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" desenvolvimento e o devir dos Estados nacionais que a prestigi+
" ¢iio da Nacfio e do estado, sobretudo na Europa, uma revistd

- deste ano.

 Administragao Piblica Gerencial'

Diogo de Figueiredo Moreira Neto’

" Sumdrio: 1. O estado em mudanga; 2. Ressurgimento da sociedade

" como elemento politico; 3. O foco administrativo no cidaddo;
4. As caracteristicas de ética e eficiéncia; 5. Experiéncias;
6. Conclusoes.

1. O Estado em mudanca

Nio estarei introduzindo nenhuma novidade, sendo que

- apresentando a real dimensao do que venha a ser o repensar do Es-
 tado e da sociedade neste fim de século, ao lhes afirmar que os de-
~ safios de um cendrio global vdo muito mais além da reorganizagdo
" dos velho sistemas econdmicos ideologizados € do préprio sistema i
" politico mundial: tdo importante quanto €sSes dois tépicos para
~ compreender ¢ administrar o que s estd passando, assoma o desa- ',f

fio de reorganizar os Estados nacionais.

Tal é o aquecimento dos debates ¢ das pesquisas sobre 0
osa Universidade de Nancy vem de dedicar ao estudo da evolu- ;;i

trilingiie cujo primeiro ndmero deverd aparecer em setembro:

¢ B
! Comunicagdo em Painel no II Congresso Interamericano de Direito Adminis<

. trativo.

2 procurador do Estado do Rio de Janeiro, Professor Titular da Universidade
Candido Mendes e Diretor do Instituto Atlantico. e
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Assim, em boa hora podemos debater neste evento sul-
americano um dos aspectos jusadministrativos mais fascinantes ¢
polémicos desse magno tema de nosso tempo: como a reforma da
maquina do Estado e, mais particularmente, que tipo de reforma
reflete essas novas relagdes entre o Estado e a sociedade.

Na revisio da méquina do Estado, ou seja, do aparato
prestador de servi¢os do Estado incluem-se, direta ou indireta-
mente, quase todos os temas deste Congresso, mas, de modo
especial, o que nos retine neste Painel: a evolucio da adminis-
traciio publica burocritica para a administracao publica ge-
rencial.

Para fazer-se uma reforma neste sentido, ndo se trata ape-
nas, como poderia parecer a primeira vista, de estender a com-
petitividade ao setor publico, com vistas a reduzir o déficit
ptblico e o custo Brasil, pela adogéo de novos critérios de ges-
tdo, aproveitando as experiéncias jd acumuladas e repensadas da
administragdo das empresas privadas, tais como os minimizado-
res de custos e os enfatizadores da eficiéncia na prestagdo dos
servigos administrativos, mas, sobretudo, e esta me parece ser a
grande énfase politica introduzida no fervilhame momento de
fastigio da liberal democracia e do ressurgimento da cidadania
neste fim de século, de passar a considerar o usudrio do servi-
co prestado pelo Estado, como o “dono” do servico e nao
apenas o seu destinatario. |

Para isso, ndo basta promover reformas de estrutura e
de funcionamento seguindo pardmetros e modelagens desenvolvi-
dos na administragdo do setor privado: ¢ preciso mudar a menta-
lidade dos administradores piiblicos, para que ndo mais se consi-
derem os senhores da coisa publica, olimpicamente distanciados
dos administrados, como se ndo tivessem outra obrigagdo que a de
meramente desempenhar as rotinas burocréticas para terem cum-
prido seu dever funcional, mas também ¢ preciso, sobretudo e
concomitantemente, mudar a mentalidade do piblico usuario,
para que este se convenga de que pode e deve exigir prestagdo de
servicos publicos tdo bons, eficientes e modicos como 0s que tem
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se-acostumado a exigir dos prestadores privados no regime de
competitividade da economia de mercado.

Y Como se pode perceber, isso demanda uma nova, mais ex-
tensa e profunda compreensdo da interagfio entre Sociedade e

‘Estado e um avango no aperfeigoamento dos canais de didlogo

- éntre os dois atores, ou seja, em termos técnicos, 0 desenvolvimen-

_to os institutos de participacio administrativa, desde os conve-

“nientes a tomada de decisdo ¢ & execucdo aos necessarios para
aprimorar o controle do Estado-administrador.

" 2. Ressurgimento da sociedade como elemento politico

3 A concepcio hegeliana de Estado servin como uma luva
para uma longa era de fastigio desta institui¢do que se anunciava,
" entdo, no correr do século dezenove, como predestinada a tornar-
" se a tutora absoluta de sociedades imbeles, egoistas e desagrega-
das, por ser a unica invencio humana que parecia capaz de
imprimir coeréncia, unidade de propésito e ética na busca de
um amontoado de interesses desarmdnicos quando ndo aberta-
mente conflitantes.

Mas seria essa aparente fragilidade apontada nas socieda-
des, a pluralidade de interesses, o seu imanente poder difuso que
acabaria sendo incrivelmente potencializado pela explosao das co-
municacdes, ao ponto delas passarem a reclamar e a obter sua rea-
pariciio no cendrio politico, nio mais como um epifenémeno, de
interesse apenas de antropdlogos e de soci6logos, mas como um
elemento essencial de uma nova relacdo cratoldgica pluralista e
substancialmente democratica, um recém-chegado protagonista
de um novo didlogo politico Sociedade-Estado.

E foi o pluralismo da sociedade que, na consagrada expres-
sio de GIANNINI, transformou o Estado monoclasse, tradicional-
mente manifestacdo de domina¢do hegemonica, em Estado pluri-
classe, um pélo de poder caleidoscopicamente representativo da
busca e atingimento de consensos construidos a partir dessa imensa
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riqueza emergente de mirfades de interesses politicos, econdmicos |

e sociais em permanente interagao.

E nesse renovado Estado pluriclasse que o individuo deixa
de ser um dado estatistico das democracias formais, o eleitor perio-
dico, esquecido e abandonado nos interregnos eleitorais, para tor-
nar-se o centro de todo processo politico, como seu autor, ator,
espectador e destinatdrio, valorizado em todas as suas etapas e nao
apenas nas campanhas politicas.

3. O foco administrativo no cidadao

A transicdo da administracdo burocritica classica, herda-
da da tradicdo continental européia, densamente impregnada da
visdio estatista, com seu corte hierdrquico e autoritdrio de inspirag@o
franco-prussiana, para a administracio gerencial moderna, for-
temente influenciada pela postura pragmdtica das mega-empresas
assim como pela exigéncia de transparéncia praticada no mundo
anglo-saxdnico, desloca o foco de interesse administrativo do Es-
tado para o cidad@o, do mesmo modo que, antes, a transi¢éo da
administracio patrimonialista, que caracterizava o absolutismo,
para a administragdo burocratica, j4 havia deslocado o foco de inte-
resse do Monarca para o Estado.

Em conseqiiéncia dessa mudanga, o Estado nio administra
nem, como no passado remoto, para o Rei e para seus aulicos,
nem, como no passado recente, para o proprio Estado e sua no-
menklatura: muda de enfoque e passa a administrar para o cida-
ddo, e apenas para ele, os interesses publicos que lhe sdo confia-
dos pela ordem juridica.

Observe-se, entretanto, que, nesse processo historico, o pro-
prio conceito de piiblico também evoluiu além da dicotomia ro-
manista, ao ponto do interesse piblico ter deixado de ser monopd-
lio do Estado, abrindo-se um espago do piiblico nao-estatal, que
ainda carece de defini¢do mas ja se apresenta suficientemente am-
plo para abrigar novas formas e entidades voltadas a administra¢do

T mr P T TR
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de interesses gerais, fazendo proliferar os chamados entes inter-
médios.

, Em comum, porém, todas essas entidades, estatais, intermé-
fie. . . ~
dias e privadas, cada uma em seus respectivos campos de atuagdo,

que estdo sendo gizados pela ordem juridica, tém uma crescente

obrigacdo de desempenhar satisfatoriamente seus especificos

T . y .
‘cometimentos. Em outros termos, ha denominadores comuns,

exigéncias muito semelhantes, para o gerenciamento da presta-

N " ~ . .
¢do de servigos a sociedade, em que se torna desimportante a

natureza juridica do ente prestador e, por vezes, 0 regime em que

‘¢ prestado.

a A consciéncia dessa realidade faz ruir barreiras e repensar

principios e métodos.
-

4. As caracteristicas de ética e eficiéncia

- O conceito de competitividade do setor publico gera um
fiovo elenco de diretrizes administrativas para a gestdo dos interes-
ses piiblicos gravitando em torno de dois valores centrais: a ética ¢

a eficiéncia.

o Relativamente 2 éfica, uma boa sintese de deveres funcio-
~ mnais nela centrados se encontra no documento denominado “Sete
" Principios da Vida Piblica”, constante do conhecido Relatério
~Nolan, apresentado pelo Primeiro Ministro Britinico ao Parlamento
~ em maio de 1995. Sio eles: interesse publico, integridade, obje-
" tividade, responsabilidade (accountability), transparéncia, ho-
- nestidade e lideranca.

_ O interesse piiblico continua sendo a finalidade da admi-
I‘nistrac;ﬁo estatal embora, como indicado, j4 se reconhega que, em
muitos casos, o Estado j4 ndo mais deve ser seu monopolista,

.o . .
~ abrindo-se campo para que atuem mais proveitosamente um sem
" niimero de entidades de colaboracdo criadas pela prépria socieda-
~ de. De qualquer forma, tanto nas areas exclusivas da administra-
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cio publica estatal quanto nas compartilhadas, o interesse publi-
co deverd ser sempre perseguido com impessoalidade pelos agentes
dele encarregados.

A integridade, prescreve 0O Relatério Nolan, decorre da in-
dependéncia dos exercentes de cargos publicos face a quaisquer
individuos ou organizacdes que possam influencia-los no cumpri-
mento de seus deveres.

A objetividade sobreleva a importincia de decidir apenas
com base no mérite, nio tendo em vista senéo a busca dos resulta-
dos positivos que possam ¢ devam ser alcancados na gestdo da coi-
sa publica.

A responsabilidade, tanto perante o Estado quanto pe-
rante a sociedade, envolve a submissdo dos entes, dos 6rgéos e
dos agentes publicos a quaisquer tipos de fiscalizagdo que sejam
necessdrios: externa ou interna, formal ou informal, permanente
ou periddica.

A transparéncia resulta da necessédria motivagio das deci-
sbes, da abertura do acesso as informagdes, do contraditério e da
aceitacdo da participagdo popular na forma e pelos meios que sejam
compativeis com um razodvel nivel de eficiéncia.

A honestidade, no caso, funcional, impde ao agente piiblico
o dever de declarar eventuais impedimentos e de proteger de todo
modo o interesse piiblico, ainda que isso lhe possa causar prejuizos
pessoais. |

A lideranca, por fim, importa numa atitude dos agentes pu-
blicos em apoio desses principios, principalmente pelo exemplo.

No tocante 2 Segunda diretriz referida, a eficiéncia, aban-
dona-se a idéia de que a gestdo da coisa publica basta ser eficaz, ou
seja, consista apenas em desenvolver processos para produzir re-
sultados. A administragdo piblica gerencial importa-se menos com
0s processos € mais com os resultados, para que sejam produzidos
com o menor custo, no mais curto lapso de tempo e com a melhor
qualidade possiveis.
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G A esse desejado aumento de eficiéncia se tem denominado
«de “modernizagdo”, embora ele sé possa ser perceptivel, como um
“todo, ao cabo de um itinerdrio de reformas administrativas, na me-
| d1da em que venham a ser perfeitamente identificados e tratados
; adequadamente os diferentes sefores a cargo da administragdo es-
tatal o que envolve, eventualmente, a “privatiza¢ido”, ou seja a de-
Volugao de alguns deles a sociedade, para que sejam geridos por
cntldades privadas, nesse referido espaco em expansdo do piblico
nao estatal.

e Nido obstante as simplificacdes e as sinteses didaticas
aqm expostas, exigidas pela concisdo necessaria a essas comuni-
i cagoes em painel, ndo deve ficar a impressido de que esse itinera-
. rio se desenrole linear ou homogeneamente: na verdade, a 16gica
| operac1ona1 necessaria, sempre precede a opgao politica possi-
| vel com todas as perplexidades e irracionalidades a esta ineren-
) tes produzindo, em conseqiiéncia, experiéncias boas e mas, sa-
- tisfatdrias ou insatisfatérias, lentas ou precipitadas, tudo segundo
~©s respectivos contextos técnicos e experiéncias politicas em que
- tém lugar.

~

Convém, por isso, deitar-se uma rdpida vista d'olhos sobre
: .algumas dessas experi€ncias mais significativas.

- 5. Experiéncias

As experiéncias internacionais tém todas um denominador
comum de fato: a crise do Estado. As vidrias doutrinas explicati-
vas chegaram depois, analisando todas as suas expressoes — poli-
- tica, econdémica e social — que, fatalmente, terminam por desem-
_ bocar numa crise administrativa. A expressido politica, sinteti-
zou-se na derrocada do mega-Estado de inspiracdo hegeliana,
imaginado por tanto tempo como indispensavel tutor e responsd-
vel pela nagdo; a expressdo econdomica, caracterizou-se pela fa-
l1éncia do modelo Keynesiano, que se apoiava no pleno emprego e
nas inefdveis atividades “estratégicas”, e a expressido social,
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transpareceu como o envelhecimento da concepgao robsoniana do
Welfare State, que confiava ao Estado a responsabilidade pela feli- .
cidade das pessoas. :

A administraciio piblica, colhida nessa triplice crise, ndo
teria como deixar de refletir esses cAmbios e a busca de novos ru-
mos. E foi isso que efetiva e sucessivamente veio a OCOITEr nos
pafses que se dispuseram a enfrentar os desafios de pensar ¢ de
executar as necessdrias mudancas em seus respectivos contextos
nacionais e num novo modelo comunitario.

Os fundamentos tedricos ja tinham sido langados, bastan-
do relembrar as obras de alguns dos mais preeminentes cientistas
sociais deste século, como BOBBIO, BUCHANAN, CROZIER,
FRIEDMAN, HAYECK, NORTH, POPPER, VON MISES e
tantos outros do mesmo calibre, ricas de andlises, de justificativas e
de caminhos abertos para orientar as reformas do Estado que, um
ap6s outro pafs, seriam seguidas.

Mas, se todas as na¢des, em maior ou menor grau, com
distintas énfases, oportunidade e ritmo, vém promovendo suas
reformas de Estado, foi, possivelmente, na Inglaterra, com pio-
neirismo, que as experiéncias sobre o tipo de administragao mais
adequado as novas demandas de uma sociedade cada vez mais
consciente e exigente ganharam o seu mais importante laboraté-
rio de técnicas gerenciais aplicaveis as atividades estatais, prin-
cipalmente pelo trabalho desenvolvido por DERECK RAYNER,
que ficou encarregado de executar a reforma administrativa na-
quele pais.

Do outro lado do Atlantico, nos Estados Unidos da Amé-
rica, nio obstante os esforgos enviados pelas administragdes Rea-
gan e Busch, os resultados foram mais modestos, embora se hou-
vesse dado destaque a um conceito até entdo estranho a gestdo pu-
blica, a produtividade, como se encontra nos trabalhos de UKELES
e POLLIT.

No Japdo e na Suécia, os processos de reforma administra-
tiva, tal como descritos por MICHEL CROUZIER, visaram ao con-
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senso dos atores envolvidos e, com isso, registraram-se mais &xitos
que em todos os esforgos de mudangas verticalizadas, até entdo
realizados por imposi¢éo hierdrquico-burocrética.

Mas, possivelmente, os analistas politicos € os cientistas da
administracio piblica que amanha se debrugarem sobre os modelos
de reforma executados neste século destacardo o da Nova Zelan-
dia, promovida entre 1984 e 1994, como uma das mais bem condu-
‘zidas do planeta. Nem por outro motivo, esse Pais logrou ostentar,
a'partir de entdo, uma das maiores taxas de geracdo de empregos e
‘de prosperidade geral em todo mundo.

- O exemplo é particularmente valioso porque a Nova Zelan-
‘dia partiu de uma situagfio muito semelhante a brasileira, com o
Estado presente em todos os setores da economia de alguma im-
portancia e responsdvel pelo “bem-estar’ da Nacdo. Em dez anos,
 as transformagdes foram tdo bem executadas que acabaram se tor-
“nando um exemplo académico, como sua propria Ministra das Fi-
nancas, Ruth Richardson se encarregou de divulgar ecumenica-
mente.

Finalmente, para nio alongar demasiadamente esta resenha
~ de interesse meramente exemplificativo, convém voltar os olhos a
- experiéncia latino-americana, em que se destacam o Chile e a Ar-
. gentina, paises que, além de se terem adiantado na América Latina
" po-equacionamento e na execugio dos problemas da reforma admi-
 nistrativa, lograram produzir excelentes teorizagoes, como as de
TOMASINI, no Chile, e, trabalhando especificamente o problema-
tico campo juridico, GORDILLO e DROMI, na Argentina.

6. Conclusoes

A recém promulgada Emenda Constitucional n° 19, de 4
de junho de 1998, a Constitui¢do de 1988, que, entre outros as-
suntos, “modifica o regime e dispde sobre principios € normas
da Administracdo Piblica, servidores e agentes politicos, con-
trole de despesas e finangas piblicas”, vem proposta como um
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marco da transformacio da administracdo piblica burocra-
tica para a gerencial, no contexto mais amplo da reforma do
Estado brasileiro. |

No plano doutrindrio hd dois referenciais que a destacam: a ’
nova redacio dada ao artigo 37, caput, que acrescenta aos principi-
os administrativos jd expressos, legalidade, impessoalidade, '
moralidade e publicidade, também a eficiéncia, e o novo § 87,
acrescido ao mesmo artigo, que admite a ampliagéo da autono-
mia gerencial, orcamentdria e financeira dos 6rgios e entida-
des da administracdo direta e indireta através de contratos de .
desempenho, a serem firmados entre scus respectivos adminis-
tradores e o Estado, em que serfio fixadas metas de eficiéncia a
serem alcancadas.

No tocante 2 autonomia gerencial, vale observar que a
Emenda a Constituicdo instituiu um singular contrato administra-
tivo tipico, em que as partes sdo, de um lado, “os administrado-
res” de Grgdos e de entidades da administragdo piiblica direta ou
indireta, portanto, pessoas fisicas, ¢, de outro, “o Poder Publico”,
ou seja, pessoas juridicas.

Este novo instrumento, bem como outros, voltados a atua-
¢do do servidor piblico e a elevagdo da qualidade do servigo pabli-
co, pretendem estabelecer um regime de verdadeira motivaciao em
que o mérito ndo reside no cumprimento de rotinas e processos,
mas no atingimento de metas claras e prefixadas.

Uma andlise critica mais aprofundada dos instintos inova-
dos e alterados nessa Emenda Constitucional e o imprescindivel
desdobramento dos seus referenciais tedricos, certamente nos leva-
riam a conclusdes mais detalhadas e rigorosas sobre a qualidade
técnica das alteracdes introduzidas com o objetivo pretendido de
cambiar o enfoque da administrac@o pdblica no Brasil.

Sdo, porém, tarefas que demandam tempo de reflexdo e de
exposicio, escassos, pelo menos para este expositor, tanto pela re-
centidade da Emenda quanto pela brevidade exigida por uma inter-
vengdo em painel.
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Por entender uma solicitada visdo critica sobre a admi-
‘pistragdo publica gerencial como um brevissimo exercicio cienti-
fico a ser desenvolvido nos lindes do Direito Administrativo,
‘inconfundivel com uma analise politica de sua oportunidade e
~ conveniéncia, hip6tese em que outros referenciais (até mesmo
emocionais) poderiam Ser considerados, creio que gstarel por
“todos justificado resistindo 3 tentacdo de enveredar sobre consi-
- deragdes sobre como O vejo, bem ou mal encaminhado, na recém
- iniciada experiéncia brasileira, sobretudo diante da escassez de
~ diretrizes relativamente a0 novo papel reservado a sociedade no
~ controle das atividades administrativa publicas, tema que ainda
esta sendo desenvolvido por grupos de juristas sob a forma de
anteprojetos de lei encomendados pelo Ministério da Adminis-
' tracdo federal e Reforma do Estado.

_ Parece-me, por tudo isso, sobretudo, prudente, colher a
~ oportunidade para ouvir os mais doutos € recolher-lhes as ligdes.

Teresépolis, inverno de 1998.
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