LDO — Lei
de Diretrizes Orcamentarias e a LOA - Lei
Orcamentaria Anual. Com essas ferramentas de
gestao, foi possivel planejar, acompanhar e avaliar
0s resultados das agdes dos agentes e o0s
resultados das aplica¢des dos recursos publicos.

A partir de entdo, surgiram leis e normas (ex:
lei 8.666/93 entre outras) que tornaram o sistema
de compras de bens e servigos, licitagbes e
contratagbes cada vez mais rigidas e fiscalizadas
pelos érgaos de controle, estabelecendo punigoes
aos agentes publicos que agissem de maneira
contraria ao estabelecido pelo sistema legal
(BRASIL/TCU, 2010).

Para Costa (2008), a principal diferenca entre a
Administragdo  Publica Burocratica para a
Administragdo Publica Gerencial é que o controle
da primeira esta baseado nos processos,
enquanto que o da segunda esta nos resultados.
Na burocratica a maneira como as agdes sao
executadas estdo atreladas a rigidez do sistema
de normas e leis, na gerencial o importante sdo os
resultados trazidos por tais agoes.

A “Reforma Bresser” propunha um espaco
publico ndo estatal, sobretudo através do “sistema
S” e mais tarde através das Parcerias Publico
Privadas. Seria a mudanca do Estado interventor
para o Estado Regulador. Analisando o contexto
da Reforma do Estado, € preciso levar em conta o
periodo em que ela foi implantada. Grande parte
das propostas foi rejeitada devido ao
desmantelamento do Estado e as mudangas
prejudiciais no servico publico do periodo do
governo Collor. A Reforma foi vista como sendo a
continuagdo do caminho neoliberal  visto
anteriormente (ABRUCIO, 2007).

De acordo com Coutinho (2000) os principios
da administracdo publica gerencial tiveram sua
inspiragdo na administracdo privada no que diz
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respeito aos resultados da aplicagdo dos recursos
publicos. No entanto, manteve sempre em voga a
idéia da defesa do interesse publico.

Discussao

A partir da andlise dos diversos pontos de vista
foi possivel conceituar e discutir as diferentes
formas de Administragédo Publica. Da
patrimonialista ndo se pode extrair dados
concretos uma vez que baseava em um sistema
nao aceitavel no sistema democratico.

A administragcdo burocratica, com todos os
pontos positivos e negativos, trouxe um maior
controle dos recursos e combateu as imperfei¢cdes
do antigo sistema. Entdo, porque o sistema
burocratico ndo funcionou? Talvez devido a uma
herancga cultural do antigo regime (patrimonialista).

Na administracdo gerencial imperou a
flexibilidade em nome dos resultados alcangados.
Mas e os servidores publicos que pagaram com
seus beneficios? E as empresas publicas que
foram vendidas a pregos baixos em nome do
Estado minimo? O que precisa ser considerado é
que muitas dessas encontravam-se na beira da
faléncia quando foram privatizadas e hoje sao
umas das maiores do mundo na sua area de
atuacao.

Atualmente estamos vivendo em uma época
em que a atuacdo estatal esta crescendo,
sobretudo na area da educacédo e obras publicas.
Esse crescimento significara novas medidas de
controle  no aparelhamento estatal e no
funcionalismo publico. Diante deste quadro de
possiveis mudancgas futuras, espera-se que a
sociedade civil esteja preparada para cobrar seus
direitos.

Conclusao

As diferentes formas de administragéo publica
representam mais do que convengdes adotadas
pelos governantes na determinacdo da forma de
gerenciar, mas o estagio de evolugdo em que se
encontra a sociedade na qual estdo inseridas.

A administracdo patrimonialista surge numa
época anterior ao atual sistema democratico de
governo, numa época em que 0s governantes
ofereciam “privilégios” para conseguir apoio.
Nessa época existiam os “amigos do rei”.

A Administracdo Publica Burocratica surge em
uma época em que era necessaria uma forma de
governo que combatesse esses privilégios. Com
ela vieram “as amarras” do sistema, normas e leis
que controlavam as agdes dos agentes e o0s
recursos publicos. No entanto, com a obediéncia
as normas estabelecidas, as agdes tornaram-se
lentas e com isso a demanda do setor publico foi
por uma forma de gestao que trouxesse resultados
e flexibilidade na forma de gerenciar as pessoas e
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0s recursos. Surge dessa necessidade a
Administracdo Publica Gerencial.

Com essa nova forma de administragéo publica
foram introduzidas novas idéias e novos
paradigmas foram criados: reforma do Estado e
mudangas no servigo publico.

As idéias neoliberais vindas com a Reforma do
Estado traziam consigo o conceito de atividades
prioritarias (fins) e atividades meios do Estado
alem do Estado minimo. Deste conceito surgiram
as privatizagdes e a consequente dilapidagcédo do
patrimdnio publico.

As reformas no funcionalismo publico, se por
um lado trouxeram diminuicdo dos gastos com
folha de pagamento do governo federal por outro
lado trouxeram diminuicdo dos direitos (muitos
deles direitos adquiridos) dos servidores, além das
chamadas “demissdes voluntarias”.

A administracdo gerencial que priorizava o0s
resultados em detrimento a forma trouxe uma
maior “flexibilizacdo” na forma da utilizacdo dos
recursos. Desta forma os 6érgaos fiscalizadores
passaram a agir de maneira cada vez mais intensa
no controle de tais recursos.

Atualmente o que se observa na administracao
publica atual sdo alguns lugares onde predominam
sistemas parecidos com o “patrimonialismo”,
alguns orgaos publicos extremamente
“burocraticos” e outros em que prevalece o
excesso de “gerencialismo”, preocupados apenas
com o0s resultados, sem se importar de como as
coisas estao sendo feitas.

Conclui-se que é necessario trazer para os dias
atuais o de melhor que cada forma possui. Se por
um lado o inchago da maquina publica tem como
conseqiéncia o aumento na arrecadagdo de
recursos (muitas vezes através do aumento na
arrecadacdo de impostos), a diminuicdo da
atuacédo do Estado muitas vezes significa cercear
a populagdo de seus direitos e beneficios
essenciais.
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