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A EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA E A REFORMA DO ESTADO

O estabelecimento de um novo padrdo de adminis-
tragdo publica no Brasil altera, sensivelmente, a relacdo
do Estado com a sociedade, definindo novas formas de
atuacdo do ponto de vista econdmico e de execucao das
politicas publicas. O momento atual é de expectativa so-
bre a implementacao dos principios e diretrizes do Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado - PDRAET de
1995. O objetivo deste estudo é o de avaliar alguns as-
pectos do plano de reforma para criar um pensamento
critico a respeito das mudancgas propostas, verificando
como ficam os mecanismos de controle da administra-
¢do. Além disso, pretende-se conhecer um pouco mais
sobre as mudancas na administracdo publica estabele-
cidas no PDRAE, propiciando um melhor entendimento
dos conceitos no estudo do novo modelo que esta sendo
adotado.

A importancia da reforma administrativa reside nas
implicacdes desta restruturacdo para a nacao, tais como
a reducao da presenca do Estado na economia, reducéo
de déficit publico e a melhoria na qualidade e eficiéncia
dos servigos publicos. As modificagdes introduzidas por
uma ampla reforma administrativa irdo marcar profun-
damente a realidade das relagdes da sociedade com o
governo, interferindo nos mecanismos de democracia
e cidadania e alterando as rela¢cdes de poder no Esta-
do. Com tantos pontos importantes em jogo, é preciso
avaliar qual sera o resultado final desta reforma e quais
serdo as formas de controle da aplicacdo dos recursos
publicos no novo modelo.

O controle da administracdo é um instrumento fun-
damental para o sucesso da reforma. Este fato foi re-
conhecido no préprio plano de reforma que coloca a
Secretaria Federal de Controle como de importancia
estratégica na reforma e que muito contribuird para a
implementacao de uma filosofia de controle por resulta-
dos. O Ministério da Fazenda, como 6rgdo responsavel,
também é destacado pelo controle efetivo das despesas
e pelo controle interno.

A reforma, como esta concebida no plano, vai alte-
rar consideravelmente a distribuicdo de poder dentro do
Estado e a relagdo deste com a sociedade civil. Por isso,
é fundamental uma analise criteriosa, considerando ndo
s6 os aspectos da administracdo, mas, principalmente, os
aspectos politicos envolvidos.

Diante destes fatos, o problema que se coloca é:
como ficam os mecanismos de controle da administra-
¢do publica federal com a implantacdo do modelo geren-
cial (pdés-burocratico)?

Para responder a essa questdo, serdo analisados os
mecanismos de descentralizacdo, o controle formal e a
participacdo da sociedade no controle da administragdo
publica, buscando-se verificar como ficardo apos a intro-
ducdo do modelo.

O publico alvo, deste trabalho, sdo os académicos
das areas de administracdo e de ciéncias sociais e politi-
cas, politicos e publico em geral, interessados em enten-
der melhor os fatos relacionados ao processo de reforma
administrativa em curso no Brasil.

A analise sera realizada por meio de alguns aspectos
administrativos, politicos e histéricos no processo de re-
forma proposto. Serdo utilizados dados de artigos e tex-
tos de diversos atores como fonte de dados secundérios
para estabelecimento do marco tedrico dos principais
conceitos envolvidos. O PDRAE, as primeiras medidas
adotadas pelo Governo para implementacéo da reforma,
a Constituicao Federal e a legislagdo infra-constitucional
serdo utilizados como fontes de dados primarios.

Quando se fala em controle da administracdo publica
nao podemos separar o lado politico do lado administra-
tivo. O controle da administracdo publica, seja ele interno
ou externo, esta intimamente ligado aos processos politi-
cos envolvidos. As reformas administrativas ocorridas no
Brasil tém sempre se caracterizado pela dicotomia entre
politica.

e administracdo. Isto é o que demonstra Martins
(1997) mediante a analise dos mecanismos de regulacgao
politica e insercdo social na administracdo publica sob
varias situacdes.

O autor mostra que a dosagem dos mecanismos de
insercao social e regulacdo sdo fundamentais no proces-
so de redefinicdo institucional trazido pela reforma. Para
Martins, se, por um lado, os atributos intrinsecos e as tec-
nicidades de modelos e estratégias de inovagdo geren-
cial sdo exaltados, por outro, algumas questdes perma-
necem sem resposta. O autor coloca a seguinte questao:
“em que extensdo a busca da exceléncia burocrdtica ou
pos-burocrdtica ..... pode figurar-se dicotomizante?”.

Apesar da verificacdo do problema, equacionar os
mecanismos de regulacao e insercao social é algo com-
plexo e requer considera¢cdes em casos especificos. Os
extremos da dicotomia sdo: primeiro, decorrente da ex-
cessiva regulagdo politica e pouca autonomia burocratica
0 que caracterizaria a captura; segundo, devido a uma si-
tuacdo de excessiva autonomia burocréatica e baixa regu-
lagdo politica o que caracterizaria o insulamento (Martins,
1997). Os dois extremos devem ser evitados. O controle
social da administracdo é necessario para garantir uma
situacdo caracterizada como inserida e regulada.

A revolucdo gerencial traz uma série de ensina-
mentos. Certamente que sua qualidade mais ou menos
dicotémica varia de acordo com o contexto social e o
segmento da acdo publica. No caso brasileiro, a mo-
dernizacdo gerencial e a insercdo social sédo certamente
requisitos de exceléncia para as organizagdes publicas,
tendencialmente ortodoxas e insuladas. Porém, a ten-
déncia de insercdo social esta perfeitamente correspon-
dente com a tendéncia de consolidagdo de um padrao de
representacdo de interesses sociais em bases neocorpo-
rativas (Martins, 1997).

Os riscos decorrentes da regulacdo politica sdo in-
sercbes auto-orientadas o que, na hipdtese pessimista,
levaria a neo-insulamento burocratico ou insulamento
pos-burocratico. A construgdo da regulagdo politica em
bases racionais é uma tarefa complexa e esbarra nos im-
perativos fisioldgicos da governabilidade e no bloqueio a
burocratizacao politica. Nos processos de reforma adimi-
nistrativa no Brasil parece haver um hiato entre politica e
administracao (Martins, 1997).
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A reforma administrativa gerencial, traz justamente
em seu bojo, o impeto descentralizante que busca dar
mais autonomia burocratica. Com a autonomia dada pela
reducao de controles formais e devido a falta de estrutu-
ra de controle social para suprir a regulagéo politica ne-
cessaria, corre-se o risco de um processo de insulamento
pbs-burocratico.

O Patrimonialismo e o Neopatrimonialismo

A modificacdo dos mecanismos de controle na refor-
ma administrativa em curso tem como pressuposto a re-
ducdo da rigidez burocratica, o que implica a reducéo do
componente formal da burocracia. Para entendermos o
que significa a reducdo do componente formal da buro-
cracia, analisaremos o conceito de neopatrimonialismo.

Em primeiro lugar é necessario relembrar o concei-
to de patrimonialismo. Segundo Schwartzman (1988), na
concepgdo de Weber o patrimonialismo é forma de do-
minacao onde ndo existe uma diferenciacao clara entre a
esfera publica e a privada. O conceito de patrimonialismo
quando aplicado a sociedades contemporaneas leva aos
conceitos de sociedades “tradicionais” em contrapartida
as sociedades "modernas”, ou sem tragos patrimoniais.
Ainda, segundo Schwartzman (1988), Marx também en-
xergava uma espécie de patrimonialismo no "“modo de
producdo asiatico”. Este existia em sociedades pré-ca-
pitalistas e se caracterizava pela inexisténcia parcial ou
total de propriedade privada ou, pelo menos, pela exis-
téncia de um setor publico na economia.

A dominagdo politica racional-legal decorreu do
casamento entre o patrimonialismo dos regimes abso-
lutistas e a burguesia emergente na Europa. Ou seja, o
surgimento da burocracia racional-legal em paises com
burguesia emergente decorreu de demandas por igual-
dade ante a lei (democracia de massas) combinadas a
necessidade de refrear as pretensdes dos vassalos e
funcionarios, que é uma espécie de alianga entre patri-
monialismo e burguesia emergente (interesses capitalis-
tas). Mas o que ocorreria nos paises onde néo havia uma
burguesia ascendente com a mesma forca e importancia
que na Europa? Continuariam “tradicionais”? Este é justa-
mente o caso do Brasil que mantém tragos do patrimo-
nialismo no Estado Burocratico. O neopatrimonialismo
nado é simplesmente uma sobrevivéncia das estruturas
tradicionais em sociedades contemporaneas, mas uma
forma bastante atual de dominacéo politica por um “es-
trato social sem propriedades e que néo tem honra social
por mérito proprio”, ou seja pela burocracia e a chamada
classe politica (Schwartzman, 1988)

Entendidos os motivos da existéncia de tragos patri-
moniais no Brasil, vamos entender o que significa o com-
ponente formal ou racionalidade formal da burocracia.
Reduzir controles formais pode significar reduzir a racio-
nalidade formal da burocracia ou deixar a racionalidade
substancial se sobrepor.

Para Schwartzman (1988), baseando-se em Weber, a
racionalidade formal é o mesmo que racionalidade legal,
ou seja, uma série de normas explicitas de comporta-
mento, ou “leis” que definem o que deve ou néo ser feito
pelo administrador em todas as circunstancias. Ja a racio-
nalidade substancial tende a maximizar uma conjunto de
objetivos independentemente de regras e regulamentos

formais. O surgimento da racionalidade substancial den-
tro do processo de dominagdo pode estar associado a
dois fatores. O primeiro fator é a emergéncia da opinido
publica e seus instrumentos e, de maneira mais especifi-
ca, a democracia do tipo plebiscitaria, que colocaria em
risco os sistemas politicos baseados em normas estritas e
consensuais. O segundo sdo as proprias “razées de Esta-
do”, tal como sdo defendidas pelos detentores do poder.
As “razbes de Estado” em combinagdo com as massas
passivas, destituidas e mobilizaveis sdo a receita para os
regimes patrimoniais modernos (neopatrimonialismo).

No caso da burocracia sem o componente legal ou
com este reduzido, vai predominar uma racionalidade
exclusivamente técnica, onde o papel do contrato social
e da legalidade juridica seja minimo ou inexistente. Neste
ponto fica caracterizada uma racionalidade apenas subs-
tancial, que é justamente a base do neopatrimonialismo
(Schwartzman, 1988).

A formacgao patrimonialista da administracdo publica
no Brasil é fundamentada com base na formacao histori-
ca de nosso Estado e sociedade civil (Pinho, 1998). Talvez
o climax dos processos de patrimonialismo e corrupcao
se deu no Governo de Fernando Collor e culminou no
impeachment do mesmo.

Em 06 dezembro de 1993, apds o impeachment,
foi criada uma Comissdo Especial pela Presidéncia da
Republica que tinha como esséncia a averiguacdo dos
processos de corrupgdo que se alastravam na adminis-
tracdo publica brasileira. No relatério “A Comisséo Es-
pecial e a corrupcdo na administracdo publica federal”,
de dezembro de 1994, esté o resultado dos trabalhos de
investigacdo dos meandros da corrupcdo dentro da ad-
ministracdo. O relatério é claro e confirma que as prati-
cas patrimoniais estavam profundamente enraizadas na
cultura do Estado brasileiro. Sdo identificados problemas
em praticamente todos os setores da administracao fe-
deral. Os sistemas de controle sdo vistos como ausentes
ou ineficazes.

Este problema cultural de patrimonialismo no Estado
brasileiro ndo pode de maneira nenhuma ser encarado
de forma simplista e considerado superado no embasa-
mento do plano de reforma. Alias, deve ser tratado com
a importancia suficiente para que se possa pensar em
mecanismos de controles adequados. Reduzir o compo-
nente formal da burocracia pode justamente implicar em
adocdo de uma racionalidade apenas substancial, justifi-
cada somente pelas “razdes de Estado”, tornando o con-
trole da administragdo ineficaz ou inexistente.

A flexibilizacdo da administragdo, nesta reforma, sera
resultado da descentralizacdo e da introducdo de uma
maior autonomia para os gestores publicos. A descen-
tralizacdo e a flexibilizacdo sdo, sem duvida, um beneficio
do ponto de vista administrativo que na administracdo
publica deve ser vista com cautela pelas implicacGes po-
liticas possiveis. O controle destas estruturas descentrali-
zadas é pretendido via contratos de gestao. Os controles
serdo exercidos em cima dos parametros negociados nos
contratos de gestdo e os gestores terdo grande autono-
mia de administracdo dos recursos.

Médici e Barros Silva (1993) afirmam que a admi-
nistragdo flexivel surgiu como um requisito basico de
modernizacdo das organiza¢des publicas e privadas,



ndo como modismo, mas em decorréncia das mudan-
¢as que ocorreram no contexto mundial da economia
globalizada e do ambiente cultural e tecnoldgico das
organizacdes. A crise econdomica mundial dos anos 70
influenciou na mudanca dos estilos de gestdao do setor
publico, os quais passaram a ser uma importante condi-
¢do de competitividade para a nacdo. O Estado passou
a ter que enfrentar novas estratégias internacionais de
competitividade, que utilizavam métodos comparativos
de vantagens e se baseavam na reducdo dos custos e
na melhoria da qualidade. Os investimentos nacionais
passaram a utilizar a estratégia de atracdo dos capitais
internacionais, cuja capacidade de atracdo depende de
maquinas estatais desburocratizadas e de legislacoes
compativeis com lucratividade e desempenho. A transfe-
réncia de capitais internacionais ndo mais enfrenta bar-
reiras gragas as novas tecnologias e as possibilidades de
integracdo competitiva. Em funcao disso, o Estado ne-
cessita empreender esforcos no sentido de tornar o pais
atrativo para esses capitais internacionais. A administra-
¢do publica por sua vez precisa abandonar as estratégias
de isonomia e padronizagdo das condi¢des de trabalho,
tendo em vista as mudancas de habitos provocadas pela
mundializagdo da economia. Sendo assim, a necessida-
de de adaptacdo as mudancas e a rapidez nas respostas
passa a ser uma exigéncia nas administragoes flexiveis
dos tempos modernos, o que muitas vezes implica em
montagem e desmontagem de estruturas produtivas
com grande facilidade.

Osborne e Gaebler (1990) descrevem os beneficios
da descentralizagdo. O principio é dar mais autonomia
“a unidade de administra¢do local, dando mais liberdade
aos seus gestores, e com isso a estrutura como um todo
tera grandes vantagens, tais como: primeiro, instituicdes
descentralizadas sdo mais flexiveis que as instituicbes
centralizadas e podem responder com muito mais rapi-
dez a mudancas nas circunstancias ou nas necessidades
dos clientes; segundo, instituicdes descentralizadas sdo
muito mais eficientes que as centralizadas; terceiro: ins-
tituicdes descentralizadas sdo muito mais inovadoras do
que as centralizadas; e quarto, instituicdes descentrali-
zadas tém moral elevada, sdo mais comprometidas e
produtivas.

A argumentacdo de Osborne e Gaebler (1990) traz
a ideia de empreendedorismo na administracdo publica
e do controle social uma vez que a sociedade passa a
ter uma atuacdo importante na fiscalizacdo dos atos dos
gestores publicos. Os autores dizem, ainda, que os lide-
res empreendedores empregam um variado nimero de
estratégias para fazer o controle retornar as méaos daque-
les que se encontram na ponta mais baixa da hierarquia,
onde as coisas, acontecem de fato. Uma das formas é a
administracao participativa, visando descentralizar o pro-
cesso de tomada de decisdes. A responsabilidade sobre
0s recursos gera, também, uma responsabilidade sobre
os resultados.

No entanto, outra forma de analisar o processo de
descentralizacado é colocado por Felicissimo (1994). Para
o autor, a descentralizagdo pode ser vista de duas formas
diferentes.

Uma, na qual a descentralizagdo envolve necessa-
riamente a ampliacdo da cidadania. Porém, segundo o
autor, isto nem sempre vai além de um desejo que nao
se realiza. A segunda forma é justamente o contraponto
desta concepcao e, segundo o autor, decorre da pressdo
da ideologia eficientista que pensa apenas na resolugao
imediata dos problemas mais evidentes, restringindo
o volume de demandas, resultado da participacdo nas
decisdes.

Entendemos que o processo de reforma atual é mar-
cado por esse eficientismo, desprezando-se os proble-
mas politicos e culturais da administracdo publica e nao
prevendo os mecanismos de controle adequados. A re-
forma pressupde uma participacdo social ativa, por meio
do controle social, e uma responsabilizacao dos gestores
publicos (accountability) que precisa ser concebida den-
tro do contexto de nossa sociedade.

O PDRAE estabelece as diretrizes de implantacao de
um modelo “gerencial” ou “pds-burocratico” para a ad-
ministracdo publica no Brasil.

O modelo burocratico classico é marcado por algu-
mas caracteristicas tais como a impessoalidade, o forma-
lismo (legalidade), a idéiade carreira, hierarquia e pro-
fissionalizacdo. Neste modelo o controle é fortemente
marcado pela caracteristica da legalidade e realizado a
priort.

No novo modelo “gerencial”, a maioria destas carac-
teristicas da burocracia sdo mantidas com excecdo do
formalismo, ao qual é sugerida a sua reducao, dando-se
uma liberdade maior ao gestor publico para este expres-
sar a sua criatividade. A autonomia do gestor é aumenta-
da através de mecanismos de descentralizacdo. Também,
sdo utilizados varios conceitos e praticas de administra-
¢ao privada aplicadas a administracdo publica, tais como:
Reengenharia, Qualidade Total e outros. O controle no
modelo deve ter énfase nos resultados (a posteriori) e,
além disso, a sociedade devera ter uma participacdo mas
efetiva na fiscalizacdo dos atos dos gestores publicos
atuando como controle social.

Entre as principais mudancas a serem introduzidas
pelo PDRAE, em relagdo ao modelo burocratico classi-
co, temos a reducao do formalismo, descentralizagdo das
funcbes publicas com o horizontalizacdo das estruturas,
incentivo a criatividade e, ainda, a introducao da compe-
ticdo administrada. Neste enfoque, a Constituicdo Fede-
ral de 1988 é encarada, nas premissas do plano, como um
retrocesso burocratico, principalmente, pelas restricdes
impostas a admissao e demissao de servidores e, ainda,
pelos privilégios concedidos ou mantidos a determina-
das categorias que elevaram o custo da maquina publica.

Bresser Pereira (1997) fala que no século dezenove a
administracdo publica burocratica substituiu a patrimo-
nialista e isto representou um grande avang¢o no cercea-
mento da corrupcdo e do nepotismo. Mais tarde, com
o crescimento do Estado, a burocracia se tornou inefi-
ciente. Assim, considerando que o patrimonialismo es-
taria extinto ou reduzido pela introducdo de um modelo
burocratico e considerando a ineficiéncia do modelo bu-
rocratico no momento atual, ndo haveria mais necessi-
dade de critérios rigidos formais, como os adotados na
administracdo burocratica, sendo permitido a reducgéo
da rigidez burocratica mediante estabelecimento de um
modelo gerencial mais eficiente2 .

CONHECIMENTOS ESPECIFICOS
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Esta avaliacdo ndo leva em conta os mecanismos de
persisténcia do patrimonialismo nos Estados modernos
e, particularmente, nos Estados onde ndo houve, no seu
processo histérico, a existéncia de uma burguesia emer-
gente como no caso do Brasil. O relatério “A comissao
especial e a corrupgado na administracdo publica federal”
de dezembro de 1994 da Comissdo Especial, criada pela
Presidéncia da Publica por meio do Decreto 1001/93,
mostra como estd nossa administracdo e confirma que
as praticas patrimoniais estdo profundamente enraizadas
na cultura do Estado brasileiro. A possibilidade de manu-
tencdo de praticas neopatrimoniais € um problema que
deve ser muito bem avaliado nos processos de reforma
do Estado, desde que interferem diretamente nos me-
canismos de poder. Esta questdo politica ndo pode ser
desconsiderada num processo de reforma institucional
tdo amplo como o pretendido pelo governo por meio do
PDRAE de 1995.

Fleury (1997) fala sobre o que considera os pressu-
postos doutrinarios do plano de reforma. Entre eles, a
autora lembra as palavras de Bresser Pereira(1996) “...Jd
chegamos a um nivel cultural e politico em que o patri-
monialismo estd condenado, que o burocratismo estd con-
denado, e que é possivel desenvolver estratégias adminis-
trativas baseadas na ampla delegacéo de autoridade e na
cobranca a posteriori de resultados”.

Em contraposicao, a autora cita Martins(1995) que
diz que esse pensamento é puro caso de Wishful thin-
king (ou seja um pensamento apenas de desejo e ndo
de realidade) contra todas as evidéncias conhecidas, nas
quais se observa que a administracdo publica brasileira
foi-se expandindo por camadas, como em um bolo de
festas, somando a administracdo patrimonial e cliente-
lista - preponderante até os anos 30 - a camada da ad-
ministracdo burocratica - “daspiniana”-, acrescentada da
camada gerencial - desde os grupos executivos dos anos
60 aos empresarios das estatais do anos 70. Para Fleury
“.. na politica e na administragdo a coexisténcia de formas
pretéritas com as mais modernas apenas indica que elas
cumprem diferentes funcées no processo de circulacdo do
poder”

Um segundo pressuposto doutrinario, colocado por
Fleury(1997), é sobre a afirmagdo, que orienta a refor-
ma, do carater antidemocratico da burocracia. Segundo
a autora “Ora, qualquer leitor com alguma familiaridade
com a teoria sociolégica, weberiana ou ndo, sabe que a
emergéncia de uma administracdGo burocrdtica é a con-
tra face da cidadania, um dos pilares, portanto, do Estado
democratico.”

Muitos outros autores também mostram o simplis-
mo de alguns enfoques de reformas administrativas na
América Latina3 . Este simplismo, muitas vezes, decorre
da dicotomia entre politica e administracdo nos planos
de reforma. No Brasil, especificamente, temos que con-
siderar os tracos de dominacao tradicional, resultado da
formacao histérica, da persisténcia de praticas neopatri-
moniais, da realidade do nivel de desenvolvimento poli-
tico e da cultura de nossa sociedade. Ainda no Brasil, as
reformas administrativas tem se caracterizado por uma
centralizacdo politica, administrativa e inacessibilidade
da participacdo individual e comunitaria a formulagédo da
politica publica.

Entretanto, é ponto pacifico que a administracdo pu-
blica brasileira precisa de uma reformulacdo. Os tracos
tradicionais marcaram profundamente a cultura dentro
das organiza¢bes publicas, gerando ineficiéncia, cliente-
lismo, nepotismo e outros degeneracdes que a burocra-
cia ndo conseguiu debelar. A crise do Estado de bem es-
tar social, a integracdo econémica com o resto do mundo
e o déficit do setor publico exigem uma elevagéo do pa-
drao de eficiéncia e eficacia das agdes publicas.

Diante desse quadro, é consenso a necessidade de
reforma do aparelho do Estado. A flexibilizacdo da ad-
ministracdo traz diversas vantagens do ponto de vista
administrativo. Porém, em contra partida, é importante o
estabelecimento de mecanismos de controle da atuacado
dos gestores publicos nos programas do governo. Os
mecanismos de controle interno formais tém demons-
trado que nao sdo suficientes para garantir que o servi-
¢o publico sirva sua clientela de acordo com os padrées
normativos do governo democrético. A organizagdo bu-
rocratica tem demonstrado incapacidade em contraba-
lancar abusos como corrupcao, conduta aética e arbitra-
riedades do poder (Campos, 1990).

O plano de reforma nao esboca claramente mecanis-
mos de controle social. O que se tem bem claro sdo os
mecanismos de controle de resultado com a introducdo
cada vez maior dos contratos de gestdo. A questdo que
colocamos é: serd que uma organizagao publica dando
resultado estara, necessariamente, aplicando os recursos
da melhor maneira do ponto de vista social? Sem duvida
que os valores na administracdo publica devem ser ou-
tros, diferentes dos principios da administracao privada.
Nao se pode apenas pensar em resultados na adminis-
tracdo publica. A controle social deve ser justamente o
fiel da balanca.

Segundo Ribeiro (1997), a reforma administrativa,
no Brasil, ndo é um fendmeno isolado. Simultaneamen-
te, existem fatores de ordens diversas que influenciam
a conducdo dos negocios. Os fatores de dimensédo eco-
nomica forcam a eficiéncia; os fatores de ordem politica
cobram a efetividade, enquanto os fatores de dimensao
tecnoldgica possibilitam a transparéncia e a qualidade
dos servicos. O controle dos resultados depende da con-
jugacao desses fatores. Um esforco de adequacédo ins-
titucional e uma reflexdo mais profunda sobre o papel
do controle nas organizacdes publicas, em qualquer que
seja o tipo de controle utilizado (preventivo, corretivo,
quer na linguagem do paradigma gerencial), em con-
texto democratico e de revolugdo tecnoldgica, se fazem
necessarios.

Assim, uma ampla reforma, que implica maior flexi-
bilidade para a gestdo, requer além de uma boa estru-
turacdo dos mecanismos de controle formais, também,
que se abra perspectivas, principalmente, para uma
maior participacdo social e, consequentemente, para a
ampliacdo da democracia participativa. O importante é
que alcancemos uma situagao inserida e regulada, como
colocado por Martins (1997). Quando falamos em partici-
pacdo social, nos referimos entre outras coisas a respon-
sabilizacdo dos gestores publicos pelos atos praticados e
participacdo social nas politicas publicas, ou seja, ao que
se chama de accountability. Isto significa um estimulo a
organizacdo social, educacdo para a cidadania e parti-
cipagdo efetiva na formulagdo das politicas publicas do
governo.



Entretanto, segundo Cunill Grau (1996), deve-se ter
cuidado na geracao de mecanismos de participacao so-
cial. Os mecanismos institucionalizados podem néo esti-
mular a organizac¢do social e, em contrapartida, vir a se
constituir em uma desarticulacado do tecido social e forta-
lecer as assimetrias da representacao social, redundando
no enfraquecimento da sociedade civil. Apesar disso, a
autora fala que é necessaria a criacdo de uma discrimina-
¢do positiva para envolvimento dos atores interessados.
As experiéncias mostram que esta é uma tarefa extre-
mamente complicada, sobretudo devido as limitagdes do
proprio Estado. A autora ressalta, por fim, que se deve
questionar o grau de influéncia dos processos de refor-
ma do Estado, em curso na América Latina, na alteracdo
de sua dimensao politico-institucional, por meio de re-
formas politicas, de reformas juridicas e de processos de
descentralizacdo politico-administrativa, de forma que
criem um modelo institucional estavel, aumentem a re-
presentatividade politica e evitem a orientacdo patrimo-
nialista e clientelista da maquina administrativa.

Outra forma de analisar este problema é do ponto
de vista de capacidade de articulacdo dos diversos atores
interessados pelo Estado na consecucao dos interesses
publicos. Ou seja, a capacidade de governanca. Esta ca-
pacidade de articulagdo implica em se ter condi¢des pos-
siveis de controle sobre os recursos publicos disponiveis
para os atores envolvidos. Bresser Pereira (1996) coloca
a reforma administrativa como o desencadeamento do
processo de governanca na administracdo publica. Para
ele, existe governanga quando o Estado tem as condi-
¢oes financeiras e administrativas para transformar em
realidade as decisGes que toma.

Tornar realidade as decisdes que toma necessita de
um sistema de controle que corrija os rumos para se al-
cancar os objetivos. Assim, o conceito de governance, co-
locado por Diniz (1997, 1998), nos parece mais adequado
para enfocar o problema quando a autora inclui o con-
junto de mecanismos e procedimentos para lidar com
a dimensdo participativa e plural da sociedade, o que
implica expandir e aperfeicoar os meios de interlocucao
e de administracdo do jogo de interesses. As condi¢es
internacionais e a complexidade crescente da ordem so-
cial pressupde um Estado dotado de maior flexibilidade,
capaz de descentralizar fungoes, transferir responsabili-
dades e alargar, em lugar de restringir, o universo dos
atores participantes, sem abrir mdo dos instrumentos de
controle e supervisdo. Evitar a captura do poder publi-
co é uma tarefa complexa e implica estimular ou mesmo
produzir um tecido associativo favoravel ao desempenho
governamental eficiente.

O controle é uma ferramenta importante dentro da
administracdo. Sem controle os rumos ndo sdo corrigi-
dos, os objetivos principais muitas vezes ficam coloca-
dos em segundo plano, ha desperdicio e inadequacéo no
uso dos recursos. Além disso, quando prevalece a ma-fé
ocorrem também roubos e desmandos.

O controle da administragdo publica surge dessa
necessidade de correcdo de rumos frente aos interesses
da sociedade, que foram legitimados nas propostas dos
candidatos vencedores nas elei¢bes, e da obrigagdo da
utilizagdo regular dos recursos publicos. Aqui ndo nos
interessa classificar o controle como interno, externo ou

qualquer outra das diversas classificacbes possiveis. Nos
interessa entender os mecanismos de controle de uma
forma mais ampla como parte de um processo adminis-
trativo e politico. Assim, o processo poderia ser encara-
do com a seguinte sequéncia: proposta do candidato,
eleicdo, planejamento (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Lei orcamentaria anual), execucdo, con-
trole e realimentacao. O controle aparece como uma eta-
pa do processo que procura assegurar o planejamento,
dando informagdes para serem retroalimentadas.

Dentro deste enfoque, tudo estaria perfeito se ndo
fosse questionavel a propria legitimidade do processo
de democracia representativa na elaboracédo da proposta
e no planejamento fixado no orcamento, além do inefi-
ciente sistema de controle. Ou seja, existe uma grande
distancia entre o que é planejado e o interesse publico
e, ainda, uma ineficacia dos mecanismos de controle que
poderiam corrigir os rumos. Sem conhecimento do fun-
cionamento do sistema a sociedade assiste sem reacao
ao jogo politico de interesses na utilizacdo dos recursos
publicos.

Entdo, como controlar a administracdo? Como re-
duzir as praticas neopatrimoniais? Os controles formais
nao sdo suficientes e sabe-se que é necessario controle
de resultados. Muito se fala em reducdo dos controles
formais, atuacdo mais intensa no resultado e controle so-
cial. A mudanca de foco para os resultados depende de
mudancas na estrutura e nos procedimentos da admi-
nistracdo. Ja o controle social pressupde uma sociedade
organizada e consciente de seus direitos. Uma sociedade
que conhece os caminhos da burocracia e tem condicbes
efetivas de fiscalizar e cobrar resultados.

O controle social pressupde mecanismos formais de
atuacdo da sociedade e, ainda, que estes mecanismos se-
jam ageis e conhecidos. Porém, todos sabemos que mes-
mo as camadas mais privilegiadas da nossa sociedade
ndo tem o conhecimento suficiente de como funciona a
maquina publica. Os procedimentos sdo obscuros e ndo
ha a publicidade adequada dos atos que afetam dire-
tamente as comunidades. Quando héa a publicidade, os
mecanismos de atuagdo ndo sao suficientes para impedir
e/ou coibir abusos. O patrimonialismo é muito forte na
cultura de nossa administracdo (Pinho, 1998). Torna-se
dificil admitir que o controle social passara a atuar natu-
ralmente numa sociedade civil sem tradicdo de organiza-
¢do. No entanto, a reforma administrativa em curso parte
do principio que nossa sociedade esta preparada e lanca
ao seu encargo tarefas que dificilmente serdo cumpridas.
A responsabilizacdo dos gestores (Accountability) fica
longe de ser atingida. A Flexibilidade na administracdo é
enfatizada, no plano de reforma, como forma de tornar
a administracdo mais eficiente e eficaz, porém pode es-
tar deixando a situagdo ainda mais critica, ja que ndo ha
grandes perspectivas de controle social.

Segundo Schwartzman (1996), a visdo moderna da
administracao parte do principio de que o administrador
€ honesto até prova em contrario, da ampla flexibilidade
de acdo para os dirigentes das organizacdes, e substitui
os controles formais pela avaliacdo de resultados. Porém,
os controles formais continuam existindo pelo fato de
que a simples eliminacdo das restricbes e controles bu-
rocraticos ndo é suficiente para garantir o bom desempe-
nho e a correcdo no uso dos recursos publicos por parte
das instituicdes governamentais.
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Neste problema temos dois pontos chaves: o desem-
penho e o controle. O primeiro é marcado pela cultura
e depende do mercado e das profissdes que se exerce.
Mercado e profissdes dentro do jogo econémico sdo
mais faceis de se criar, enquanto cultura faz parte de um
processo de longa duragao. O segundo problema diz res-
peito ao controle, cujos 6rgdos oficiais, Tribunal de Con-
tas e Secretarias de Controle interno pecam pela falta de
capacidade técnica e legitimidade para exercer a funcéo.
Na perspectiva do controle, o autor cita os contratos de
gestdo, tendo os conselhos como um importante instru-
mento de coordenacdo e acompanhamento das agoes
governamentais. Este conselhos devem satisfazer aos
critérios de representatividade de pessoas da sociedade
e devem ter um forte componente profissional que lhes
possa dar prestigio, respeitabilidade e capacidade de tra-
balho coordenado (Schwartzman, 1996).

Os contratos de gestdo se tornam peca muito im-
portante, pois a relacdo entre as entidades de prestacéo
de servicos descentralizados e o Estado se dardo basi-
camente por este tipo de contrato apo6s a reforma. Os
controles passam a se restringir aos parametros que fo-
ram negociados nos contratos de gestao e, desta forma,
€ importante verificar as possibilidades efetivas de con-
vergéncia com o interesse publico. Nao podemos ape-
nas mostrar os exemplos positivos e esquecer de ava-
liar com muita atencdo as possibilidades de deficiéncias.
Principalmente, se esta ferramenta passar a ser o instru-
mento de definicdo de parametros de controle. Podem
surgir diversas dificuldades na elaboragdo de contratos
de gestdo, tais como: o que significa resultado para a
administracdo publica?; quais devem ser os parametros
de controle?; os conselhos ndo poderiam ser cooptados?;
existird capacitacdo técnica para exercer a atividade de
fiscalizacdo?; qual deve ser o fluxo financeiro para as en-
tidades de prestacdo de servico descentralizado?

Ramos (1997) recomenda a necessidade de se adotar
as medidas sugeridas pela teoria do agente-principal4 a
fim de se enfrentar os problemas de adequagéo da es-
trutura de incentivos e da efetivacdo do controle social.
Além disso, fala que se deve levar em conta o processo
de negociacao dos instrumentos e os sistemas de apren-
dizado na administracdo publica com énfase na capacita-
¢do do nucleo estratégico.

Przeworski(1998) faz uma discussdo da teoria agent
x principal no texto “Sobre o desenho do Estado uma
perspectiva agent x principal”. Outro ponto a ressaltar,
diz despeito ao controle da administracdo publica sendo
analisado sob dois aspectos: o politico e o administrativo.
A reforma estabelece uma separacdo completa entre a
politica e administragcdo, porém ha lacos indissociaveis
nos dois temas.

Analisando-se a histdria recente, veremos que a au-
tonomia pretendida na atual reforma ja existia desde a
Decreto Lei 200/67. Naquele periodo, o Estado cresceu
desordenadamente mediante a multiplicagdo de enti-
dades da administracao indireta. O processo foi tdo in-
tenso que, apesar de excessivas normas e regulamentos,
o controle politico saiu das mdos do governo (Pinho,
1998). As empresas estatais, autarquias e fundacdes por
vezes estavam estabelecendo politicas publicas. O con-
trole politico do governo central estava profundamente
comprometido.

Na atual reforma, ao modificar-se a estrutura das re-
lacbes com as atividades descentralizadas do governo,
estabelece-se, entretanto, uma vinculagéo politica fecha-
da com o governo central. Principalmente no caso das
Organizagdes Sociais5 , onde os servidores deixam de
entrar por concurso e sdo contratados no mercado por
conselhos gestores. Tanto os conselhos gestores como
a comissdo de fiscalizacdo da entidade serdo indicados
diretamente pelo ministro da area. As politicas publicas
serdo elaboradas no nucleo estratégico de forma cen-
tralizada (Bresser Pereira, 1996). Fica dificil controlar as
contratacdes politicas e malversacdo dos recursos publi-
cos se ha autonomia para tal e se os parametros esta-
belecidos nos contratos de gestdo forem cumpridos. O
numero de servidores nas atividades descentralizadas é
muito grande e, no sistema atual, de dificil controle po-
litico. Com a reforma, a cooptacdo destas camadas da
administracdo se torna um trunfo poderoso dentro do
cenario politico. Ficam ligados diretamente apenas uma
parcela menor de servidores, carreiras tipicas de Estado,
gue continuariam entrando por concurso, porém com
salarios maiores e certamente por esse motivo vincula-
dos aos preceitos da organizagdo burocratica do nucleo
estratégico. Sem meios de controle social adequados, os
recursos publicos ficam a disposicdo dos grupos politicos
no poder e distantes do interesse publico.

Finalmente, vale colocar aqui um breve comentario
sobre as possibilidade de controle via sistemas informa-
tizados. Independente da mudanca estrutural proposta, a
reforma administrativa traz a intengdo de fortalecimento
dos sistemas informatizados de gestdo publica que de-
sempenham controles sobre a administracdo financeira,
orcamentaria, patrimonial e de pessoal, a exemplo do
SIAFI, SIDOR, SISPLAN e SIAPE e outros sistemas que
restabelecem mecanismos de controle had muito tempo
perdidos. Estes sistemas visam a centralizacao das infor-
macoes que abrangem diversas areas: pessoal civil, ser-
vigos gerais, organizacao e modernizacdo administrativa,
informacdo e informatica, planejamento e orcamento e
controle interno do governo federal. Esta é uma medi-
da de importancia imensuravel no contexto de controle
dos recursos publicos. O controle formal, antes exercidos
com normas e procedimentos escritos, agora passam a
ser padronizados nos sistemas informatizados, tornan-
do-se uma arma poderosa no acompanhamento dos
resultados. A Internet pode ser também um canal para
o controle efetivo das a¢des e projetos das instituicoes
publicas (Sato, 1997). A informatizacdo sera no futuro a
grande arma do sistema de controle social. Para isso é
preciso uma grande vontade politica, visto que os meios
s6 dependem de investimento para viabilizar mecanis-
mos de controle social estruturados com base em infor-
macao desses sistemas de informacao.

Existem muitos beneficios no processo de descen-
tralizacdo, entre os quais flexibilidade e respostas mais
rapidas a mudancas, mais eficiéncia, mais compromisso
com os resultados e maior produtividade.

Entretanto, ndo se pode esquecer o lado politico. A
reforma administrativa introduzida pelo PDRAE é marca-
da fortemente pela dicotomia entre politica e administra-
¢do. O processo de flexibilizacdo, pelo lado meramente
administrativo traz maior dinamica e eficiéncia. Porém,



pelo lado politico, pode implicar a manutengao e reforco
de praticas neopatrimonialistas e de processos de cor-
rupgao, nepotismo, clientelismo e outras patologias no
pais, quando reduz mecanismos de controle formal em
alguns setores e nado estabelece claramente mecanismos
de controle social que traria uma regulacdo politica.

Os mecanismos de controle interno tém demonstra-
do que nado sdo suficientes para garantir que o servico
publico sirva sua clientela de acordo com os padroes
normativos do governo democratico. Além disso, a orga-
nizagdo burocratica tem demonstrado incapacidade em
contrabalancar abusos como corrupgdo, conduta aética
e arbitrariedades do poder. Estabelecer uma situacéo de
participacdo social equilibrada é uma tarefa dificil, porém
deve-se ter a preocupacao, na conducao da reforma, no
estabelecimento de mecanismos de controle adequados
e, ainda, na estimulagdo da participagdo social que pos-
sibilite aos grupos organizados da sociedade uma parti-
cipacgdo efetiva neste processo de descentralizagdo, para
que possamos ter um minimo da dimensdo do que se
chama accountability no setor publico.

A reforma administrativa em curso parte do princi-
pio que nossa sociedade esta preparada para o controle
social e muda a estrutura da administracao, transferindo
para a sociedade uma tarefa que dificilmente serd cum-
prida a curto prazo. Sem controle social, a responsabi-
lizacdo dos gestores (Accountability) fica longe de ser
atingida.

O principal instrumento de relacdo do Estado com
as entidades de prestacao de servicos descentralizados,
no plano de reforma, serd o contrato de gestdo. Exis-
tem grandes dificuldades na elaboracdo dos contratos
de gestdo que devem ser consideradas no processo de
reforma, que generaliza este tipo de instrumento como
peca Unica para estabelecimento dos mecanismos de
controle dos recursos publicos repassados as entidades
descentralizadas.

O processo de informatizagdo estabelecido com a
reforma administrativa traz uma grande possibilidade de
restabelecimento de controles e avaliagdo de resultados
na administracdo publica. No futuro, os sistemas infor-
matizados podem se tornar o grande aliado nos meca-
nismos de controle social da administracdo publica.’

A estrutura do Estado Brasileiro é uma Republica,
ou seja, o Chefe de Estado é eleito pelo povo, Republica
essa formada pela Unido, Estados e Municipios, onde o
exercicio do poder é atribuido a Poderes distintos, inde-
pendentes e harmonicos entre si, sendo esses poderes o
Legislativo (responsavel pela elaboracao das leis), Execu-
tivo (execucdo dos programas de governo) e Judiciario
(solucionador dos conflitos entre cidadaos, entidades e
Estado).

Além dessas caracteristicas a Estrutura apresenta um
sistema politico pluripartidario, ou seja, é cabivel o surgi-
mento e a regularizacdo de varios partidos politicos, sen-
do esses, a associacdo livre e voluntaria de pessoas que

co.m.u.n.g.a.m_d.os_mesmos objetivos, interesses e ideais.

Fonte: www.anpad.org.br - Texto adaptado de Francisco
Car[os da Cruz Silva e Cldudio Fernando Macedo

A Administracdo Publica é a atividade do Estado
exercida pelos seus 6rgaos encarregados do desempe-
nho das atribui¢des publicas, em outras palavras é o con-
junto de érgaos e func¢des instituidos e necessarios para
a obtencdo dos objetivos do governo.

A atividade administrativa, em qualquer dos poderes
ou esferas, obedece aos principios da legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, como im-
pde a norma fundamental do artigo 37 da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988, que assim dis-
pbe em seu caput: "Art. 37. A administracéo publica direta
e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos princi-
pios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de e eficiéncia e, também, ao seguinte”.

PRINCIPIOS

Os principios juridicos orientam a interpretacdo e
a aplicacdo de outras normas. Sdo verdadeiras diretri-
zes do ordenamento juridico, guias de interpretacdo, as
quais a administracdo publica fica subordinada. Possuem
um alto grau de generalidade e abstracdo, bem como um
profundo contelido axioldgico e valorativo.

Os principais principios da Administracdo Publica es-
téo inseridos no artigo 37 “caput” da Constituicdo Fede-
ral (CF): legalidade, impessoalidade, moralidade, publici-
dade e eficiéncia.

Sao cinco principios, podendo ser facilmente memo-
rizados através da palavra LIMPE, vejam: L (legalidade);
I (impessoalidade); M (moralidade); P (publicidade); e E
(eficiéncia).

Esses principios tém natureza meramente exempli-
ficativa, posto que representam apenas o minimo que
a Administracdo Publica deve perseguir quando do de-
sempenho de suas atividades. Exemplos de outros prin-
cipios: razoabilidade, motivagdo, seguranca das relacoes
juridicas.

Os principios da Administracdo Publica sdo regras
gue surgem como parametros para a interpretacdo das
demais normas juridicas. Tém a funcdo de oferecer coe-
réncia e harmonia para o ordenamento juridico. Quan-
do houver mais de uma norma, deve-se seguir aquela
que mais se compatibiliza com a Constituicdo Federal,
ou seja, deve ser feita uma interpretacdo conforme a
Constituicao.

Os principios da Administracdo abrangem a Admi-
nistracdo Publica direta e indireta de quaisquer dos Po-
deres da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios (art. 37 da CF/88).

1. Principio da Legalidade

Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei (art. 5.°, II, da CF). O
principio da legalidade representa uma garantia para os
administrados, pois qualquer ato da Administracdo Pu-
blica somente tera validade se respaldado em lei. Repre-
senta um limite para a atuagdo do Estado, visando a pro-
tecdo do administrado em relacdo ao abuso de poder.

O principio em estudo apresenta um perfil diverso no
campo do Direito Publico e no campo do Direito Privado.
No Direito Privado, tendo em vista o interesse privado,
as partes poderdo fazer tudo o que a lei ndo proibe; no
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