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As Alteracoes dos Modelos de Gestao Estatal e
uma Proposta de Conceituaciao de Governanca da
Administracao Publica

The Changes to the State Management Models and a Proposal for a Concept of
Governance of Public Administration

Resumo: O presente trabalho tem como obje-
tivo analisar em que medida as transformacdes
nas formas de gestao estatal e a crise do modelo
de Estado moderno contribuiram para o surgi-
mento de uma nog¢do de governanca da Admi-
nistracdo Publica. Para tanto, utilizando-se do
método indutivo e de pesquisa bibliografica,
sera elaborado um retrospecto dos modos de
gestdo estatal, a fim de propor uma conceitua-
¢do de governanga da Administragdo Publica.
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Abstract: The present work aims to analyze to
what extent the transformations in the forms of
state management, as well as the crisis of the
modern State model contributed to the emer-
gence of a notion of governance of the Public
Administration. To do so, using the inductive
method and bibliographic research, a retrospec-
tive of the modes of state management will be
elaborated, in order to propose a governance
concept of Public Administration.
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As Alteragies dos Modelos de Gestdo Estatal e uma Proposta de Conceituagdo de Governanga da Administragdo Publica

1 Introducao

A constru¢do de uma noc¢do de governanca da Administracdo Pu-
blica est4 atrelada a compreensdo das alteragdes dos modelos de gestdo
estatal, em especial o movimento de transposi¢cao do modelo burocratico,
pautado por uma racionalidade juridico-formal proposta por Max Weber,
pela reforma do Estado concebida por um movimento conhecido como
gerencialismo, ou ainda como New Public Management, em vias de sua
aproximagao com praticas de gestdo tipicas da iniciativa privada, pautada
na busca pela eficiéncia, até seu declinio.

Muito embora o gerencialismo estivesse preocupado com a eficién-
cia administrativa, o que se verificou, ndo s6 no Brasil, foram efeitos con-
trarios ao que se propunha. A partir dessa constatacdo da-se a construgao
de um projeto de governanga da Administragdo Publica, como superagao
do modelo gerencial.

Importante destacar que, como ainda ndo existe um conceito de go-
vernanga da Administragdo Publica bem estabelecido e aceito pela litera-
tura especializada (FUKUYAMA, 2013, p. 2), a construg@o que se propde
adota uma perspectiva analitica da governanca, preocupada com a exis-
téncia de mecanismos suficientes para que a atuagdo governamental seja
efetiva, em detrimento de uma abordagem prescritiva-formal, preocupada
com a formulacdo de um pacote de medidas ou de reformas predetermi-
nadas (CAVALCANTE; PIRES, 2018, p. 8-10).

Por intermédio da analise do histérico das formas de gestdo do Es-
tado moderno, passando pela crise experimentada pelo gerencialismo, im-
plementado a partir da década de 1990, ¢ que se chegard as origens e as
bases da governanca publica, na perspectiva ndo apenas comparativa de
ambos os modelos, mas também na indutiva senda de proposi¢do de uma
conceituagdo de governanga da Administracdo Publica.

A atualidade do tema e a sua relevancia sao aspectos fora de ques-
tao, pois a crise do Estado brasileiro também ¢ uma crise de Administra-
cao Publica e, portanto, algo que exige o esfor¢co da doutrina no apon-
tamento dos caminhos possiveis para a sua equacdo, na perspectiva de
que o projeto constitucional de constru¢dao de uma sociedade livre, justa e
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solidaria ndo se inviabilize pela auséncia de uma boa Administragdo Pu-
blica, cujos modelos burocratico e gerencial ndo deram conta, a0 menos
no que se refere a demanda por servigos publicos de uma populagdo reco-
nhecidamente carente.

Em suma, o que ¢ governanca da Administragao Publica?

Embora o cientista deva ser critico e cauteloso, compreender no
plano juridico a governanca da Administracao Publica ¢ algo importante e
que pode contribuir para a solugdo de parcela — ainda que pequena — dos
problemas de gestdo publica no Brasil, intimamente relacionados com as
demandas por cidadania.

2 Formas de Gestao do Estado: do Patrimonialismo ao Modelo
Gerencial

Em vistas de realizar o percurso histdrico a fim de chegar préximo
de uma nocao de governanca da Administracdo Publica, é necessario re-
tomar o momento de advento do Estado Liberal, recorte historico que tem
como marco a Revolugdo Francesa. Até entdo imperava o patrimonialis-
mo no qual o Estado e, por consequéncia, sua administracdo faziam parte
dos bens do monarca e estavam submetidos a sua vontade e disposi¢ao.

O advento do Estado Liberal representou a superacao do modelo
patrimonialista por uma forma de gestao estatal submetida ao julgo da le-
galidade, limitando o exercicio do poder, para que estivesse prescrito pela
legislagao. Com a deposicao do rei Luis XVI foi necessario encontrar um
outro titular da soberania. A solug¢dao dada pela burguesia foi a de insta-
lar uma Assembleia Nacional atribuindo-se ao povo a soberania, exercida
por meio de seus representantes, cuja vontade popular encontrou sua ex-
pressao maior na lei (COMPARATO, 2014, p. 1.121).

Tendo em vista que o Estado de tipo liberal ¢ fruto da ascensdo da
burguesia, a limitagdo do poder pela lei tem como razao de ser a necessi-
dade de previsibilidade e calculabilidade das agdes estatais, o que confe-
re certo grau de certeza ao mercado e, por consequéncia, cenario favora-
vel ao desenvolvimento da atividade mercantil (GRAU, 2017, p. 16-18).
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Isso implicou na necessidade de um arranjo do ordenamento juridico e de
uma nova conformacdo estatal, que privilegiasse a atividade econdmica
(GRAU, 2017, p. 16).

Ou seja, visto que “[...] a economia mercantil capitalista que exige
que os negocios oficiais da administragao sejam feitos com precisao, sem
ambiguidade, continuamente, ¢ com a maior velocidade possivel [...]”
(WEBER, 1963. p. 250), foi necessario adotar um modelo de gestdo que,
ao contrario do que ocorria no modelo patrimonialista, despersonalizasse
a atividade estatal e garantisse que as decisdes da Administracdo Publi-
ca fossem previsiveis e adotadas de acordo com as regras estabelecidas
pelo Poder Legislativo, incumbido de exercer a soberania em nome de
seu novo titular, o povo.

Para atender a esses anseios, adotou-se o modelo burocratico de
gestao, por meio do qual a estrutura estatal é fragmentada e estruturada
em oOrgdos, de maneira rigida e hierarquizada, de modo que cada uma das
atividades, de acordo com a especialidade da matéria, ¢ desempenhada
por um 6rgao especifico, detentor de um feixe de competéncias instituido
em lei e que sdo exercidas por um servidor publico. A proposta do modelo
burocratico, em suma, ¢ a de que o funcionamento do Estado e a realiza-
¢do de suas atividades sejam feitas de maneira impessoal, ndo suscetivel
a sentimentos subjetivos e de modo técnico, por agentes especializados
(SCHIER, 2004, p. 25-26).

A burocratizacdo oferece, acima de tudo, a possibilidade 6tima de
colocar-se em pratica o principio da especializagao das funcgdes ad-
ministrativas, de acordo com as consideragdes exclusivamente ob-
jetivas. Tarefas individuais sdo atribuidas a funcionarios que tem
treinamento especializado e que, pela pratica constante, apreendem
cada vez mais. O cumprimento “objetivo” das tarefas significa, pri-
mordialmente, um cumprimento de tarefas segundo regras calcula-
veis e “sem relagdo com pessoas”. (WEBER, 1963, p. 250)

Em um Estado Liberal ndo se admite a interveng¢ao estatal na eco-

nomia, este ¢ o campo de atuagao reservado aos particulares, autorregula-
do pelas regras do mercado, para atuagdo de seus integrantes. A fung¢do do
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Estado se restringe a garantir que o mercado funcione livremente, sem sua
interferéncia ou ingeréncia, atrelado a uma concepgao de Estado minimo,
que deve manter estrutura suficiente para o exercicio das poucas fungdes
que lhes sdo atribuidas, particularmente aquelas atinentes a garantia das
liberdades e da seguranca dos individuos (FINGER, 2004, p. 70).

Contudo, em razdo do mal funcionamento do livre mercado, em es-
pecial pelo que se verificou no inicio dos anos 1930 com a Grande De-
pressdo!, entrou em crise 0 modelo econdmico do liberalismo pautado na
autorregulamentacgdo e, por consequéncia, o modelo de gestdo estatal que
lhe dava suporte: o Estado Liberal.

Uma das respostas a crise do Estado Liberal foi o surgimento do
Estado Social?, também chamado de Estado Socialdemocrata ou Estado
Providéncia, preocupado com os direitos sociais dos cidaddos e com a
promogao do desenvolvimento econdmico, assumindo um papel de pla-
nejamento da economia e tomando para si a prestagdo de comodidades
materiais. E dizer que

' Muito embora ndo seja a inten¢do do presente trabalho analisar as razdes historicas
e/ou econdmicas que culminaram na chamada Grande Depressdo, ou ainda discorrer
de maneira pormenorizada sobre os impactos sofridos pelos paises em toda extensdo
do globo terrestre, diante de sua significancia para historia do século XX, importante
assinalar que a Grande Depressdo representou um colapso no sistema capitalista durante
o periodo entreguerras. Nas palavras do historiador Eric Hobsbawm (1995, p. 91): “Em
suma, o mundo da segunda metade do século XX é incompreensivel se ndo entendermos
o impacto do colapso econdmico [...]. Mas a Primeira Guerra Mundial foi seguida por um
tipo de colapso verdadeiramente mundial, sentido em pelo menos todos os lugares em que
homens e mulheres se envolviam ou faziam uso de transagdes impessoais de mercado. Na
verdade, mesmo os orgulhosos EUA, longe de serem um porto seguro das convulsdes de
continentes menos afortunados, se tornando o epicentro deste que foi 0o maior terremoto
global medido na escala Richter dos historiadores econdmicos — Grande Depressdo do
entreguerras. Em suma: as guerras, a economia mundial capitalista pareceu desmoronar.
Ninguém sabia exatamente como se poderia recupera-la”. “O periodo de 1929-33 foi
um abismo a partir do qual o retorno a 1913 tornou-se ndo apenas impossivel, como
impensavel. O velho liberalismo estava morto, ou parecia condenado” (HOBSBAWM,
1995, p. 111).

2 Para além do surgimento do Estado Sociademocrata, sobrevieram, também, como
resposta a Grande Depressdo o comunismo marxista e o fascismo, tendo sido a primeira
opcdo a que se demonstrou mais viavel (HOBSBAWM, 1995, p. 111-112).
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[...] o Estado tornava-se social um Estado Social-Burocratico na
medida em que, para promover o bem-estar social e o desenvolvi-
mento econdmico, contratava diretamente, como funcionarios pu-
blicos, professores, médicos, enfermeiras, assistentes sociais, artis-
tas, etc. (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 55)

Apesar da adog¢do de um Estado Social, o modelo de gestdo do Es-
tado Liberal, qual seja, o modelo burocratico, foi mantido, pois com a
Administragdo Publica imbuida de prestar um niimero muito maior de
atividades aos administrados eram necessarios mecanismos de gestio ra-
cional e impessoal, para que ndo houvesse falha nos servigos prestados e
para que eles fossem realizados de maneira uniforme. Para tanto, havia
a necessidade de seu desempenho por servidor publico especializado e
habituado com a sua prestacdo. Além disso, a gestdo burocratica permite
a realizacdo de um controle procedimental pelas autoridades hierarquica-
mente dispostas, a fim de verificar o atendimento as regras de prestacao
de cada um dos servigos publicos.

Contudo, a partir dos anos 1970, o Estado Social enfrentou uma for-
te crise fiscal que diminuiu, ou mais drasticamente, impediu que conti-
nuasse exercendo suas fungdes e atividades, pois as receitas arrecadadas
passaram a ser inferiores aos gastos para manutencao de sua estrutura.

O exaurimento financeiro do Estado Social inaugurou um processo
dialético na tensdo entre Estado minimo e Estado maximo. Os mo-
delos economicos de um e outro representam a sintese do embate en-
tre a amplitude limitada dos beneficios sociais e os recursos vertidos
para prové-los, tantas vezes de modo insatisfatorio. (OLIVEIRA,
2014, p. 337)

Ao passar de garantidor da seguranca e das liberdades para pres-
tador de servigos publicos, o Estado protetor dos direitos sociais e or-
denador da economia teve de incrementar o seu aparato administrativo
burocratico para ter condi¢cdes materiais de desempenhar todas essas ati-
vidades. O aumento da estrutura burocratica implicou em progressiva ma-
joragdo or¢amentaria, em razao das despesas para sua manutengdo, ai in-
cluidos ndo s6 as contrapartidas relativas aos subsidios do funcionalismo
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publico, mas também os custos de manutencao da infraestrutura fisica e o
montante despendido para aquisi¢@o dos insumos inerentes a prestagao de
cada um dos servicos publicos.

Os gastos para manuten¢ao de todo o aparato indispensavel ao Esta-
do Social e a impossibilidade de incremento de receita da Administragao
Publica, que nao estivesse associada a majoragao da carga tributaria, le-
varam o Estado a uma situagdo de insolvéncia e de crise fiscal. Atingiu-
-se um momento de grandes dificuldades para que o Estado mantivesse
o cumprimento de suas obrigacdes, a realizagdo de novos investimentos
e/ou implementagdo de novas politicas publicas (BRESSER-PEREIRA,
1998, p. 78).

Neste momento, em que era necessario encontrar uma saida para
a estagnacdo estatal causada pela crise fiscal, a fim de ser retomada
a capacidade de acdo do Estado e sua eficiéncia administrativa, ganha-
ram for¢a os que defendiam que a Administragdo Publica burocratica
ndo era vocacionada para lidar com os avangos técnicos ja atingidos e
que era necessario instituir uma pratica de gestdo da Administragdo Pu-
blica mais modernas, mais eficientes e mais preocupadas com o cidadao
(BRESSER-PEREIRA, 2000, p. 17).

Diante de uma nova crise e identificadas as suas causas foi necessa-
rio adotar medidas para conter os gastos da Administracdo Publica, para
que fossem equacionados os problemas orcamentarios, reduzir a interven-
c¢do do Estado no dominio econdmico e social, além de garantir mais efi-
ciéncia a gestdo estatal. Foi neste cendrio que surgiu o gerencialismo, sob
a influéncia do neoliberalismo.

Muito embora seja possivel afirmar que o pensamento neoliberal
tenha despontado na Europa em meados dos anos 1940 e tenha ganhado
corpo no final desta mesma década’, foi somente no raiar da década de

3 Perry Anderson marca como data de origem do pensamento neoliberal a publicagido
da obra de Friedrich Hayek, O Caminho da Serviddo, no ano de 1944. Como marco do
ponto de partida de sua ascensdo aponta a fundagdo da Sociedade Mont P¢lerin, no ano de
1947, oriunda de uma reunido convocada por Heyek, que ocorreu na estag@o de esqui de
mesmo nome, localizada na Suiga, ¢ que reuniu pensadores contrarios ao Estado Social.
Participaram da reunido ¢ da fundagdo da Sociedade Mont Pélerin nomes como Milton
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1980, com a eleicdo de Margareth Tatcher, na Inglaterra, ¢ Ronald Rea-
gan, nos Estados Unidos, que seus fundamentos passaram a ser postos em
pratica (ANDERSON, 1995, p. 9-11).

O pensamento tem sido duramente criticado pelos defensores do
Estado de bem-estar social, que o acusam de menosprezar o modelo So-
cial e de serem ferrenhos na defesa de uma matriz econdmica sem qual-
quer intervencado do Estado, despreocupados com os direitos sociais e que
promove a desigualdade e o empobrecimento de grande parcela da popu-
lacdo (ANDERSON, 1995, p. 18).

Aponta-se que os paises periféricos ou semiperiféricos foram os
mais afetados pelas alteragdes promovidas em razio do ideario neoliberal,
seja porque foram submetidos a imposi¢do de politicas de ajustamento
de sua estrutura a padrdes previamente estabelecidos como condi¢do para
renegociagdo de suas dividas externas e acesso a financiamento estran-
geiro. Além disso, em razdo da instalagdo em seus territorios de empresas
multinacionais, sofreram com o impacto da formag¢do de uma nova classe
social, inserida em uma escala de desigualdade mundial (SANTOS, 2002,
p. 31).

Ainda no campo das criticas ao modelo do neoliberalismo, existem
aquelas que apontam para uma dominagdo nao politica dos Estados peri-
féricos pelos ditos Estados centrais, revelada por intermédio de “trés con-
sensos”, todos oriundos do Consenso de Washington: Estado fraco; de-
mocracia liberal; e o primado do direito e do sistema judicial.

Sob essa perspectiva critica, o consenso do Estado fraco esta ba-
seado na ideia de que existe uma oposicao ¢ uma relacao de inimizade
entre o Estado e a sociedade civil. Tendo em vista que o modelo econdmi-
co neoliberal precisa que a sociedade seja forte para se desenvolver, por
conseguinte ¢ necessario que o Estado seja fraco, fragilizacdo obtida por
meio de sua diminui¢do. O que se busca ¢ um Estado minimo, tal como
o Estado Liberal, dai a necessidade de adocdo de medidas de desregula-
mentacao da economia e de privatizacao.

Friedman, Karl Popper, Ludwig von Mises, Walter Lipman, Salvador de Madariaga, entre
outros (ANDERSON, 1995, p. 9-10).
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J& o consenso relativo & democracia liberal estaria preocupado em
dar uma forma politica ao Estado franco, de modo a garantir-se apenas as
liberdades politica e econdmica (mercado livre) e elei¢des livres. A inter-
ven¢do do Estado em outros tipos de atividades seria simplesmente dis-
pensada e rechagada, pois a constru¢cdo do bem comum ¢ atribuicdo dos
particulares e da propria sociedade.

Por sua vez, o consenso do primado do direito e do sistema judicial,
que melhor vincula a globalizacao politica e a globalizagao econdmica,
consiste no implemento de normas juridicas que garantam a liberdade dos
mercados e a previsibilidade da atuacao estatal, além da existéncia de um
sistema judicial eficaz e apto a aplicar as sangdes pelo inadimplemento
contratual (SANTOS, 2002, p. 41-43).

As reformas gerenciais tém como ambito de surgimento, de modo
mais evidente, os paises anglo-saxdes, em especial os Estados Unidos e
a Inglaterra, em virtude, como ja dito, da vitéria eleitoral de mandatérios
simpaticos ao pensamento neoliberal e que, para os seus defensores, essa
vitoria foi necessaria para superar a crise fiscal fruto do Estado Social,
retomar o desenvolvimento econdmico e conferir mais eficiéncia a Admi-
nistragdo Publica.

Um dos principais componentes da reforma de Estado esta relacio-
nado com a delimitacao de sua area de atuacao, na tentativa de solucionar
a crise surgida em razao do tamanho do Estado Social. Para a delimitag¢do
desse novo modelo de atuacao, ¢ necessario dividir as atividades estatais
em trés grupos, levando em consideracdo o grau de exclusividade de de-
sempenho pelo proprio Estado ou em razdo da identificacdo de algum in-
teresse estatal em seu desenvolvimento (BRESSER-PEREIRA, 2000).

O primeiro grupo congrega as atividades cujo desempenho deve
ser de titularidade exclusiva do Estado, ai incluidas o de manutencao de
defesa do territorio, o exercicio do poder de policia, a administracao da
justica, a arrecadag¢ao de impostos, a formulagdo de politicas publicas, a
instituicdo de leis, a manutencao do sistema financeiro, entre outras, todas
atividades relacionadas ao exercicio de poder e que devem permanecer
sob a tutela do Estado, pois somente a ele deve incumbir o exercicio da
forca.
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Em um segundo plano estdo as atividades que podem ser classifi-
cadas como nao exclusivas do Estado. Aquelas que ainda que o Estado
Social tenha passado a executa-las ndo podem ser qualificadas como ine-
rentes as atividades estatais, pois ndo demandam o uso da forca para o seu
desempenho, por exemplo, a prestagdo de servigos de saude, de educacao,
de cultura e de pesquisa cientifica.

Ainda que fora do campo das atividades classificadas como exclusi-
vas, por estarem relacionadas com direitos basicos que devem ser assegu-
rados aos cidadaos e em virtude da dificuldade de desempenho por parti-
culares, com a compensac¢ao do pre¢o em forma de lucro, admite-se que o
Estado subsidie ou financie o seu desempenho ou transfira sua execugao
ao terceiro setor.

O ultimo grupo diz respeito as atividades de producdo de bens e
servigos para o mercado, campo de atuagdo que deve ser composto so-
mente de particulares atuando em sistema de competicdo, o que impoe a
privatizagdo de empresas estatais que exercem atividade economica e a
terceirizagdo, pela administra¢ao publica, das atividades auxiliares.

Era também necessario empreender uma desregulamentagdo de se-
tores econdmicos, a partir da identificacdo das dreas em que havia sido
imposta uma regulamentagdo excessiva, para que fosse possivel reduzi-la.
Apesar disso, ndo foi possivel eliminar a regulamentagdo por completo,
pois existem atividades em que o papel do Estado como regulamentador
¢ essencial, como € o caso das normas de comércio exterior ou de regula-
mentagdo ambiental (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 74-75).

Mantida a regulamentacdo estatal apenas em areas consideradas
como essenciais, ao poder publico incumbe realizar a fiscalizagdo do
cumprimento dos respectivos regulamentos e aplicar as sangdes previstas
para o caso de seu descumprimento.

A partir desta nova concepcao, o Estado deixa de ser o protagonis-
ta da atividade econdmica devolvendo-a a iniciativa privada, embora nao
nos padrdes vividos na era do Estado Liberal. O Estado Regulador passa
a ser agente normativo e regulador da atividade econdmica, criando me-
canismos para a manutencdo da livre concorréncia e para coibir abusos,
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atuando como agente econdmico somente em casos excepcionais (SILVA,
2007, p. 807).

A atividade fiscalizatoria esta diretamente ligada ao poder norma-
tivo do Poder Publico, eis que € necessario para coibir abusos e aplicar
as sangoes previstas para o descumprimento das normas a que esta sub-
metido o agente econdmico (SILVA, 2007, p. 808). Em outras palavras
pode-se dizer que o Estado deve possuir meios para garantir eficacia as
normas que regulamentam a atividade econdmica, sendo que estes meios
devem possuir amparo legislativo em homenagem ao principio da legali-
dade (GRAU, 2015, p. 300-301).

Firme no proposito de reduzir as atribui¢cdes do Estado, tendo como
norte garantir ao aparelho estatal maior eficiéncia, era necessario realizar
as respectivas alteragdes institucionais que garantissem a implementagao
dos propdsitos gerenciais. Para tanto, os ideais gerenciais buscaram inspi-
racdo no modelo de gestio da iniciativa privada, sob o argumento de que
o modo de agir dos particulares conferiria a necessaria eficiéncia que os
administradores publicos necessitariam para gerir o Estado.

A inspiragdo na gestdo privada também incluia a crenga de que o
mercado seria o melhor instrumento para definicdo de como alocar os
recursos publicos, que deveria haver uma competi¢do entre os 6rgaos e
agéncias publicas, realizada por meio da comparacdo entre os resultados
obtidos por cada um dos 6rgdos no exercicio de suas competéncias, além
da equiparacdo dos cidaddos a condicdo de consumidor de servigos pu-
blicos. Tudo na tentativa de que a Administragdo Publica mimetizasse a
gestdo privada em razdo da crenca de que assim agindo haveria mais efi-
ciéncia estatal.

Um resumo do modelo ideal gerencial poderia ser descrito por in-
termédio dos seguintes caracteres: (i) orientacao para clientes e re-
sultados; (ii) flexibilidade; (iii) competitividade administrada; (iv)
descentralizacdo; (v) atuagdo do Estado e ndo sua auséncia com-
pleta (como no neoliberalismo puro); (vi) adogdo de técnicas de ad-
ministragdo privada com vistas a eficiéncia dos sistemas; (vii) es-
truturas horizontalizadas; (viii) institui¢do de agéncias reguladores
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independentes; (ix) relagdes administrativas firmadas por contrato
de gestdo. (GABARDO; ROCHA, 2014, p. 253)

Diversas foram as tentativas de realizacdo de uma reforma do Esta-
do brasileiro para garantir maior eficiéncia para o exercicio das fungdes
da Administra¢ao Publica. Em 1964 foi instituida a Comissao Especial de
Estudos de Reforma Administrativa, que influenciou diretamente a edi¢ao
do Decreto-Lei n. 200/1967 e também a criagdao, em 1979, do Programa
Nacional de Desburocratizagdo, que tinha como meta a reducao da inge-
réncia Estatal nas atividades privadas e a melhoria da qualidade do aten-
dimento aos cidaddos na prestagdo dos servigos publicos (GABARDO;
ROCHA, 2014, p. 253).

Apos esses eventos, no inicio dos anos 1990, durante o governo de
Fernando Collor, que pretendeu uma redu¢ao do tamanho da méaquina ad-
ministrativa, promovendo planos de demissao voluntaria para os servido-
res publicos, redugado de salarios ou, ainda, exoneragao sumaria. O impeto
reformador de Collor foi contido em razao do processo de impeachment.
Contudo, isso nao fez cessar as criticas ao modelo burocratico da admi-
nistragdo brasileira, que estava totalmente descoordenada e aparelhada,
de modo a produzir efeitos contrarios aos propugnados pelo modelo buro-
cratico (FILGUEIRAS, 2018, p. 74-75)*.

Porém, foi a partir de 1995 que a reforma gerencial comegou a to-
mar forma no Brasil, durante o mandato do presidente Fernando Henrique
Cardoso e sob a batuta do ministro da Administragao Federal e Reforma
do Estado, Bresser Pereira. Materializada sob a forma do Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, a mudanga se deu com a promulgacao
da Emenda Constitucional n. 19, de 4 de julho de 1998, que dispos larga-

* Por razdes metodologicas, uma vez que a proposta do presente trabalho ndo esta
concentrada nos processos relativos a reforma gerencial da administragdo publica
brasileira empreendida pelo Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado, ou pelos
projetos que lhes sdo anteriores, mas sim a construgdo de um conceito mais abrangente
de governanga publica, ndo serdo realizadas analises detidas a respeito das reformas
empreendidas no Brasil. Apesar disso, a sua mengdo ao longo da exposigdo tem como
objetivo a demonstragdo de que também o nosso pais sofreu os influxos do pensamento
neoliberal, que culminou com a reforma gerencial.
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mente sobre normas e principios da administracao publica e, dentre outras
alteracdes, fez incluir no caput do artigo 37 a eficiéncia, preceito maior
do gerencialismo.

Muito embora os esfor¢os empreendidos pelos adeptos de um mo-
delo de gestao gerencial ao redor do globo, estando o Brasil incluido nes-
se rol, os resultados dessas reformas nao foram tal como o esperado, na
medida em que sua implementacao surtiu efeitos diversos e adversos en-
tre os paises que a adotaram.

3 Crise da Concepciao Moderna de Estado

Estudos dedicados a avaliacdo dos efeitos das reformas gerenciais
no continente europeu apontam, no geral, ceticismo quanto as melhoras
promovidas por essas alteragdes. No Reino Unido, em especial, consta-
tou-se que a qualidade das atividades administrativas ¢ inferior aquelas
desenvolvidas antes das reformas, além dos custos se apresentarem um
pouco superiores (CAVALCANTE, 2017, p. 21-22).

Economicamente, o neoliberalismo fracassou, ndo conseguiu ne-
nhuma revitaliza¢do basica do capitalismo avancado. Socialmente,
ao contrario, o neoliberalismo conseguiu muitos dos seus objetivos,
criando sociedades marcadamente mais desiguais, embora nio tao
desestatizadas como queria. Politica ¢ ideologicamente, todavia,
o neoliberalismo alcangou éxito num grau com o qual seus fun-
dadores provavelmente jamais sonharam, disseminando a simples
ideia de que ndo ha alternativa para os seus principios, que todos,
seja confessando ou negando, tém de adaptar-se as suas normas.
(ANDERSON, 1995, p. 23)

Criticos mais ferrenhos do pensamento neoliberal sustentam que
houve o completo fracasso do gerencialismo, tanto no campo econdmico
como no campo da gestao publica, pois nao atendeu aos objetivos que ha-
via tracado, como a reducao drastica do tamanho do Estado e a eficiéncia
representada pelos bons resultados. Ainda nessa linha critica, diz-se que
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o resultado mais significativo do neoliberalismo teria sido o aumento das
desigualdades sociais.

O insucesso do modelo gerencial pode ser somado a crise da con-
cepcao moderna de Estado, verificada a partir no final do século XX, sob
o paradigma da p6s-modernidade que enfraquece os elementos essenciais
para a sua caracterizagdo, a saber’: a ideia de nagdo, como agrupamento
humano que convive de modo solidario no mesmo territorio; a ideia de
que o Estado (e suas estruturas) subsistira independentemente de quem
sejam os governantes; a nog¢ao de que o Estado ¢ o ordenador da socieda-
de, preocupado com o interesse publico e com a coesdo social e estd, em
certa medida, apartado da sociedade civil; o monopolio do uso da forga,
ai compreendida tanto a coer¢do juridica (pela instituicao de leis que de-
vem ser observadas indistintamente) como a coer¢ao material; estrutura
burocratica e compartimentada, com a divisao de tarefas (ou competén-
cias) de modo bem delineado (CHEVALLIER, 2009, p. 24-25).

Para Chevallier (2009, p. 25), a globalizagao ¢ os efeitos do aumen-
to da velocidade da informag@o sdo incompativeis com a rigidez de um
modelo de gestdo burocratico, ja a fragmentagdo e a concepgdo de rela-
cionamento em rede ndo se conformam com a logica de mercado que per-
meia o modelo gerencial.

Os efeitos dessas transformacdes a que foi submetido o Estado ten-
dem a afetar o modelo de Estado Moderno, pois contribuiram para que o
conceito tradicional de soberania se tornasse obsoleto, em razao da inter-

5 Néo ¢ o objetivo do presente trabalho debrugar-se sobre as divergéncias e debates a
respeito da conceituagdo de pds-modernidade, contudo, uma vez que para os fins
de demonstragdo da crise do Estado Moderno como condigdo para o surgimento da
concepcdo de governanga estabelecida por Jacques Chevallier, adota-se o conceito
registrado por este mesmo autor: “Preferir-se-a aqui falar de ‘pds-modernidade’, na
medida em que se assiste a0 mesmo tempo a exacerbagdo das dimensdes ja presentes
no coragdo da modernidade e a emergéncia de potencialidades diferentes: comportando
aspectos complexos, mesmo facetas contraditorias, a pos-modernidade se apresenta
tanto como uma ‘hipermodernidade’, na medida em que ela leva ao extremo certas
dimensdes presentes no cerne da modernidade, tais como o individualismo, e como
uma ‘antimodernidade’, na medida em que ela se desvincula de certos esquemas de
modernidade” (CHEVALLIER, 2009. p. 20).
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dependéncia entre os Estados e as organizacdes internacionais, fruto do
processo de globalizacao incompativel com a ideia de Estado unitario, em
razdo da fragmentagdo e degeneracdo das relagdes, cada vez mais hetero-
géneas (CHEVALLIER, 2009, p. 37).

Ainda que o Estado p6s-moderno mantenha os seus tracos elemen-
tares, ele esta marcado pela incerteza, pela complexidade e pela indeter-
minacdo, caracteristicas do Estado contemporaneo a que devem corres-
ponder um reciproco modelo de gestdo, para que seja possivel manter-se
as capacidades estatais (CHEVALLIER, 2009, p. 21).

A ordem burocratica, fundada sobre a hierarquizagdo, ¢ desestabi-
lizada pela proliferacdo de estruturas de um novo tipo, colocadas
fora do aparelho de gestao classico e escapando ao poder da hierar-
quia. Vé-se delinear um novo principio de organizag¢ao do aparelho
do Estado, congruente com a ideia de pds-modernidade: enquanto o
modelo € do tipo “arborescente” (ele comporta um principio de uni-
dade, raizes, um centro), a existéncia de entidades autbnomas evoca
muito mais a imagem do “rizoma” (G. DELEUZE, F. GUATTARU,
1976) (que ndo apresenta uma estrutura estavel mas se desenvol-
ve a partir das conexdes livres estabelecidas entre os seus elemen-
tos constitutivos); dispondo de uma capacidade de agdo autdbnoma,
essas entidades sdo religadas umas as outras, ndo mais por liames
verticais de subordinacdo, mas por relagdes horizontais de inter-
dependéncia. A figura pos-moderna da rede tende a partir dai a se
substituir aquela de piramide. (CHEVALLIER, 2009, p. 99)

Da conjuncdo entre a insuficiéncia do Estado gerencial e a crise da
concep¢do moderna de Estado ¢ que surge a concep¢do de governanga
publica, como meio necessario para garantir que o Estado, sob o signo da
pos-modernidade, consiga exercer suas atividades, ou seja, tenha capaci-
dade de acdo dentro deste ambiente fragmentado.

4 Governanca Publica

Os problemas para as capacidades de atuacao da Administragao Pu-
blica em razdo desta transformac¢do sofrida pelo Estado comportam trés
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interpretagdes possiveis. Uma abordagem mais pessimista defende que
existe a possibilidade de um total esvaziamento das fungdes estatais, e
que o Estado perderia sua capacidade de formular as politicas publicas,
em razdo da fragmentagdo das atividades que hoje sdo desempenhadas
pelo Estado e que seriam transferidas para a sociedade civil. Ou seja, um
protagonismo da sociedade e do mercado na condugdo dos assuntos de
interesse geral. De forma mais mitigada, uma segunda abordagem sugere
que o Estado permaneceria como entidade central na formulagdo das poli-
ticas publicas, mas perderia sua capacidade de a¢do que lhe seria retida e,
em contrapartida, haveria um incremento de suas atividades regulatorias.
Por fim, uma ideia de governanga publica sugere que essas alteracdes no
conceito moderno de Estado tém o conddo de ampliar as capacidades do
Estado (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 125).

Esta tltima conclusdo parte de uma nogao de relacionamento em
rede “[...] que sugere que as relagdes entre os atores envolvam interde-
pendéncia, confianca, identidade, reciprocidade e compartilhamento de
valores ou objetivos [...]” (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 124), o que per-
mite que sejam criados mecanismos de sinergia entre a populagdo e os
orgaos do Estado, de modo que estariam superadas as concepgdes de que
o Estado perderia o seu protagonismo na instituicao de politicas publicas
ou atuaria como mero regulador.

Ao contrario, a ideia de governanga proporciona um aumento do
protagonismo Estatal, justamente porque ele atuard como o mobilizador
dos atores ndo estatais, para que contribuam para a formulagdo e imple-
mentagdo das politicas publicas. A colaboragdo da sociedade civil tem
como vantagem a possibilidade de serem colhidas diversas opinides e su-
gestdes em momento anterior a instituicao das politicas publicas, portanto
no periodo de planejamento da administracdo. Havendo maior participa-
¢do existe uma reducgdo da possibilidade de que as politicas publicas nao
atinjam os fins para os quais se propdem, ou seja, a maximizagao do bem-
-estar social. Ademais, a imediata verificagao do atendimento do interes-
se publico permitira a ado¢do de mecanismos corretivos de modo mais
célere, caso seja verificado que esse interesse ndo esteja sendo atendido
de modo adequado, justamente em razdo da sinergia entre o Estado ¢ a
sociedade.
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Sendo esse mecanismo de controle do exercicio das atividades es-
tatais também operado pelos cidaddos, ¢ possivel inferir que o Estado
atuara de modo mais eficiente, pois estard em constante monitoramento
da boa execugdo de suas atividades e serd prontamente alertado em caso
de execugdo dissociada ou ndo suficiente para o atendimento do interesse
publico.

Esses dois elementos que norteiam a concepgao de governanga, o
relacionamento em redes ¢ o protagonismo dos cidadaos como parceiros
da Administragdo Publica, sdo suficientes para verificar seu distancia-
mento do modelo de gestdo gerencial.

Quadro 1 — Diferencas entre o Gerencialismo e a Governanga Publica

Gerencialismo Governanca Publica
Foco Cliente/consumidor Cidaddo como parceiro
Fonte inspiradora Logica de mercado Redes
Crengas fundamentais Eficiéncia, competi¢ao, contratos Confianga, reciprocidade

- o Visdo holistica e integrada,
Desagregagao, concorréncia,

Orientagdo estratégica . A . colaboragdo,
incentivagdo (pecuniaria) . RS ~
profissionaliza¢ao e inclusdo
- Superioridade administrativa do Fortalecimento da capacidade
Visdo do Estado R
mercado burocratica (interna)

Fonte: Adaptado de Cavalcante (2017)

Além de tornar mais eficiente a atuagao do Estado em razao da co-
laboragdo da sociedade, a governanca publica se propde a conferir maior
grau de legitimidade democratica as politicas publicas, pois conta com a
participacao e influéncia direta da populacdo. Em igual medida, garante o
fortalecimento da capacidade dos 6rgaos da Administragao Publica, pois
como o Estado nao deixa de ser o protagonista no planejamento e na ins-
titui¢do das politicas publica, devera contar com agentes capacitados para
desempenhar essas tarefas.

Em seu mister, os servidores publicos ndo estardo submetidos a
um regime de competicdo interna, aferida pelo seu grau de produtivida-
de, mas, ao contrario, trabalhardo sob o regime de colaboragdo reciproca,
compartilhando informagdes e valores para que seja possivel uma maior
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integracao entre os 0rgdos da administracdo tendo em vista a preocupagao
em atender o interesse publico.

Esse modelo de gestdo permite que seja (re)construida uma relagao
de confianca entre o Estado e os cidadaos, uma vez que estes perceberao
que sua participacao contribui e tem efeitos imediatos no planejamento e
na instituicdo das politicas publicas.

De sua parte, o Estado deve implementar mecanismos para man-
ter a confianca que lhe ¢ depositada pelos cidadaos, criando mecanismos
para que os agentes publicos prestem contas de suas atividades, garantin-
do o acesso transparente aos dados do Estado e aplicando as penalidades
previstas pelo ordenamento juridico nos casos de cometimento de ilicitos.

Nesse particular, ¢ importante que a Administracdo disponha de
mecanismos para controle do exercicio de suas atividades ndo somente
para que seja possivel verificar o atendimento efetivo de suas finalidades,
mas para constatar eventuais condutas desviantes e que nao estejam em
conformidade com a legislagcdo. Aliado aos mecanismos de controle faz-
-se necessaria a existéncia de mecanismos de integridade, para que a atu-
acdo conforme os ditames da probidade permeiem toda a administracdo
publica e condutas ilicitas sejam prontamente verificadas e sancionadas.

Dois organismos internacionais foram de significativa importancia
para a propaga¢do da ideia de que os Estados deveriam adotar regras de
“boa governanga” para promover o seu desenvolvimento, a saber, a Orga-
nizagdo para a Cooperacao e o Desenvolvimento Economico (OCDE) e o
Banco Mundial, ainda na década de 1990.

O Banco Mundial, ja no ano de 1992, publicou o relatdrio intitula-
do Governanga e Desenvolvimento, dedicado ao tema da governanga e
de sua relacdo com o desenvolvimento. Mais recentemente, em 2017, o
tema da governanca publica voltou a ocupar os trabalhos do Banco Mun-
dial, que publicou novo relatério sobre o tema intitulado Governanca e a
Lei. Desse documento extrai-se o conceito de governanga como “[...] o
processo por meio do qual atores estatais interagem para conceber € im-
plementar politicas publicas no ambito de um dado conjunto de regras in-
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formais que moldam e sdo modeladas pelo poder” (BANCO MUNDIAL,
2017, p. 3).

Muito embora o relatério Governanga e a Lei revele uma preocupa-
¢do com as fungdes das instituigdes estatais, parece evidente que o foco
principal do Banco Mundial diz respeito as instituicdes formais e sua mo-
delagem. Nesse sentido, se preocupa com as formas que as instituigdes
devem adotar como praticas de governanca de primeira ordem (aborda-
gem tradicional), enquanto a fung¢do dos Orgdos surge somente mais re-
centemente como elemento a ser considerado pela governanga publica,
mas sem que prejudique (ou afaste) a necessidade de serem adotadas as
institui¢des nas formas em que determina. Portanto, ainda que se reco-
nhecga a importancia das fungdes desempenhadas, ha uma preponderancia
ao valor atribuido as formas das institui¢des estatais.

Até agora, a ortodoxia tradicional do desenvolvimento enfatizou a
centralidade dessas trés premissas na melhoria da governanga para
o desenvolvimento: a forma das politicas, a capacidade de imple-
menté-las e a aplicagdo impessoal das regras. Essas premissas mol-
daram as solugdes convencionais da comunidade internacional para
problemas do fracasso de politicas nos paises em desenvolvimento:
primeiro, investir em politicas e leis “boas”; segundo, criar capaci-
dade técnica e organizacional para implementa-las; e terceiro, for-
talecer o “estado de direito”. (BANCO MUNDIAL, 2017, p. 32)

A preocupagdo da OCDE, inicialmente, estava dirigida ao estabe-
lecimento de normas de governanga corporativa, dirigidas aos agentes
econdmicos privados. Posteriormente, voltou também os olhos para a ne-
cessidade de instituicdo de normas de governanga para a Administra¢do
Publica, tendo inclusive patrocinado a celebragdo de importante conven-
¢do para criminalizagdo de pagamento de propina para servidor publico
estrangeiro em relacdes comerciais internacionais. Contudo, a OCDE
também da especial atencdo e importancia ao estabelecimento de estru-
turas organizacionais formais (FORTINI; SHERMAM, 2017, p. 31-33).

Apesar de ndo ignorar que em suas formulacdes de diretrizes de po-
liticas de governanca tanto o Banco Mundial quanto a OCDE apontem a
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importancia de serem instituidas regras de gerenciamento de riscos, me-
canismos de controle, padrdes de integridade e de transparéncia — todos
elementos que compdem a concepgdo de governanga — a critica que se
ventila reside no fato de haver uma imposi¢do de padrdes formais para a
instituicdo de uma politica de governanga publica.

Essa concepgao prescritiva formal, “[...] notadamente sob a pressao
do Banco Mundial, que disso fara a condi¢do para uma ‘boa governanga’,
e da OCDE, que erigird em verdadeira doutrina internacional a reforma
administrativa [...]” (CHEVALLIER, 2009, p. 86-87), pode ser aponta-
da como uma abordagem ingénua, que considera que a simples adogao
de formas de Estado serdo suficientes para suprir as deficiéncias em sua
capacidade de agao (CAVALCANTE; PIRES, 2018, p. 7), além de repre-
sentar visivel ingeréncia sobre questoes referentes a soberania do Estado,
uma vez que esta relacionada a forma do proprio Estado.

As eventuais altera¢des na estrutura da Administracdo Publica de-
vem ser consequéncia da averiguagdo realizada por cada pais, para que
possa se adequar aos preceitos de uma governanga publica construida sob
uma perspectiva analitica, conforme formulada no tépico anterior, levan-
do em consideragao os seus preceitos internos.

Merece destaque que, no ordenamento juridico brasileiro, o tema
da governanca da Administracio Publica ¢ objeto especifico do De-
creto n. 9.203, de 22 de novembro de 2017, que pretendeu “[...] tirar o
tema da nebulosidade provocada por atitudes pouco efetivas e com certo
grau de abstracdo, a norma formal foca em parametrizar a atuagao dos
orgdos federais, carregando em seu conteido maior seguranca juridica”
(CRISTOVAM; BERGAMINI, 2019, p. 187).

Referido ato normativo elenca os principios, as diretrizes € os me-
canismos de governanga publica, além de conter disposi¢gdes sobre as ne-
cessarias adaptacdes de cunho organizacional da Administragao Publica
Federal para que tal politica seja implantada e mantida em funcionamen-
to. Um dos conceitos apresentados ¢ justamente o de governanca publica
(artigo 2°, I), definida como o “[...] conjunto de mecanismos de lideranga,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
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a gestdo, com vistas a condug¢do de politicas publicas e a prestacdo de ser-
vicos de interesse da sociedade”.

Com efeito, a ideia de governanca da Administragao Publica esta
relacionada com o ferramental posto a disposi¢cdo do administrador para
dar efetividade as politicas publicas de forma planejada e controlada para
bem prestar os servigos publicos, que compreendem mecanismos de exer-
cicio de lideranga, definicdes de estratégias de atuagdo e mecanismos de
controle utilizados como meios de avaliacdao, direcionamento ¢ monito-
ramento, sendo que cada um destes elementos ¢ retomado ao longo das
demais disposi¢des do Decreto.

5 Conclusao

Todo esse arcabougo de praticas, que em conjunto formam a ideia
de governanga publica, esta direcionado a manter a capacidade de atuacao
do Estado em uma sociedade fragmentada e complexa, para que sua atua-
¢do possa conferir certo grau de certeza aos cidadaos.

Em outras palavras, governanga publica pode ser entendida como a
capacidade que os governos possuem de: assegurar que a vontade
dos cidadaos seja capturada nos planejamentos estratégicos, taticos
e operacionais; selecionar pessoas € instituir normas € processos
adequados para executar as acdes planejadas; articular a agdo de to-
dos os agentes publicos e privados; alcancar e controlar os resulta-
dos previstos; estabelecer indicadores de desempenho para verificar
o quanto foi ou ndo foi alcangado; e divulgar todas essas etapas a
sociedade. (NARDES, 2018, p. 137)

Portanto, o conceito de governanca da Administracao Publica esta
intimamente relacionado com a instituicdo de mecanismos que promo-
vam a colaboracdo e a parceria entre o Estado e a sociedade, baseada na
confiancga, voltada para a prestacdo de servigos publicos de modo monito-
rado, controlado e com verificagdao de sua efetividade, para bem atender
aos anseios da populagdo e que permita a coordenacao entre os 6rgaos da
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Administragcdo Publica, a prestacdo de contas pelos agentes publicos e a
integridade.

A ideia de governanca publica parece razoavel, como igualmente
pareceu razoavel a ado¢cdo do modelo gerencial na década de 1990. So-
mente com a sua eventual implementacao e a concomitante afericdo e
controle de seus resultados no tempo adequado ¢ que se poderd avaliar
se esse modelo ¢ realmente apto a promogao de politicas publicas, ou se
¢ mais um modismo inadequado financiado pelo contribuinte brasileiro.
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