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As mutacoes do Estado e da
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mecanismos de gestao descentralizada
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Resumo

Para se compreender os atuais modelos de Estado e de
Administragao Publica é necessario conhecer os modelos
antecessores, entendendo as ideologias predominantes e
o contexto historico em que se inseriram. O conhecimento
desses antigos modelos e, principalmente, dos motivos que
os fizeram fracassar deve servir como parametro e como fator
de comparagao, para que seja possivel a constante evolucao
e a nao repeticao de erros anteriores. Considerando isso, este
trabalho apresenta as mutagbes que sofreram o Estado e a
Administragdo Plblica até se chegar ao modelo atual, que se
pauta numa atuagao descentralizada, buscando inserir formas
de gestao compartilhada com a sociedade.

Palavras-chave: Estado. Administragao Publica. Gestao
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NOTAS INTRODUTORIAS

No atual estagio de escassez de recursos
financeiros e diante de uma sociedade cada
vez mais desejosa da ac¢do positiva do Estado,
surgem mecanismos como as privatizacoes, a
quebra-de -monopolios na prestagao de servigos
publicos e as parcerias com instituigoes privadas.
Esse é o novo modelo de Estado, que se restringe
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Abstract

In order to understand current State and Public Adminis-
tration models it is necessary to discover the previous ones
and be aware of the predominant ideologies and historic con-
text in which they are inserted. Knowledge of these old mod-
els and, principally, the reasons that made them fail should
serve as a parameter and factor for comparison, so that the
constant evolution and non-repetition of previous errors is
possible. While considering this, the article presents the al-
tarations that the State and Public Administration underwent
until arriving at the current model, which is regulated by a
decentralized performance, seeking to insert management
forms shared with society.

Keywords: The State. Public Administration. Decentralized
management. Soclal participation.

apenas a fungao regulatéria dos mercados e ao
controle dos servicos e das atividades, coibindo
os abusos. E o denominado doutrinariamente de
Estado Neoliberal, Estado Regulador' ou Estado
Subsidiario?, que veio a substituir o modelo inter-
vencionista, denominado de Estado Social. Antes,
porém, o modelo estatal adotado era baseado nos
ideais do liberalismo.

! Sobre as caracteristicas desse Eslado Regulador, Justen Filho (2002, p, 18) obser-
va que “& antes de tudo uma organizagao institucional que se relaciona as concep-
goes do Estade de Dirello, Essa figura pressupba ndo apenas o manopdlio do Direito
por parte do Estado, mas lambém a submisso desle dquele, Para compreender o
Estado Regulador @ necessario reconhecer a supramacia da ordam jurldica sobre a
atuagho politica”,

* Terminalogla prafedda por alguns auloras para denominar esse modalo de Estado
baseado nos ideais do neoliberalismo, como, por exemplo. Di Piatro (2008, p. 33).
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AS MUTACOES DO ESTADO E DA ADMINISTRACAO P

Com relagdo ao brago operacional do Estado,
que & a Administragao Ptiblica, também pode:se
verificar a ocorréncia de uma série de mutacgoes
até se chegar ao modelo atual em que a partici-
pacdo da sociedade & con-
dicao indispensavel para o
alcance da sua eficiéncia
e efetividade. A Adminis-
tragao Publica, que surgiu
com bases paternalistas,
patriarcais e patrimonia-
listas, evoluiu inicialmente
para um modelo burocratico
para depois alcancar a forma gerencial e, ﬁna_1-
mente, apresentar um modelo com uma feicdo mais
préxima da sociedade, diante da necessidade de
sobrevivéncia.

Este artigo tem por intento apresentar uma breve
explanacao sobre as mutagdes ocorridas no Estado
e na Administragao Publica brasileira, abordando o
atual estagio em que se encontram.

AS MUTACOES DO ESTADO

A andlise das transformagdes ocorridas nos
modelos estatais considerara como ponto de par-
tida a compreensao do Estado como uma socie-
dade politica permanente, como consagrou Nicolau
Maquiavel em sua consagrada obra "O Principe”,
de 1532. Para se entender 0 Estado Regulador, que
se insere no contexto neoliberal® da atualidade, &
fundamental conhecer as raizes dessa linha ideo-
l6gica: o liberalismo. Portanto, serao comenlada_s
cronologicamente as mutagbes ocorridas a partir
do Estado Liberal.

O Estado Liberal

Como forma de combate as estruturas e institui-
¢oes que sufocaram o individuo nos regimes feudais

' Embora pensamento minoritario, mmpends registrar o en_temiimem? de Qliveira
{2007, p. 50-51), que defende a lese de nao ser precisa 3 identiicagao do Estado
y ocomo emanagac da doutiina neoliberal”. O referido auh_:rrhasez smf::lﬂ!fn-
dimento ne fato de que o Estado conlemporanes assume oulias unp-u‘la‘;:.eshémqns-:s;
alem da de regulag#o, pos isso o Estado aluai, slem e Reguiador, deve també
denaminado de Estado Financiador, Fomentador ou Desenvolvimentista.
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Como forma de combate as
estruturas e instituigoes que
* sufocaram o individuo nos regimes
feudais e absolutistas, surgiu o
Estado Liberal, preocupado em
garantir a autonomia e a Iiberdadf:
individuais na sua maxima extensao

UBLICA ENGENDRANDA MECANISMOS DE GESTAQ DESCENTRALIZADA

e absolutistas, surgiu o Estado Liberal, preocupado
em garantir a autonomia e a liberdade individuais na
sua maxima extensao. Para alcangar tal intento, a
atuacao interventora do Estado na sociedade dgve-
ria ser minima, de maneira a
restringir o minimo possivel
a liberdade dos individuos.
Conforme os ideais libe-
rais* propugnados por Adam
Smith nos primérdios do
século XIX, o Estado deveria
apenas fornecer a base legal
para que o mercado livre
pudesse maximizar 0s beneficios aos homens. Uma
“mao invisivel” do mercado levaria naturalmente os
individuos a promoverem o bem-estar coletivo. Para
os liberais, o Estado deveria assumir o papel neu-
tro, de legislador e arbitro, desenvolvendo apenas
agOes complementares ao mercado. De acordo com
Behring & Boschetti (2007, p.62),a intervencao esta-
tal, no modelo liberal, deveria “restringir-se a regular
as relagbes sociais com vistas a garantir a liberdade
individual, a propriedade privada e assegurar o livre
mercado.” O Estado era, entao, considerado um
“mal necessario”, como bem discorre Bobbio (1988,
p. 37). Alias, essa maneira de enxergar o Estado ?
a defesa de sua atuag@o minima continua predomi-
nando nos pensamentos neoliberais. _
Essa nova ordem liberal, entretanto, conseguiu
garantir apenas uma igualdade formal (juridica,
positivada) entre 0s individuos. Na pratica, esse
modelo disseminou um regime de fortes desigual-
dades sociais®, marcado pela exploragao impiedosa
das classes trabalhadoras. Com supedaneoc em
Justen Oliveira (2007, p. 44), a concepgao ideolo-
gica do liberalismo, que surgiu com reagao éi cgn-
centragdo de toda a iniciativa politico-economica

. { . p. 36) "era nbutasa de uma
+  doutrina liberal, conforme escoio de Cleve -.2("100 p- 361
wéia limitada e jundicamente controlada de Estado”. Esse jurisia paranaense afirma
gue, peios ideals Eerais, o Estado devia unicamenie ;elar peia wqa das rela-
pﬁésm:iaisapaﬁ iss0, devia se limitar a produzir beis, exscula-las e cer_lsufar:ma
viclagao, O Estado Libersd, segundo Cléve, sena “um Estado gendanme’, por is50
mesmo apefidado de guarda nolumo por Lassalle”™

+ Cabe aqui abrir um parénlese para irazer a lume 0 concaitn de‘damnu;mf:besocm:zl._
crigdo para definir o comporiamento dos mdwnuun; durante oS te:ﬂ'lpl‘.’l‘s 2 ekt
mo. A leoria langada por Charles Darwin {em A origem das espécies, em | v i
gue & luta pela vida e 2 selecdo natural implicanam na exfingao da espec%a el
menos aperfeipoada, foi adaplada para a seara humana. Conforme Habe_rt pen

{apud BEHRING: BOSCHETTI, 2007, p. €0), a inlerdentao do Estado no urganﬁ
sociai” sesia contrana & evolucao natural da sociedade, onde 0s mengs aptos ten

riam a desaparecer
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em torno do Estado, “logo se transformou em con-
veniéncia das categorias sociais que emergiram
como titulares do poder econdmico™.

Assim, diante da pressao para modificagdes
na estrutura da sociedade,
duas alternativas principais
se apresentavam como de diminuir as
solugdo, de acordo com
as licbes de Santos (2000,
p. 149), “a reforma ou a
revolugao”™. Como cedigo,
prevaleceu, na Europa QOci-
dental, a via reformista. A
reagdo pacifica do Estado aos conflitos sociais
deu-se mediante uma mudanca de paradigma: o
surgimento do Estado Social.

0O Estado Social

A implantagdo do modelo intervencionista de
Estado se deu de maneira paulatina. O Estado
minimo, com suas reduzidas competéncias, foi
passando, gradativamente, a assumir mais e mais
fungbes. Utilizando-se das denominagtes de Cléve
(2000, p. 37), "o "Estado-arbitro’ cede espaco para o
‘Estado de prestacdes . Nao obstante esse continuo
processo de mudanca que se deu a época, pode-se
afirmar, com respaldo em Oliveira (2007, p. 45), “que
a profunda recess&o econdmica mundial sobrevinda
na década de 1930 e a eclosdo da Segunda Guerra
Mundial precipitaram a consolidagao de um novo
modelo econdmico assumido pelo Estado”.
O Estado Socialf surgiu eom o fito de diminuir
as desigualdades e injusticas sociais, permeando o
cotidiano da vida social concreta por meio de uma
ampla e contundente intervencgao estatal na socie-
dade, principalmente na economia. O Estado Social
motivo foi denominado pela doutrina francesa de
Estado-Providéncia — que ndo deve ser confundida
com uma concepgdo meramente protetora, tipica

¢ Também denominado de Esfado do Bem-Esfar Social (Welfare Sfats} pelas nagdes
de radigBo anglo-germancia, Estado-Providéncia (Elat Providence) na dicgao france-
sa pu ainda Estado de Senigo, como acrescenta Cléve (2000, p. 37). Poranto. quais-
quer dessas denominagbes devem ser enlendidas como sindnimas na designacao de
um medele de Estado intervencionista.
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O Estado Social surgiu com o fito

injustigcas sociais, permeando o
cotidiano da vida social concreta
por meio de uma ampla e
contundente intervencao estatal
na sociedade

do Estado Modemno (o Estado-Protetor), reinante no
periodo entre o século XIV e o século XVIII. O fran-
cés Pierre Rosanvallon capta com precisdo essa
diferenca substancial entre o antanho Estado-Pro-
tetor e o Estado-Providén-
cia, mais conhecido como
Estado Social. Para Rosan-
vallon (1992, p. 19):

desigualdades e

0O Estado-providéncia &, de fac-
o, muito mais complexo que o
Estado-protector: nao tem ape-
nas a fungdo de proteger bens
adquiridos (a vida ou a proprie-
dade); visa igualmente acches
positivas (de redistribuicao de rendimentos,
de regulagdo das relagdes sociais, de direc-
cao de certos servigos colectivos etc.).

De mero garantidor da autonomia e da liberdade
individuais, o Estado Liberal se transforma, segundo
Aranha (2000, p. 96), "em ator central responsavel
por guiar e implementar politicas publicas capazes
de promover um desenvolvimento social mais justo
e solidario, garantindo, além da mera igualdade for-
mal, uma igualdade concreta e material.”

Sabe-se que para a implementacdo do modelo
intervencionista foi necessaric ampliar o aparato
institucional, induzindo a gestdo burocratica a se
revestir de extremo formalismo legal para absorver
a diversidade de servigos e atividades impostas ao
Estado. O resultado inevitavel foi a elevacdo dos

custos da gestdo burocratica, tornando-a lenta e
ineficiente. As crescentes despesas ja ndao eram
mais suportadas pelo governo e contribuiam ainda
mais para 0 aumento do déficit pablico.

Entdo, a adogio desse modelo social (interven-
cionista) em substituicido ac modelo liberal acarre-
tou um crescimento desenfreado do Estado, assim
como das areas de intervencdo desie na socie-
dade. Essa hipertrofia estatal resultou na crise do
modelo social, composta, basicamente, de acordo
com o socidlogo portugués Santos™ (2000, p. 145),
por duas dimensdes: a “crise fiscal”, detorrente do

' Em oportunidade anterior, manifestando-se também sobre esse Estado promotor do
Bem-eslar Social, Sanlos (1995, p. 61) ja afimava peremploriamente que “a centrali-
dade do Estado & exercida com grande dose de insficisncia”
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grande aumento das atribuigtes estatais, 0 que
gerou um endividamento enorme para os cofres
publico; e a “hiperjuridicizagao da vida social”, pois
o direito passou a ser utilizado como instrumento
normatizador da intervengao
estatal na sociedade, regu-
lando os mais diversos cam-
pos da realidade social.
Comentando sobre essa
crise do Estado-Providéncia,
o francés Rosanvallon (1992,
p. 33) a atribui ao fato de a sociedade estar “cada vez
mais segmentada, oligopolizada, balcanizada sob
presséoda evolugao das estruturas econdmicas (seg-
mentagédo de mercado do trabalho) e das estruturas
de negociagdo social”. Nessas circunstancias, nao
bastava mais apenas estar sob a tutela do Estado,
como se este fosse o0 Unico rec:urso: era preciso ofe-
recer uma maior autonomia & atuagao da sociedade
capitalista. Santos (2000, p. 155) sintetiza as causas
da crise afirmando que "0 Estado-Providéncia acabou
sucumbindo pela dificuldade de prestar & populagao
a assisténcia a que inicialmente se propusera € pelas
pressdes de mercado, carecedor de maior abertura,
inclusive no ambito internacional™.

O Estado Subsidiario ou Neoliberal

E cedigo que a década de 1980 foi marcada
pelo crescente déficit plblico e pelo consideravel
aumento do endividamento exierno, levando &
impossibilidade de serem continuadas as politicas
publicas que colocavam O Estado como o promotor
direto do bem-estar social e do desenvolvimento
econdmico®. Paralelamente as transfo rmagdes poli-
ticas, surgiu a necessidade de uma redefinicdo do
modelo adotado de Estade.

Sobre a preméncia de um novo modelo estatal
substituindo o modelo intervencionista, cabe trazer
a lume opiniao de Bresser Pereira (1996, p. 272),
manifestada nos meados dos anos 1990, época da
Reforma Gerencial do Estado:

* Para Mishra (1995, p. 5), as razdes para 0 declinio 00 Estadﬂ-F’r-n}'idém.id_ 'rura_m
mais materiais 6o gue ideoldgicas”, evidenciando que a8 guestao econbmica foi onuciad
para o desencadeamento desss processo de onse
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Essa crise do Estado do Bem-
Estar Social abriu caminho para
novas propostas e novos modelos
de configuragao e atuagao do
Estado na sociedade

0 EDA ADMINISTRACAQ PUBLICA ENGENDRANDO MECANISMOS DE GESTAO DESCENTRALIZADA

LY

[...] j& chegamos a um nivel cultural e politico
em que o patrimonialismo esta condenado,
que o burocratismo esta condenado, € que &
possivel desenvolver estratégias administra-
tivas baseadas na ampla delega-
¢ao de autoridade e na cobranga
a posteriori dos resultados.

Essa crise do Estado
do Bem-Estar Social abriu
caminho para novas pro-
postas e novos modelos de
configuragéo e atuagao do Estado na sociedade.
Assim, apresentou-se, mais fortemente a partir da
segunda metade da década de 1990, o Estado
Subsidiario®, um modelo que se concentra apenas
no desenvolvimento de suas atividades exclusivas,
atuando subsidiariamente a sociedade civil e a ini-
ciativa privada no fomento das demais atividades
ndo exclusivas do Estado.

Sobre essa mudanga na forma de atuacdo do
Estado, Grotti (2005, p. 187) historiou 0 seguinte:

Ma quadra final do século passado as alte-
ragoes efetuadas por conia da chamada Re-
forma do Estado levaram a um desmonie do
Estado prestador, produtor, interventor & pro-
tecionista, e a um redimensionamento de sua
atuagao como agente regulador da atividade
econdmica, constituindo-se a privalizagac e 3
desregulagdo nos dois remédios mais impor-
tantes da receita neoliberal.

Em sintese, a crise institucional do Estado Social
no final do século XX implicou a sua inadequacao
as mudancas no cenario nacional e mundial. Além
das necessarias transformagdes estrutu rais concre-
tizadas com o modelo neoliberal de Estado Regu-
lador (Subsidiario), 0 resgate de uma democracia
‘ofetiva demanda o surgimento de um novo. modelo
de gestdo voltado para a transparéncia e para par-
ticipagao dos cidadaos no processo politico.

Antes de se abordar as caracteristicas desse
novo Estado Regulador, cabe abrir um paréntese

& () caraler subsidiario do Estago conlemporanen indica que este deve se CCUpar,
cada vez mars, em Sar regulador & promator apenas dos servigos socials basicos.
Por 1550, hodiemamanie, lambem se Cuve faiar bastanie em Estado Regulador. que
pode sar considerado Lomo wma facela. ou como sindnimo, desse Eslado Subsidario.
Entrelanto, boa parte da doulrina prefere denominar esse aual modelo ¢e Estado
Neoliberal, uma vez que retoma alguns dos ideais do Eberafismo de Adam Smith.
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para registrar a formulagdo de um modelo interme-
diario, o Estado do Investimento Social, proposto por
Anthony Giddens, um dos idealizadores da versao
contemporanea da terceira via'®. Partindo da crise do
Estado de Bem-Estar Social,
o referido autor questiona o
seu carater excessivamente
coletivista, igualitario e pro-
tetor, e propde uma nova
forma de organizagdo da
economia, denominada de
“egonomia mista”. Por meio
dela, segundo Oliveira (2005, p. 584), “buscar-se-ia
uma sinergia entre os setores publico e privado, com
a utilizagao do dinamismo dos mercados sem perder
de vista o interesse publico™.

Giddens (2000, p. 110) afirma que esse modelo
de economia mista “envolve um equilibrio entre
regulagéo e desregulagdo, num nivel transnacional
bem como em niveis nacional e local; e um equili-
brio entre 0 econdmico e o ndo econdmico na vida
da sociedade”. A intengéo de Giddens (2000, p. 97)
era elaborar uma nova social-democracia ou um
liberalismo social, a partir da defesa de uma atitude
positiva perante o livre-mercado, o individualismo e
a globalizagao, e do descarte de um protecionismo
econdmico, cultural e social.

Os valores centrais da terceira via sao: “igual-
dade”, “liberdade como autonomia”, “ndo ha direito
sem responsabilidades” e “ndo ha autoridade sem
democracia”. Para Giddens, o papel do governo
nao seria prover o direito, mas assegurar a busca
do merito. Pode-se afirmar que a terceira via pre-
serva as premissas econdmicas e morais do libera-
lismo, convertendo as recomendagdes neoliberais
em politicas progressistas e, portanto, assimilaveis
pela nova esquerda. Em resposta as criticas doutri-
narias, Giddens afirma que a terceira via nao se trata
de uma continuagdo do neocliberalismo, mas uma
filosofia politica alternativa a ele, pois considera as
consequéncias sociais das decisdes baseadas no
= Giddens (2000, p. 36) define a lerceira via como uma estrulura de pensamenta &
e e 2 oot s s Ui @beods. L ena i v 10
senfido de que & uma tentativa de transcrever lanto 2 Social-Democracia do veino

estilo quante o Neoiberalismo”™. Vale dizer, & um modelo intermediario entre o Estado
Socal e 0 Estado Neoliberal.
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Pode-se afirmar que a terceira
via preserva as premissas
econdmicas e morais do
liberalismo, convertendo as
recomendagdes neoliberais em
politicas progressistas

mercado (GIDDENS apud PAULA, 2005, p. 72-73).
Retornando as caracteristicas do Estado Regu-
lador, sabe-se que do final do século passado em
diante, operou-se uma nitida transformagao no
papel do Estado. Na vis@o
de Barroso (2002, p. 116},
“em lugar de protagonista
na execucdo dos servigos,
suas fungdes passam a ser
as de planejamento, regu-
lamentagao e fiscalizagéo
das empresas CONcessio-
narias”. Freitas (1995, p. 36), acompanhando esse
entendimento, afirma que o trago caracteristico
desse novo perfil da Administragao Publica reside
na redugdo da participagdo direta do Estado na
execugdo de servicos publicos e “a ampliagao da
sua dimensao fiscalizadora’.

O festejado mestre de Coimbra José Joaquim
Gomes Canotilho (2000, p. 346), sobre essa transfor-
macao estatal, afirma que o “Estado Social assume
hoje a forma modemna de Estado Regulador de ati-
vidades econdmicas essenciais”. E explica que a
razao dessa mudanca ndo assenta apenas em pre-
missas ideolégicas (menos Estado, melhor Estado),
mas na verificagdo de que a multiplicagdo de muitas
tarefas do Estado (servigos essenciais, investigacao,
emprego) faz apelo a recursos financeiros, saberes,
competéncias, experiéncias técnicas e profissionais
que se encontram fora do aparelho do Estado.

Comungando desse entendimento, Aragao
(2002a, p. 68) assevera que, paralela e simulta-
neamente aos desafios colocados pela globaliza-
cao, o Estado atual sofre a crise do financiamento
das suas multiplas fungdes. Para o autor, diante
dessa crise, “ha, como pensam os neoliberais, ine-
vitabilidade de retragéo do Estado frente as neces-
sidades sociais, ou, alternativamente, adotam-se
novas estratégias de atuacdo compativeis com a
escassez de recursos’.

Ainda na seara desse novo modelo de Estado
Regulador, Marques Neto (2002, p. 15) entende
que com esse novo papel do Estado, “abandona-se
o perfil autoritario em prol de uma maior interlocu-
¢ado do Poder Publico com a sociedade”.
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Com supedaneo em Bucci (2006, p. 2), afirma-se
que nesse modelo necliberal e conservador as fun-
coes estatais “seriam apenas de gestao e regulacao,
indo além da mera ordenagdo do /laissez-faire ideal,
mas aquém de um Estado
promocional gueatuavacomo
parceiro ativo de empreendi-
mentos econdmicos”.

Com base em todo o
exposto, pode-se concluir
que esse modelo regulador reserva ao Estado
fungdbes eminentemente voltadas ao planeja-
mento, fomento, regulacdo e fiscalizagao. Utili-
zando-se das palavras de Guerra (2005, p. 26),
a participagdo direta do Estado deve ser inter-
rompida “naqueles setores que nao se refiram a
imperativos da seguranga nacional, relevante inte-
resse coletivo ou prestagao de servicos publicos,
mesmo que o desempenho estatal seja eficiente
e, até mesmo, rentavel”.

Em interessante artigo publicado na revista
Epoca (NEVES, 2007), intitulado “Menos estatais e
mais eficiéncia”, o articulista Ricardo Neves sugere
que os governos deveriam dedicar-se a ‘uma
‘agenda basica’ cujas prioridades seriam: manter a
estabilidade da moeda nacional, garantir a manu-
tengdo da ordem e da seguranga publica, zelar pelo
cumprimento da lei, cuidar da educagao basica, da
saide e da assisténcia social”. E ainda conforme 0
referido consultor, se o “Estado se intrometer fora
dessa agenda basica, qualquer boa intengdo vai
acabar se pervertendo’.

Nesse diapasdo, cabe trazer a baila tambem
as conclusdes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro. A
administrativista entende que devem ficar a cargo
do Estado as atividades que lhe s3o proprias como
ente-seberano. consideradas indelegaveis ao parti-
cular (seguranga, defesa, justica, relagbes exterio-
res, legislagdo, policia); e devem ser regidas pelo
principio da subsidiariedade as atividades sociais
(educagao, saide, pesquisa, cultura, assisténcia)
e econdmicas (industriais, comerciais, financei-
ras), as quais o Estado so deve exercer em carater
supletivo da iniciativa privada, quando ele for defi-
ciente (DI PIETRO, 2005, p. 37).
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A partir dessas conclusges, Di Pietro (2005, p.
38) consigna uma pertinente adverténcia de que
nao se deve confundir o Estado Subsidiario com 0
Estado Minimo, apesar de suas semelhangas, prin-
cipalmente no tocanite ao
enxugamento da maquina
estatal. Neste, o Estado
(Minimo) s6 exercia as ativi-
dades essenciais, deixando
tudo o mais para a iniciativa
privada (ideia de liberdade individual do Estado
Liberal); naquele, o Estado (Subsidiario) exerce as
atividades essenciais, tipicas do Poder Publico, &
também as atividades sociais e econdmicas que 0
particular ndo consiga desempenhar a contento no
regime da livre iniciativa e livre competigdo, alem de
exercer o incentivo & iniciativa privada, auxiliando-a
pela atividade de fomento.

Mesmo nao sendo o local apropriado para
o debate, cabe registrar aqui que diante desse
Estado Subsidiario, que nada mais & do que um fiel
retrato do capitalismo neoliberal, vem surgindo uma
certa tensao social, uma vez gue, cada vez mais,
a sociedade esta, legitimamente, demandando
dos governantes politicas pliblicas direcionadas as
suas diversas necessidades. Entdo, se de um lado
ha a ideologia de desoneragéo do Estado, de outra
banda ha uma sociedade carente de servicos publi-
cos de qualidade, disponiveis de forma continua,

universal, eficiente e eficaz.

Com efeito, a diminuicdo do tamanho da maquina
estatal”, importando, dentre outras situagoes, a
transferéncia de competéncias publicas para o setor
privado, apresenta-se como uma realidade inexora-
vel. Tal fato se mostra claro em relagéo a atividade
administrativa de servigo publico, sendo uma das
técnicas mais incisivas de intervengao do Estado no
dominio econdmico e na ordem social. Enfretanto,
S T B e o Sphen ks ol oo
professor dizia que oS grandes animais sao os Qe POSSUSM makres wﬁru]dad?s
para sobreviver, pois precisam de maior quantidade de afimentos e, no entanio, san

i uenos animais, mais VEloZes € Com menores Neces-
m[?:ma:::ﬁupaﬁeﬁea;qms garantida. Mateus estabelece, entdo, Com base
nessas ideias trazidas por Kaniiz, uma analogia com o Estago. Ea{a ele, um Estado
giganlesco, paternalista, presente em lodas as aa‘m‘da_des. um:hﬁm:* na ;ag.ém;éu da
sconomia, certamenie estara fadado a fracassar naguao que devena ser mals cam a
ele, au s8ja, Na Ppromagan do desermmobvimento soctad, na gmma{._au -ja pobreza e da
margnahdade, procuranto reduzir as desigualdades sociais @ ragionas. &m busca do
b comum e, pos extensao, da paz sociad
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o encargo de protecao dos interesses da coletivi-
dade, consubstanciado nesse processo de ser-
vigo publico, permanece nas maos do Estado por
determinaca@o do sistema constitucional brasileiro
vigente  (BITTENCOURT,
2006, p.13). Assim, a socie-
dade pode (e deve) conti-
nuar exigindo do Estado a
prestagao de servigos publi-
cos de qualidade, indepen-
dentemente das delegactes e transferéncias de
competéncias.

Conclui-se, desse modo, que, com essa cres-
cente desoneragao do Estado Regulador (Subsidia-
rio), as parcerias com a iniciativa privada tornam-se
fundamentais para o alcance dos objetivos almeja-
dos por esse novo modelo estatal™.

Por fim, pode-se tranguilamente afirmar que,
hodiernamente, as bases e as premissas funda-
mentais desse vigente modelo de Estado Subsidi-
ario, Regulador ou Neoliberal esido sofrendo fortes
impactos, desde o segundo semestre de 2008, com
a instaurac&o da crise econdmica e financeira mun-
dial”®*. Em suma, os efeitos retumbantes da crise
fizeram com que os Estados (principalmente os
EUA) interviessem direta e massivamente na eco-
nomia, injetando capitais publicos em empresas pri-
vadas e até mesmo promovendo estatizacbes em
determinadas instituigGes particulares. Como visto,

0 apanagio do Estado Subsidiario (Neoliberal) é a
auséncia de intervencio direta na economia, res-
tringindo sua atuaca@o as atividades regulatérias e
fiscalizatorias. Porém, em fungao da atual crise eco-
némica, pode-se constatar que esse modelo pouco
intervencionista ndo esta podendo ser levado ao “pé
daletra”, tendo em vista as constantes e necessarias

= Aragao (2005, p. 4), respaldado pedas figdes de Jornge Rodriguer Guena, destaca
que as Parcenas Publico-Privadas {PPPs] “podem lambém ser vistas sob a perspecii-
va da teoria dos ‘quase mercados’, nos quais o Estado conlinua financiando o senvigo
pibiico, que. no entanio, ndo & mais prestado pela Admimstragao Poblica, mas sim
por emguesas privadas. Tudo isto porgue. na olica da onodoxia necliberal. os quase
mencados podem ser considerados uma solugdo engenhosa para 0s problemas deri-
wados das deficigncias tanto do mercado. como do Estado”™.

" Cnse esta gue. pelo desencadear e sucessdo dos falos, mostrou-se muito mais
para um Isunami do gue para wma "marclinha”, como declamou o presidente Luiz Ind-
s Lula da Silva em cera ocasido.

* Conforme foi noticiado nos grandes. jomais de lodo o mundo, em 100072009, a

General Motors (GM) passou a ser controlada, a pastir daguela data, pelo governo dos
EUA, que adquinu 60.8% das agdbes da montadora.
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A Administracao Publica brasileira
vem passando nas ultimas
duas décadas por um momento
irreversivel de reforma

intervencdes estatais nas economias, inclusive com
significativos aportes de recursos pulblicos.

Diante desse cenario, cabem os retéricos ques-
tionamentos: como é possivel o Estado Neoliberal,
caracterizado pela atuacao
restrita e subsidiaria, pas-
sar a intervir direta e signi-
ficativamente na economia?
N&o seria um contra-senso?
Esta surgindo, entdo, um
novo modelo de Estado? As respostas a essas per-
guntas nao podem ser oferecidas com seguranga e
convicgdo no presente momento, mas servem para
ensejar instigantes reflexdes sobre o assunto.

AS MUTAGOES DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Prolegomenos

Com esse processo de redefinigao do papel do
Estado, abordado no item anterior, torna-se neces-
sario redefinir também o papel da Administragao
Publica, entendida como a maquina que o faz fun-
cionar, ou, conforme Bucci (2006, p. 2), “o apa-
relho que realiza e executa a atividade material
no seu ambito interno”. A Administracdo Publica
& a face do Estado que atua no desempenho das
atividades executivas, & o instrumento (aparelho)
estatal responsavel pela materializacdo dessas
atividades. Em breve sintese, pode-se compreen-
der a Administragdo Puablica como o brago opera-
cional do Estado.

A Administragdo Publica brasileira vem pas-
sando nas ultimas duas décadas por um momento
irreversivel de reforma, em consonancia com o
movimento de globalizacgo que vem tomando
conta do mundo. Di Pietro (2005, p. 46-47) apre-
senta duas realidades que os administradores de

todos os niveis de governo vém enfrentando e que
se configuram nas molas propulsoras da reforma do
aparelhamento administrativo, com a consequente
redugdo gradativa de seu aparato. Sac essas as
realidades apontadas pela autora:
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a. uma primeira realidade é a situagdo de
crise, especialmente de crise financeira; e
isso leva a uma constataggo: a Constitui-
gao Federal atribui competéncias ao poder
publico que ele nao tem condigbes de cum-
prir a contento; faltam verbas nas areas de
salde, educagao, previdéncia social, mora-
dia, transporte, segurar{;a; isso para falar
apenas nas atividades essenciais;

b. asegundarealidade &a procura desesperada
por solugdes: & a busca de institutos novos,
de medidas inovadoras, que permitam ao
Estado lograr maior eficiéncia na prestacao
dos servigos que lhes estdo afetos.

Desse modo, a reforma do aparelhamento admi-
nistrativo designa uma tendéncia praticamente
universal de adotar uma administragao descenirali-
zada'™, transformando a Administragao Publica em
um ente eficiente e eficaz, capaz de oferecer ao
cidaddo o bem-estar social a partir da prestagao de
servigos publicos de qualidade.

A Reforma do Aparelho do Estado

No Brasil, foi de fundamental importancia para
a difusdo dos ideais da reforma a institucionaliza-
¢do do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, elaborado pelo Ministério da Administra-
¢ao Federal e da Reforma do Estado (MARE)™ e
aprovado em 21/09/1995. Como se vé, a questao
alcangava tamanha importancia no cenario politico
da época que foi até mesmo criado um ministério
proprio para fratar dos assuntos relacionados com
a reforma.
Esse proprio Plano Diretor estabelece a distingao
enire Reforma do Estado e Reforma do Aparelho do
_Estado. A primeira “é um projeto amplo que diz res-

peito as varias areas do governo e, ainda, ao con-
junto da sociedade brasileira”, enquanto a segunda
“tem um escopo mais restrito: esta orientada para

* D peordo com Poliromed {2005, p. 16). a “filosofa que wem transtormando o D
redto Administrative brasleiro, via refoema do Estado e da forma de admanisiracaa.
envolve uma concepcao nore-amaricana de administragdo descentralizada”

O Minislénio da Administragso Federsie da Reforma do Estado (MARE ) foi institul-
da em 1995 durante o primeiro mandato do presidents Femando Henngue Cardosa,
e foi capitaneado pelo Ministro Luiz Caros Bresser Pereira

168

ESTAQ DESCENTRALIZADA

tornar a Administracdo Publica mais eficiente e vol-
tada para a cidadania”. O Plano continha diretrizes
basicas para as mudangas institucionais que deve-
riam ser efetuadas, primeiramente, no aparelha-
mento atjmtnistrativo do Estado e, posteriormente,
no proprio modelo estatal brasileiro, e deveria ser
executado por meio de emendas constitucionais'.
Cabe advertir que apesar de o Plano focalizar
suas intengdes na formulagéo de um novo modelo
de gestdo para a Administragao Publica federal,
muitas de suas diretrizes e propostas deveriam tam-
bém ser aplicadas no nivel estadual e municipal.
Em resumo, pode-se afirmar que esse Plano
Diretor de 1995 formalizou os intentos de modifica-
¢ao da burocracia publica brasileira. Tal documento
dividiu as atividades estatais em dois segmentos:
atividades exclusivas do Estado (como as de legis-
lagao, regulagao, fiscalizagao, e de fomento e for-
mulagdo das politicas plblicas) e atividades nao
exclusivas do Estado (os servigos de carater com-
petitivo e as atividades auxiliares ou de apoio).
Com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, foi aberto, conforme Guimaraes (2003, p.
67) “o caminho para a delimitagao intena de fun-
gbes e encargos no sistemna social da politica como
forma de combater a sua hipertrofia, tida como
responsavel pela inoperancia e ineficiéncia das
organizagdes estatais em muitas sociedades con-
temporaneas”. O Plano previa a criagdo e expan-
sao de espagos publicos nao estatais, definidos
como terceiro setor, ao lado dos setores do Estado
e do mercado, por meio da qualificacao de entida-
des privadas da sociedade civil como Organizagoes
Sociais (0S) e Organizagdes da Sociedade Civil de
interesse Publico (OSCIP), que passariam a desen-
volver, em parceria com o Estado, diversos projetos
de implementacéo de politicas publicas nas areas
sociais, sanitarias, educacionais e culturais:——
O Professor Paulo Modesto (1999, p. 2), ana-
lisando outros paises gue adotaram forma similar
de reforma da Administracdo Publica, consegue
identificar objetivos comuns pretendidos com tal

o pjgumas dessas emendas constilucionais foram aprovadas, como, por examplo,
as emblematicas Emendas Consbiucionais n = 19 g 20, de D4/06/1998 e 151271998,
respecivamenis, que modiicaram diversas pontos da estrutura da Administracao Pd-
phica brasileira.
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implementagao e, em linhas gerais, estabelece
uma divisdo. Sao estes os objetivos:

a. objetivo econdmico: diminuir o déficit pablico,
ampliar a poupanga publica e a capacidade
financeira do Estado para concentrar recur-
S0s em areas em que € indispensavel a sua
intervencao direta;

b. objetivo social: aumentar a eficiéncia dos
servigos sociais oferecidos ou financiados
pelo Estado, atendendo melhor o cidadao a
um custo menor, zelando pela interiorizagdo
na prestagao dos servigos e ampliagdo do
Seu acesso aos mais carentes;

c. objetivo politico: ampliar a participagio da
cidadania na gestdo da coisa publica; esti-
mular a acéo social comunitaria; desenvol-
ver esforgos para a coordenacao efetiva das
pessoas politicas no implemento de servigos
sociais de forma associada;

d. objetivo gerencial: aumentar a eficacia
e efetividade do nlcleo estratégico do
Estado, que edita leis, recolhe tributos e
define as politicas publicas; permitir a ade-
guacdo de procedimentos e controles for-
mais, e substitui-los, gradualmente, porém
de forma sistematica, por mecanismos de
controle de resultados.

Apesar de todo o esquadrinhamento estraté-
gico definido pelo supracitado Plano Diretor, as
reformas idealizadas para o Estado ficaram orfas
com a extingdo do Ministério da Administracéo e
Reforma do Estado (MARE)*. O fim do MARE e a
oposicao doutrinaria a algumas das inovagdes (em
especial as organizagBes sociais e aos contratos
de gestdo) acabaram, conforme entendimento de
Di Pietro (2005, p. 53), “por deter a implantagao e
0 avango de muitos dos instrumentos previstos no
Plano Diretor”.

Entretanto, a extingdo do MARE com a conse-
guente relegacdo do Plano Diretor ndo significaram
0 abandono dos objetivos centrais das reformas.
Ao revés, sendo de inspiracdo neoliberal e estando

" 0 MARE, instiluido em 1995, foi extinio em 19598, ainda imei
i e 3 dwanie o primeiro govemo
de Fermnando Henngue Cardoso, sendo svas fungd ? istéri
. 8 ngdes absornidas
Pranejamento, Creemento e Gestéo. pee Hinisiene o
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inseridos no contexto da globalizagdo e sob o
comando de organismos internacionais, os objeti-
vos continuam presentes, embora ndo mais decla-
rados em documentos explicitos.

A Administragao Publica Burocratica, Gerencial
e Societal

Em apertada sintese da anteriormente abordada
Reforma do Aparelho do Estado, tem-se que o seu
ponto fulcral & a transformagdo da administragao
publica burocratica, rigida e ineficiente, voltada
para si mesmo e para o controle interno, para uma
administragdo publica gerencial, flexivel e eficiente,
voltada para o atendimento ao cidaddo-cliente,™
Dai, faz-se mister tecer comentarios sobre esses
modelos de administragao publica.

A denominada administracdo piblica burocra-
tica foi concebida na segunda metade do século
XIX, no contexto do Estado Liberal, em substituicdo
a administracéo patriarcal e como forma de com-
bater a corrupgdo, o nepotismo e o empreguismo.
Sintomas esses tao arraigados a antiga administra-
¢ao patriarcal, paternalista e patrimonialista e gue,
certamente, ainda hoje, continuam sendo os gran-
des males da Administragio Publica brasileira. De
acordo com Di Pietro (2005, p. 49), a administracéo
burocratica “se baseia nos principios da profissiona-
lizagao, organizacao em carreira, hierarquia funcio-
nal, impessoalidade, formalismo”. Os mecanismos

de controle nesse tipo de administracdo s&o predo-
minantemente formais e prévios, voltados, interna-
mente, para a propria Administragdo, sem maiores
preocupacgdes com a eficiéncia na prestagdo dos
servicos publicos aos seus clientes: o cidadao.

Ja a administracao publica gerencial emerge na
segunda metade do século XX e, segundo Di Pie-
tro (2005, p. 49} veio "como resposta, de um lado,
a expansao das funcdes econdmicas e sociais do
Estado e, de outro, ao desenvolvimento tecnolo-
gico e & globalizagdo da economia mundial”. Nesse

'* Sob essa perspectiva, a cidadania deixa de ser o conjunio da populagBo pela qual
o Eslado republicanamente deve zelar pelo bem-estar, para ser vista como um cliente.
uma meta, um resultade a ser alcancado. Par isso, em algumas proposicies pmgns»'
sistas de reforma, ao subsianlivo “cidaddo” & acrescentado o substantivo “cliente”,
formando o cidadSo-cBente (PAULA, 2005, p. 12). '
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modelo gerencial, a eficiéncia da administragdo
publicaea necessidade de reduzir custos & aurrTefw—
tar a qualidade dos servigos tornam-se essenciais.
Desse modo, o aparelhamento do Estado passa
a ser orientado predomi-
nantemente pelos valores
da eficiéncia e qualidade
na prestagdo dos servigos
publicos, e pelo desenvol-
vimento de uma cultura
gerencial nas organizagoes.
Pode-se dizer que a dife-
renga fundamental entre 0s -
dois referidos modelos de administragao publica
reside na flexibilizaggo de procedimentos e na alte-
ragdo quanto & forma de controle, que deixa de
ser formal e passa a ser finalistico, de resultados.
Em suma, na administragao gerencial busca-se:
{1} definir com precisdo as metas de cada 6rgaoc;
(1) outorgar maior autonomia ao aclministrador_ ni'al
sua gestao para que sejam alcangados 0S ob]fzn—
vos contratados; e (lII) instituir o controle finalistico
ou de resultados. Além disso, esse modelo enseja
uma maior participagéo do cidadao e das entidades
privadas na administragao publica. ‘

Cabe registrar que a professora e pesquasador?x
Ana Paula Paes de Paula, ao examinar 0 caso brasi-
leiro de reforma do apareiho do Estado, conclui gue
houve duas orientagdes politicas naquele periodo: a
multicitada vertente gerencial e a vertente societal.
Para Paula (2005, p. 18):

[...] a verente gerencial se inspira no movi-
mento internacional pela reforma do Estado e
implementa a administragao publica gerencial;
e a vertente societal busca novas formas de
organizagao e administragao do Estado para
constituir uma administraggo publica societal.

Estado passa a

da eficiéncia e

RACAO PUBLICA ENGENDRANDO MECANISMOS DE GEST

[..]o aparelhamento do
predominantemente pelos valores
prestacgédo dos servigos publicos,

e pelo desenvolvimento de uma
cultura gerencial nas organizagoes

Desse modo, deve-se atentar também para
esse novo modelo de administragao publica, denc-
minado por Ana Paula Paes de Paula de “societai"l.
Tal modelo busca formas de organizagao e admi-
nistracao do Estado que incluam a participag:%o
da sociedade, procurando construir uma gestao
puiblica social, uma gestao publica com cidadania.
Essa vertente societal se inspira, principalmente,
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nas experiéncias, alternativas de gestao publica
realizadas no ambito do poder local no Brasil, como

os conselhos gestores e 0 orgamento participativo.

E fato notorio que os modelos puramente geren-
ciais ja nao atendem ao0s
anseios e necessidades da
sociedade. O modelo de
Administracdo  centralizada
e hierarquizada revela-se
inadequado para enfrentar
os desafios do Estado. As
sociedades estdo cada vez
mais complexas e plurais,
com demandas em diversas areas e segmentos. O
Estado tende a perder a centralidade, a unidade e
a exclusividade diante da variedade dos interesses
privados. E premente a adogao de novos métedos
de atuagdo, baseados na cultura do dialogo.

Portanto, com o avango da pluralidade e com-
plexidade, inclusive tecnologica, da sociedade, a
Administragdo Publica necessita se fragmentar,
ensejando a criagdo de orgaos e entidades inde-
pendentes (agéncias requladoras), alem de b_us_car
incentivar a participagao popular na gestao publica.
Essa descentralizagao material da Administragao
Publica &€ um caminho que se apresenta para garan-
tir a satisfacao dos diversificados interesses sociais.

Messe diapaséo, 0 administrativista Aragao {2002b‘.
p. 132), que denomina esse novo modelo de "Admi-
nistracao Publica pluricéntrica™®, entende que:

ser orientado

qualidade na

[.] o escope da descentralizaggo nao &
apenas o de aproximar a Administragao dos
cidadaos para que a atuagéo administrativa
se dé, de um lado, de forma mais rapida e
comada para estes, e de outro, mais consen-
tanea com as necessidades, em virtude do
maior conhecimento destas propiciado pela
desceniralizagao, mas também o de fracionar
o poder do Estado evitando a sua concentsa

¢A0 Nas mesmas maos.

Moreira Neto (apud Aragao, 2002b, p. 139) diz
que a Reforma Administrativa implicou “um passo

Com Samemio i i esta ha-
semethante. Binembojm (20086, p. 255’!5 a_ﬁse-.-eca que &

:endn ur:::e:ﬁésﬁa universal a metamoriose do mndeln piramidal da Adminisiragao

Piibfica, pessando para uma configuragao policénirica
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racional na descentralizagido, com a finalidade de
atender as diferentes necessidades de gestio da
coisa publica segundo as suas caracteristicas pro-
prias e nao em conformidade com um padrao rigido,
formal e predeterminado”.

CONSIDERAGOES FINAIS

QO Estado brasileiro continua buscando novos
instrumentos que garantam mais eficiéncia e qua-
lidade aos servigos publicos disponiveis aos cida-
daos-clientes. E, para alcancar esse mister, sdo
fundamentais as parcerias com o setor privado. A
Administragcdo Pablica contempordnea, para cum-
prir suas fungbes e atender aos valores e princi-
pios constitucionais a ela impostos, deve atuar de
forma coordenada e descentralizada, substituindo
a tradicional hierarquia pela ideia de consensu-
alidade, a administrag&o unitaria por gestdes
compartilhadas.

Com efeito, a transformagao da gestdo adminis-
trativa brasileira tem significado, inevitavelmente,
uma modificacdo substancial da propria Admi-
nistragdo Publica. Segundo Poltronieri (2005, p.
18), essa maodificagdo & altamente positiva, uma
vez que passa a determinar “maior transparéncia
e controle indireto e social das atividades desen-
volvidas pelo Estado, implantando uma crescente
autonomia dos 6rgaos da Administracao e dirigen-
tes, descentralizando a prestacao de servigos, sua
regulag@o e fiscalizagdo”.

E perceptivel que a atuagdo da Administragdo
Publica, tradicionalmente enclausurada no tecni-
cismo de suas decisdes, tem sido, cada vez mais,
permeada pela participacdo popular. De acordo
com Perez (2004, p. 65), os institutos de participa-
¢d3o popular na administracdo publica vao desde
as diversas formas ampliadas de manifestagdo do
direito de peticdo do administrado, passando pela
criagdo de conselhos consultivos ou deliberativos,
até instrumentos de maior complexidade juridica

como a enquéfe do direito francés, as audiéncias
& consultas publicas, a delegagdo de competéncias
lipicamente pulblicas para as Organizagdes Nao
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Governamentais (ONGs), que atuam em colabo-
racao com a Administracao, e 0 — cada vez mais
utilizado — orgamento participativo.
Messa seara, o Estado da Bahia tem se inse-
rido no contexto desse novo modelo de Admi-
nistragdo Publica. Desde os ultimos exercicios
da gestdo anterior que a Bahia vem utilizando
o instrumento do orgamento participativo. No
governo anterior, o instrumento vinha sendo utili-
zado nas Leis Orcamentéarias Anuais (LOA). Ja o
governo atual optou por utilizar o modelo partici-
pativo na elaboragao do Plano Plurianual (PPA).
Sem duvida, a utilizagdo desses mecanismos
de inserg@o da sociedade na gestdo publica é
bastante louvavel. Entretanto, ha ainda muito a
evoluir no ambito estadual para se chegar a uma
plena administragéo publica societal. A guisa de
exemplo, a criagdo, ampliagdo e fortalecimento
dos conselhos gestores e o desenvolvimento dos
institutos da consulta e da audiéncia publica sdo
fundamentais para se atingir uma gestao efetiva-
mente compartilhada com a sociedade.

Todas essas transformacdes?' na gestao publica
brasileira visam, em verdade, um precipuc obje-
tivo: tornar mais eficiente a presenga do Estado. A
melhoria da geréncia publica ndo & uma guestao de
somente estar em dia com o gue ocorre na inicia-
tiva privada. Significa mais, significa também abrir
novos caminhos rumo a eficiéncia. O governo nao
pode querer ser uma empresa, mas pode se tornar
empresarial, competitivo.
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