Revista Processus de Estudos de Gest&o, Juridicos e Financeiros — ISSN: 2237-2342 (impresso) / L-ISSN: 2178-2008

REVISTA N ——
, Juridi | |
PROCESSUS

ISSN: 2237-2342 (impresso)
L-ISSN: 2178-2008 (on-line)

DE ESTUDOS
DE GESTAO,
JURIDICOS E
FINANCEIROS

Tramitagao editorial:

Data de submissao: 14/06/2020
Data de reformulagao: 17/09/2020
Data de aceite definitivo: 12/10/2020

1Fﬂcu DOI: https://doi.org/10.5281/zenod0.4086002
bl Data de publicagdo: 13-10-2020

C)RGANIZAC}AO ADMINISTRATIVA: A EVOLUGAO DA~ADMINISTRA(;A0
PUBLICA E SUA MODERNIZACAO ATE ADMINISTRACAO GERENCIAL E O
ADVENTO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA

ADMINISTRATIVE ORGANIZATION: THE EVOLUTION OF PUBLIC
ADMINISTRATION AND ITS MODERNIZATION UNTIL MANAGEMENT
ADMINISTRATION AND THE ADVENT OF THE EFFICIENCY PRINCIPLE

Marcus Vinicius Vicente Joaquim Miranda’
Jonas Rodrigo Gongalves?
Danilo da Costa 3

Resumo

O tema deste artigo é a Organizagdo Administrativa: A Evolugdo da Administragao
Publica e Sua Modernizagao até Administragcdo Gerencial e o Advento do Principio da
Eficiéncia. Investigou-se o seguinte problema: A administragao publica realmente vive,

' Graduando em Direito pela Faculdade Processus — DF (BRASIL). Graduado em Gestdo Financeira
pela faculdade Unicesumar. Orcid: https://orcid.org/0000-0001-6825-6246

2 Doutorando em Psicologia; Mestre em Ciéncia Politica, Direitos Humanos e Cidadania; Licenciado
em Filosofia e Letras (Portugués e Inglés); Especialista em Didatica do Ensino Superior em EAD,
Docéncia no Ensino Superior, Formagéo em EAD, Reviséo de Texto, Agronegdcio e Gestdo Ambiental.
Professor das faculdades Processus, Unip, Facesa, CNA. Escritor (autor de 61 livros didaticos).
Revisor. Editor. http://orcid.org/0000-0003-4106-8071

3 Mestrando em Educacéo pela Universidade Catélica de Brasilia, Especialista em Direito constitucional
e Processo constitucional; Direito do Trabalho e Processo Trabalhista e Direito Administrativo.
Licenciado em Geografia pela Universidade Anhanguera. Lattes:
http://lattes.cnpq.br/9522717317530051. E-mail: educadordanilocosta@gmail.com. Orcid:
https://orcid.org/0000-0003-1849-4945

88



Revista Processus de Estudos de Gest&o, Juridicos e Financeiros — ISSN: 2237-2342 (impresso) / L-ISSN: 2178-2008

atualmente, o modelo gerencial em sua totalidade? Cogitou-se a seguinte hipdtese:
‘que o modelo gerencial ndo superou por completo seus antecessores”. O objetivo
geral é analisar os modelos de administragdo publica (patrimonialista, burocratico e
gerencial), bem como a repercussao do principio da eficiéncia na organizagdo do
Estado.Os objetivos especificos sdo: “fazer uma sintese da administragédo
patrimonialista”; “analisar a segunda grande reforma administrativa, focando,
principalmente, na edicdo do Decreto-lei n° 200 de 19677; “explicar o inicio da
administragdo gerencial no Brasil e entender o impacto que a implementagdo do
principio da eficiéncia teve neste modelo”. Este trabalho é importante para, o
aprofundamento do aluno em uma matéria importante na sua vida académica; E
relevante para a ciéncia, na medida em que se torna um instrumento de
enriquecimento intelectual, ndo apenas do discente, mas também para o contexto
cientifico como um todo. Agrega a sociedade pelo fato do Tema do respectivo
estudo ter extrema relevancia na formagao social, ja que se relaciona diretamente
com a base da constituicdo juridica do Direito Administrativo no Brasil. Trata-se de
uma pesquisa qualitativa teérica com duracao de trés meses.

Palavras-Chave: O Modelo Patrimonialista. O Modelo Burocratico. O Modelo
Gerencial. Constituicdo de 1988. Principio da Eficiéncia.

Abstract

The theme of this article is an Administrative Organization: An Evolution of Public
Administration and Its Modernization to Management Administration and Advent of the
Principle of Efficiency. Investigate the following problem: Does the public
administration actually live today, or the management model in its exclusive? The
following hypothesis was considered: "what a managerial model it did not surpass by
its complete predecessors”. The general objective is to analyze the models of public
administration (patrimonial, bureaucratic and managerial), as well as the repercussion
of the principle of economy in the organization of the State. The specific objectives are:
“to make an evaluation of the patrimonial administration”; "Analyze the second major
administrative reform, focusing mainly on the edition of Decree-Law No. 200 of 1967";
"Explain the beginning of management administration in Brazil and understand the
impact that the implementation of the principle of efficiency had on this model". This
work is important for, or deepening the student in an important subject in his academic
life; It is relevant to science, which measures becomes an instrument for intellectual
improvement, not only for students, but also for the scientific context as a whole. Added
to society by the fact of the subject of the study, with extreme relevance in social
formation, since it is directly related based on the legal constitution of Administrative
Law in Brazil. This is a qualitative theoretical research lasting three months.

Keyword: The Patrimonialist Model. The Burocratic Model. 1988 Constituion. Principle
Of Efficiency.

Introducgao

O presente artigo dispde sobre os diferentes momentos histéricos, vividos no
Brasil, da administragdo publica. Dando énfase a trajetoria evolutiva dos modelos
administrativos brasileiros, comecando pelo modelo patrimonialista, passando ao
modelo burocratico e por fim pelo modelo gerencial e os impactos do principio da
eficiéncia.

Cada modelo representa um periodo histérico na organizagdo administrativa
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brasileira. Suas peculiaridades sdo essenciais na evolugao tanto no ambito do Direito
Administrativo como no proprio modo de gerir o aparelho estatal, tendo como foco a
representatividade de cada modelo na estrutura do Estado e, por fim, demonstrar que
0s modelos coexistem nos dias atuais. (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014, p.4).

Este artigo se propde a elucidar a seguinte questdo: A administragao publica
realmente vive, atualmente, o modelo gerencial em sua totalidade ou sofre influéncia
tanto do patrimonialismo como do modelo burocratico? O modelo patrimonial e
burocratico ainda influencia a administragcao gerencial na atualidade.

Ao analisar as diferentes etapas do processo de ascensao da administracao
publica no Brasil, tornar-se perceptivel que nao ocorreu suplantacdo total de um
modelo em relagdo aos outros. Na pratica, ocorre uma mescla entre os modelos
patrimonialista, burocratico e gerencial. (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014, p.22).

A hipotese deste estudo leva em consideragdo que o modelo gerencial ndo
superou por completo seus antecessores. Existe uma confusdo entre os modelos
administrativos, sendo visivel a superioridade de uma administracdo voltada ao
cliente-cidadédo (gerencial), mas com pontos que remetem, principalmente, a
burocracia.

Conforme Matias-Pereira, o Brasil ndo implementou um uUnico modelo de
administragao publica, instituindo um padré&o hibrido entre patrimonialismo, burocracia
e administracao gerencial. (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014, p.5).

Este trabalho tem como objetivo geral analisar os modelos de administragao
publica (patrimonialista, burocratico e gerencial), bem como a repercussdo do
principio da eficiéncia na organizagédo do Estado. Destacando os maiores marcos do
processo de modernizagao e transi¢ao da organizagdo administrativa do pais.

Considerando as mudangas no ambito administrativo da administracéo
patrimonial até a gerencial. Apontando alteragbes legislativas e politicas que
propiciaram alteragdes na estrutura administrativa brasileira. Iniciando pelo criticado
modelo patrimonialista, passando pela primeira tentativa de implementagdo da
administragdo burocratica, chegando até a administragdo gerencial. (BRESSER-
PEREIRA, 2001, p.2).

Sao objetivos especificos deste trabalho: fazer uma sintese da administragcéo
patrimonialista; elencar os principais pontos da primeira reforma administrativa de
Getulio Vargas e o inicio da substituicdo do modelo anterior; analisar a segunda
grande reforma administrativa, focando, principalmente, na edicdo do Decreto-lei n°
200 de 1967; demonstrar os avangos e retrocessos da promulgac¢ao da Constituicao
de 1988; explicar o inicio da administragao gerencial no Brasil e entender o impacto
que a implementacao do principio da eficiéncia teve neste modelo.

Sao enfatizados os principais aspectos das grandes reformas que se
passaram nos anos de 1930 (seu auge com a criagcdo DASP), 1967 e 1995. Além
disso, sera discutido os efeitos da Emenda Constitucional n° 19, de 1988, que
insere no artigo 37, da Carta de 1988, o principio da eficiéncia. (COSTA, 2008,
p.831).

Justificativa

Esta pesquisa visa fomentar, numa esfera particular, o aprofundamento
do aluno em uma matéria importante na sua vida académica. Fazendo com que o
estudante tenha contato com grandes obras de autores renomados na area
escolhida.

Ademais, o artigo traz um ganho significativo para o mundo cientifico, pois
€ um instrumento de enriquecimento intelectual, ndo apenas do discente, mas
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também para o contexto cientifico como um todo. E introduzido no mundo
académico novas experiéncias e convicgdes, que futuramente serdo alvo de
pesquisa por parte de outros estudantes.

Tema do respectivo estudo, tem extrema relevancia na formagao social,
ja que se relaciona diretamente com a base da formacéo juridica do Direito
Administrativo no Brasil. O objeto de estudo, também, ajuda a entender os
momentos historicos vividos pela sociedade brasileira nesse longo periodo de
transformagdes do Estado, sendo uma referéncia social para a compreensao
evolutiva da administracao publica.

Neste artigo foi adotado o tipo de pesquisa tedrica. Segundo Gongalves
(2019, p.25), significa estudar uma teoria especifica com o objetivo de chegar a
resposta desejada.

Como instrumento de pesquisa sdo utilizados artigos cientificos, livros
doutrinadores, legislagédo constitucional e infraconstitucional com objetivo de
fundamentar o processo de formacgao do estudo.

A criagdo do artigo tem uma duracgéo total de trés meses. No primeiro més,
houve o levantamento de toda a literatura utilizada, assim como a leitura dos
respectivos textos. Ja no segundo més, acorreu a parafrase dos trechos
selecionados e a formacao do texto central do estudo. Por fim, no terceiro més
foram elaboradas a introdugdo (contendo tema; problema; hipotese; objetivos
[geral e especificos]); justificativa; metodologia e referéncias.

Além disso, a pesquisa é qualitativa, sendo empregado a revisdo de
literatura (artigos cientificos, livros, doutrinadores, legislagdo constitucional e
infraconstitucional relacionados ao tema). Conforme Gongalves (2019, p.18) é a
técnica que utiliza a transformacdo de citagcdo direta em citacao indireta,
conhecida como parafrases, o que resultara no desenvolvimento do trabalho de
Curso.

Dessa forma, o artigo tem como base a metodologia cientifica.
Combinando o conhecimento cientifico, que de acordo com Gongalves (2019,
p.24) significa “0 conhecimento racional, sistematico, exato e verificavel da
realidade”, com o tipo de pesquisa te6rico que, como ja mencionado
anteriormente, tem como alicerce determinada teoria utilizada para solucionar o
problema levantado no trabalho.

Organizagao Administrativa: a Evolug¢dao da Administragdo Publica e Sua
Modernizacao até Administragcao Gerencial e o Advento do Principio da
Eficiéncia

1 O Modelo Patrimonialista

No Brasil, o modelo primario de administracao publica abarcou o periodo
de 1500 até 1930, incluindo a fase Colonial, Imperial e sua Primeira Republica. Da
forma como eram conduzidas as relagdes entre o Brasil Col6nia e Portugal surgiu
o Patrimonialismo, que foi o primeiro modelo de administracdo e gestado publica
do Brasil. Apés a independéncia do pais, no ano de 1822, este modelo de
administracdo publica se fez presente tanto no Brasil Império, assim como na
Republica Velha (dos anos 1889 até 1930). (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014,
p.5).

O patrimonialismo € marcado pelo seu estilo de dominagao, sustenta-se
pela aceitagdo dos mais fracos em relagdo aos soberanos. Nessa dominagao se
aceita a dependéncia de forma natural, n&o é visivel o desejo de mudanca. Nas
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sociedades patriarcais, as relagdes familiares se confundem com a prépria gestao
da coisa publica. Para sociologia de Weber a principal caracteristica do
patrimonialismo € a apropriacédo dos recursos do Estado por servidores publicos,
politicos e parcela das sociedades privadas. (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014,
p.5).

Pode-se observar que os cuidados com a maquina publica e os critérios
administrativos de gestdo de pessoas eram praticamente nulos, assim como n&o
era adotada a eficiéncia no setor publico. Nesse sistema administrativo existia
uma confusao entre a coisa publica e a privada. (BRESSER-PEREIRA,2001, p.7).

Apés a proclamagcdo da Republica, em 1822, as estruturas
socioecondmicas da era imperial ndo sofreram grandes mudangas. A esperanga
de uma alterac&o significativa no modelo econémico ndo se concretizou e a
riqueza nacional baseava-se na exportagdo agricola, no latifundio e na
monocultura. Houve uma grande mudanca na dindmica da cafeicultura, que
passou a ser centro das politicas brasileiras. (COSTA, 2008, p.839).

Entre os anos de 1889 e 1930, sobre a vigéncia da Republica Velha, o
Estado aos poucos tornava-se disfuncional, pois se encontrava em constante
transformacgao seja pelos seus primeiros ciclos industriais seja pela urbanizagao
ou até mesmo pela ascensdo das camadas urbanas que se organizavam
politicamente. Existiam, também, conflitos internos nos setores dominantes e
entre regides que ameagavam o pacto da oligarquia, como exemplo, a gestdo do
café com leite e o processo eleitoral de bico de pena. (COSTA, 2008, p.839).

Nesse periodo, tanto o préprio Estado como suas estruturas
governamentais ndo sofreram grandes mudangas. A principal alteragcao, apds a
proclamacao da Republica, ocorreu no Poder Executivo com a criagdo dos
Ministérios: da Instrugdo Publica, da Viacao e Obras e o da Industria, Comércio e
Agricultura. Do ponto de vista federativo, a capacidade legislativa dos estados
sofreu uma pequena redugdo na sua competéncia de legislar em determinadas
matérias. (COSTA, 2008, p.840).

Mesmo com a promulgacédo da Constituigdo da Republica de 1891, os
avangos legislativos ndo eram suficientes para afastar as praticas
patrimonialistas, que eram marcadas pelo sistema de coronelismo. Nessa época,
os grandes fazendeiros encarnavam o papel do senhor soberano e tomavam a
posse do poder econdmico e politico. (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014, p.5).

Até que entdo, em 1930, surgia a primeira tentativa real de rompimento
com o modelo de administragdo patrimonial. Isto ocorre quando Getulio Vargas
chega ao poder, sendo o primeiro presidente a reformar a organizagdo
administrativa do Estado e implementar o modelo de administragdo burocratica.
Tal movimento ficou conhecido como a primeira reforma administrativa, que sera
analisado em seguida.

2 A primeira reforma administrativa e o modelo burocratico de Vargas

Julio Prestes foi eleito em 1930, sendo o sucessor de Washington Luis e
derrotando Getulio Vargas. A vitéria de Prestes acabou desencadeando um
rompimento do pacto das oligarquias estaduais com os mineiros, abrindo a brecha
para uma intervencao militar, esse episddio seria a entdo Revolugao de 1930.
(COSTA, 2008, p.839).

O comego do governo de Getulio Vargas, em 1930, da-se inicio a
implementagao, no Brasil, da administragdo burocratica. O modelo surge no
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centro da industrializagdo brasileira. O Estado comega a intervir nos setores de
producao de servicos e bens e a racionalizagcao era introduzida na administragcao
publica. Esse processo criava as primeiras carreiras burocraticas e tinha como
uma de suas principais finalidades exigir que o ingresso no setor publico seja por
concurso. A modernizagao capitalista no Brasil deixa em evidéncia a aceleragao
da implantagao do sistema burocratico. (MATIAS-PEREIRA, 2018, p.103).

A partir desse momento, o Brasil da os seus primeiros passos na tentativa
de superar o modelo patrimonialista. O aparelho estatal comeca a ser tratado de
forma diferente e novas instituicées sao criadas, fazendo parte da instauracéao
desse processo de modernizacéo. E possivel observar que a res publica, que era
constantemente confundida com a coisa privada, comeca a se separar desta cada
vez mais, constituindo a fundacdo para a formacado social moderna. Esse
desenvolvimento considera as peculiaridades do contexto local e tem como
sentido comum a racionalizagdo. Percebe-se que o movimento burocratico esta
no horizonte do Brasil e, consequentemente, da propria administragao publica que
ira se atualizar. Se essa evolugao se deu de forma superficial e lenta nos 100
primeiros anos de Independéncia do Brasil, com a Revolucao de 1930 houve uma
aceleracdo robusta nas praticas adotadas na organizagdo administrativa do
Estado, principalmente, no que diz respeito a eficiéncia do aparelho estatal.
(COSTA, 2008, p.841).

O modelo burocratico tinha como seu maior objetivo a ruptura com o
sistema de monarquia e, consequentemente, a substituicdo do modelo
patrimonialista. Nesse modelo, o rei usava o Estado como sua propriedade. A
corrupgdo e o nepotismo eram regras € ndo a excegdes. O patrimonialismo
revelou-se incompativel com o surgimento da democracia e com a propria
evolucdo industrial advinda do capitalismo. Assim, foi necessario desenvolver
uma nova espécie de administragdo que rompesse com o antigo sistema, que néo
diferenciava o publico do privado. Dessa crescente necessidade surge entdo a
burocracia moderna conhecida como racional-legal. (BRESSER-PEREIRA,1996,

p.4).

A revolugdo, simbolicamente, esta ligada intimamente com o forte
enfraquecimento das oligarquias regionais, que teve como um dos seus principais
desdobramentos a formacao do estado administrativo brasileiro. Foram adotados
dois sistemas tipicos de uma administragao racional-legal: os érgaos normativos
e de fiscalizagdo e os estatutos normativos. Esses estatutos e org&os incluiam
estruturas classicas que, atualmente, s&o essenciais a organizagao do Estado.
Entre essas estruturas estdo a administracido de pessoal, financeira e material.
(LIMA-JUNIOR,1998, p.5).

A énfase desse periodo foi reformar os meios (atividade ligada a
administragao geral), que tinha sobreposi¢céo sobre os proprios fins (atividade que
era considerada substancial). Também chama a ateng¢do pela observancia dos
lideres da reforma, dos “principios da administragdo” que seriam a consagragéao
da “teoria administrativa”. (WAHRLICH,1974, p.28).

Era uma reforma que adotou o modelo prescritivo, na teoria administrativa,
que era vigente nos paises desenvolvidos. Resumindo, inspirava-se nas fontes
mais importantes da época, como nos modelos Fayoliano, Taylorista e
Weberiano. (WAHRLICH, 1974, p.28).

Nos estudos de Weber estava a fundamentagdo desse modelo, o qual
concentrava seus esforcos na definicdo de normas, o que, na visdo de Max
Weber, traria maior eficiéncia as organizagdes. O pilar central burocratico reside
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na existéncia da norma que seria a ordenacao e a dominagado baseadas em um
sistema legitimado. (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014, p.5).

O modelo defendido por Weber inspirou a reforma administrativa no Brasil,
desde os anos de 1930. O objetivo central era obter maior eficiéncia. Esse
aumento da eficiéncia guardava relagédo com a reorganizagdo administrativa, que
procurava melhorar seu rendimento produtivo, por meio da remodelagdo ou
redefinicdo de atribuicdes das instituicdes publicas, assim como racionalizar seus
métodos, estruturas e normas trabalhistas. Era crescente, também, uma medida
que adequasse 0s recursos materiais e financeiros, bem como o aperfeicoamento
dos recursos humanos com base no sistema meritorio. Logo, a fase predominante
do processo eram 0sS meios, que, se executados da melhor forma possivel,
levariam a realizacdo bem-sucedida dos fins. (WAHRLICH, 1974, p.67).

Para obter sucesso na reorganizagéo do Estado, pautando-se no sistema
burocratico, alguns elementos foram fundamentais, dentre eles: a hierarquia de
cargos extremamente especificada; os cargos tinham uma clara descricdo de
suas atribuigdes e competéncias; autoridade impessoal; com base na qualificagao
técnica eram feitas as selegdes; o sistema de mérito era adotado na promogéao;
houve a separacao dos bens estatais dos privados; e os cargos passavam por um
rigido e sistematico controle. (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014, p.5).

Com a inquestionavel modernizacao e evolugdo da maquina publica. O
governo militar, entdo, decide por instaurar os cinco principios estruturais, que
serdo o0s norteadores da administragdo publica burocratica, quais sejam:
coordenacgao, planejamento, descentralizacdo, controle e delegagédo de
competéncias. (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014, p.5).

De encontro com estabelecimento dos principios no Regime Militar, o
periodo de 1930 até 1945, a tendéncia foi de forte centralizagdo na administracao
e delineou-se, apos 1937, uma inovadora caracteristica na atuagdo publica.
Surgia o estado administrativo com tendéncia centralizadora, passando a ter
feicbes claras de um estado intervencionista. Ademais, a acdo de centralizar
juntou-se com a criagdo das empresas publicas e das autarquias, servindo de
base para o futuro estado desenvolvimentista.

2.1 A criagao do DASP

Em 1936, acontece um grande marco da organizagdo administrativa no
Brasil, era a criagdo do Departamento Administrativo do Servigco Publico (DASP).
O DASP tinha como principal objetivo realizar uma melhoria e evolugdo
administrativa no pais. O seu processo de formacao foi influenciado pela Teoria
de Taylor, a administragéo cientifica, que defendia a simplificagdo por meio da
racionalizagdo. Para Taylor, as estruturas deveriam ser revisadas e o0s
procedimentos metodologicos deveriam ser aplicados, bem como a fungéo
orcamentaria passa a ser vinculada ao planejamento. J& na seara da
administracdo de recursos humanos, o modelo Weberiano inspirava o DASP. O
centro da gestdo de pessoas nessa fase foi o principio da meritocracia
profissional. Mesmo com todos os esforgos, as necessidades do Estado néo
foram atendidas adequadamente. (MATIAS-PEREIRA, 2018, p.103).

O DASP teve uma participacao e atuacao efetiva nos anos que sucederam
sua criagdo. Sua organizagdo s6 ocorreu realmente em 1938 e como
consequéncia sua reprodugcdo como Departamento Administrativo nos estados,
atribuindo-lhes poderes excepcionais. Por intermédio de um decreto-lei, em 1939,
Vargas constitui o Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis, sendo uma revolugao
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nos direitos dos servidores publicos. (LIMA-JUNIOR,1998, p.6).

No ano de 1940, era editado mais um decreto-lei que estabeleceria
normas de orgcamento publico e terminava de normatizar o tripé recursos
financeiros, administragcdo de pessoal e material. Apds a edigdo desta norma, a
administracao publica foi completamente voltada para prescricdo, controle e
padronizagdo. Tais inciativas passaram a ter um carater pioneiro dentro da
historia, principalmente na area de pessoal. (LIMA-JUNIOR,1998, p.6).

A contribuicdo com maior impacto na época foi a reformulagao
administrativa de pessoal. Os pontos mais significativos sao: o sistema de mérito,
o qual implantava a possibilidade de oportunidades isonémicas para o ingresso
no setor publico; os aspectos juridicos e éticos ganharam énfase na administragéo
de pessoal; constituicdo de planos uniformes e genéricos nas classificagdes dos
cargos e nas fixagdes das remuneragdes (padronizagao salarial e classificatoria);
acentuado autoritarismo (o controle é centralizado com rigidez progressiva); as
disfuncionalidades n&o eram observadas em consequéncia dos pontos
mencionados anteriormente; o globalismo na execugao da reforma, assim como
na sua concepc¢éao. (WAHRLICH,1974, p.29).

Além das circunstancias relacionadas a seguranga juridica, a
previsibilidade das decisbes e as garantias contra manifestagdes arbitrarias, a
execugao de tarefas se torna mais célere por causa do formalismo dos
procedimentos, pois dispensa pensamentos individualizados e particulares dos
agentes publicos, que s6 podem utilizar solugdes predeterminadas para aplica-las
em situagdes semelhantes e repetidas vezes, como se faz em uma producédo em
série. Segundo Weber, o burocrata individual esta atrelado a um aparato do qual
nédo se pode eximir; €, na maioria dos casos, uma pequena engrenagem de um
grande mecanismo que esta em movimento. Weber (1982, p. 250) acredita que a
partir da racionalizagdo de alguns procedimentos, os funcionarios terdo um
treinamento especializado e pela repeticido constante da pratica se aperfeicoariam
cada vez mais (PEREZ; GIORGIO, 2016, p.290).

Procedimentos racionalmente universalizados asseguram objetividade na
tomada de decisdes, afastam as tentagdes individualistas e impedem
discriminagdes benéficas ou detrimentosas, haja vista determinarem o
tratamento de todos conforme premissas objetivamente postas em
normativas previamente estabelecidas. Como assevera Nunes (2003, p.
35), o universalismo de procedimentos & associado as garantias
individuais e a nogao de cidadania plena e de igualdade perante a lei,
exemplificadas por paises de avangada economia de mercado, regidos
por um governo representativo. Para Weber (1982, p. 256): A igualdade
perante a lei e a exigéncia de garantias legais contra a arbitrariedade
requerem uma objetividade de administragdo formal e racional, em
oposicdo a discricdo pessoalmente livre, que vem da graca do velho
dominio patrimonial. (PEREZ; GIORGIO, 2016, p.290).

Seguindo o pensamento revolucionario de Max Weber, alguns pontos
defendidos pelo autor serviriam, futuramente, de base de protegcdo do agente
publico contra a arbitrariedade das ambigdes eleitorais e politicas. Essa visdo
modernista ja previa o servidor burocrata como profissional permanente. Assim,
surgiu a ideia de inamovibilidade e a estabilidade no servigo publico, na tentativa
de mitigar os resquicios do patrimonialismo e do nepotismo no servigo publico.
Um tema bastante polémico e muito debatido até os dias atuais, mas de extrema
importancia na formacdo dos estatutos dos servidores publicos e, por
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conseguinte, de acentuado impacto na seguranga juridica (PEREZ, 2016, p.290,
GIORGIO, 2016, p.290).

Nao se pode duvidar que o periodo de 1930 até 1945 foi pioneiro na
tentativa de mudanga da estrutura administrativa brasileira, principalmente na
implementagado de um pensamento que almejava uma administracido eficiente.
Mesmo ndo havendo um plano formalizado por parte dos governantes, € nitida a
heranca de consequéncias positivas: o0 aumento na qualificagcdo dos funcionarios
publicos; a funcdo orcamentaria passa a ser institucionalizada, bem como o
material adquirido € padronizado, simplificado e racionalizado. Apesar de grandes
avangos, o governo de Getulio Vargas, na visdo de Warlich (1984, p.51), cometeu
dois erros estratégicos: o primeiro consiste no desejo de obter resultados
imediatos, em curtissimo espago temporal; e, 0 segundo ponto, era a abrangéncia
da reforma e sua natureza global, ou seja, a quantidade de estruturas que seriam
modificadas pela reforma. (LIMA-JUNIOR, 1998, p.7-8).

Vale ressaltar que, mesmo com todos os esfor¢cos aplicados no processo
de mudanca da administragao publica, o patrimonialismo permanecia presente no
cenario politico do Brasil. Assim, o coronelismo dava espago ao fisiologismo e ao
clientelismo. (MATIAS-PEREIRA, 2018, p.103).

O modelo burocratico implantado em 1930 foi objeto de varias tentativas
de reforma. Porém, os resultados eram frageis em decorréncia das disfungdes do
modelo adotado. As reformas tinham como ponto focal a criagcao e extincdo de
orgaos e a formacao de estruturas a fim de modificar a rigidez burocratica
(MATIAS-PEREIRA, 2018, p.103).

Nesse contexto, a reforma acaba se tornando um sistema fechado. Em
1945, o processo reformista perde o apoio do regime autoritario e o sistema entra
em processo de decadéncia e entropia, do qual nunca se recuperou totalmente.
(WAHRLICH, 1974, p.29).

Pode-se considerar que o saldo da reforma € satisfatorio. Basta analisar
os seguintes elementos: as ideias de modernizagdo que foram difundidas na
administragcado, a preocupagao em tornar o processo de sele¢do para o ingresso
no setor publico mais sério e pautado em critérios objetivos e de mérito, e uma
nova concepgao orgamentaria; institucionalizou-se o aperfeicoamento e o
treinamento do servidor publico; houve, ainda, a propagacédo de teorias
administrativas provenientes de paises desenvolvidos (principalmente Inglaterra,
Franga e Estados Unidos); o momento foi decisivo para a evolugdo do Direito
Administrativo brasileiro que passava de coadjuvante a protagonista na
organizagao administrativa do pais. (WAHRLICH,1974, p.30).

Entretanto, de 1930 até 1945, verificou-se, no primeiro governo Vargas,
que a tdo almejada eficiéncia n&do foi algcada, bem como o surgimento de
disfungdes em virtude da adocdo deste modelo, como, a centralizacdo das
fungdes do governo na Unido e a lentidao do servigo publico. Segundo Matias-
Pereira, o modelo burocratico ndo se consolidou no Brasil, formando um padrao
hibrido entre burocracia e patrimonialismo, (DRUMOND; SILVEIRA; SILVA, 2014,

p.5).

3 A segunda reforma administrativa de 1967

Getulio Vargas, apds cinco anos, volta a ser o Presidente da Republica.
Vargas assumia o poder, com limitagdes impostas pela Constituicdo de 1946, a
fim de conceder um programa reformista e nacionalista, que prometia ampliar os
investimentos na industria, na energia e no transporte, assim como aumentar os
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direitos trabalhistas. Nesse periodo, criaram-se 13 empresas estatais novas, entre
elas o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e a
Petrobras. Vargas tentou também controlar parte dos lucros faturados pelas
empresas estrangeiras e formar a Eletrobras, a controladora responsavel pelo
setor elétrico. Porém, forcas conservadoras e atreladas a interesses opostos
surgiam no caminho de Getulio. As pressdes dos militares eram crescentes e no
dia 24 de agosto, em 1954, Getulio Vagas tira sua vida com um tiro no peito.
Segundo a carta-testamento, escrita por Getulio antes da morte, ele preferiu a
morte a deposi¢éo ou renuncia. (COSTA, 2008, p.847).

Entdo, a partir de 1960, o aparelho estatal tem uma nova chance de
modernizagdo. Em consequéncia a essas mudancas houve uma multiplicagdo nas
entidades que integravam a administragao publica indireta: empresas publicas,
fundacgbes, autarquias e sociedades de economia mista. A busca por maior
flexibilidade e agilidade na atuagédo dessas entidades resultou na multiplicagéo e
expansao da administragao indireta. Assim, as demandas da sociedade e do
Estado eram atendidas de forma mais eficiente. (COSTA, 2008, p.852).

Se, durante o periodo pds-45, as iniciativas eram timidas, com a criagao
da Comissdo Amaral Peixoto, a reforma administrativa faria parte da pauta
governamental, de forma recorrente, durante anos 1964 a 1978. (LIMA-JUNIOR,
1998, p.12).

Em 1964, a Comissdo Amaral Peixoto elaborava o projeto de lei que seria
reexaminado pelo Poder Executivo. Assim, a Comissédo de Estudos da Reforma
Administrativa (Comestra) foi criada, com a finalidade de analisar os projetos
elaborados que eram considerados essenciais para produtividade e rendimento
da administrac&o publica federal. (WAHRLICH, 1974, p.44).

3.1 O decreto-lei n° 200, DE 1967

Desse modo, em decorréncia do trabalho realizado por essa comissao
resulta a edigdo, no ano de 1967, do Decreto-lei n°® 200, que foi 0 mais ambicioso
e sistematico esforco empreendido para reformar a administragéo publica. Era um
dispositivo legal que se equiparava, no ambito da administrag&o publica, a um tipo
de lei organica, estabelecendo alguns conceitos, implantando principios e criando
estruturas. O decreto-lei trazia a definicdo clara de preceitos de funcionamento e
organizagao da maquina administrativa. (COSTA, 2008, p.851).

O seu surgimento foi de grande impacto para o Direito Administrativo, pois
trouxe, expressamente, pela primeira vez, a concepc¢ao de eficiéncia. Em seu
artigo 26, por exemplo, o decreto-lei prescreve que a Administragdo Indireta
assegurara a eficiéncia administrativa. Nao se tem como duvidar que o dispositivo,
em comenta, reformulou a Administragdo Federal. A novidade trazida pela
reforma baseia-se na ideia de realinhar de maneira eficiente as atividades do
Estado a uma realidade gerencial observada no setor privado, introduzindo o pais
na economia global. (MUNIZ, 2007, p.86).

O Brasil tentava superar a rigidez do modelo burocratico, sendo a reforma
de 1967 o primeiro contato brasileiro com a administragdo gerencial. Todos os
elementos foram concentrados na autonomia da administragao indireta, mediante
a descentralizacao administrativa. Partiu-se do pressuposto que a administragao
direta era permeada por uma rigidez excessiva, a qual ndo se observava na
administracao descentralizada. As atividades de producdo de servigos e bens
foram transferidas para fundacdes, empresas publicas, sociedade de economia
mista e autarquias. (BRESSER-PEREIRA,1996, p.7).
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Foram instituidos, como pressuposto de racionalizagdo administrativa, os
principios do planejamento, da descentralizagao, do orgamento e um controle nos
resultados obtidos. O regime celetista foi adotado nas entidades descentralizadas,
submetendo seus empregados ao regime privado. Nesse momento, era
perceptivel um grande aumento nas fundagdes e empresas estatais. Por meio da
flexibilizagdo na administragédo, dessas unidades, almejava-se uma expansao das
atividades econémicas do Brasil. (BRESSER-PEREIRA,1996, p.7).

A coordenacgao da reorganizagdo administrativa, de 1967 a 1979, cabia a
Subsecretaria de Modernizagdo e Reforma Administrativa (SEMOR), que era
responsavel por aspectos processuais, sistémicos e estruturais. O DASP somente
controlava os recursos humanos. A Secretaria da Modernizagédo e Reforma
Administrativa (SEMOR), nesta fase, preocupou-se em analisar as estruturas
organizacionais com frequéncia. Além das estruturas, estudava projetos de
departamentos diversos no intuito de criar, extinguir ou fundir programas e 6rgaos
que melhorassem a eficacia na gestao publica. Varios estudos foram realizados,
constituindo uma importante contribuicdo para a implantagdo de metodologias e
do arcabouco tedrico que sustentaria a modernizacao administrativa. Em relacao
ao DASP, além do exercicio de suas atividades regulares, tinha como seu
principal escopo um novo projeto de classificagao de cargos, o qual se classificaria
por categoria. Tal projeto era o oposto do seu antecessor, autorizado em 1960,
que seu pilar fundamental era a classificacdo com base em responsabilidades e
deveres. O plano de reestruturacdo de cargos elaborado pelo DASP n&o obteve
sucesso, permanecendo o sistema de mérito que ficava restrito ao inicio da
carreira. (COSTA, 2008, p.852).

Seguindo a linha de raciocinio do insucesso do DASP na implantagéo de
um novo plano de cargos, vem a tona duas ocorréncias indesejaveis e
inesperadas, apos a edigdo do Decreto-Lei n°® 200. A primeira, foi a facilidade de
contratagdo sem a realizagdo de concurso publico para prover os empregos
publicos, o que permitiu a existéncia de praticas patrimonialistas. A segunda
ocorréncia, era a nao preocupacao em alterar a administracao direta, que deixou
de desenvolver suas carreiras e realizar concursos. Consequentemente, o nucleo
estratégico da administragdo direta foi propositalmente enfraquecido pelo regime
militar, com objetivo de selecionar, sem concurso, para o alto escaldao da
administracdo, empregados das empresas estatais. Essa atitude do governo
militar gera um enorme retrocesso e instabilidade na gestdo da maquina publica
e, consequentemente, mitiga o processo de implementagao de uma administragéo
gerencial, voltada aos resultados. (BRESSER-PEREIRA,;1996, p.7).

A reforma administrativa embutida no Decreto-Lei n® 200 ficou pela metade e
fracassou. A crise politica do regime militar, que se inicia ja em meados dos
anos 1970, agrava ainda mais a situagcdo da administragéo publica, ja que a
burocracia estatal foi identificada com o sistema autoritario em pleno
processo de degeneracdo. (BRESSER-PEREIRA, 1996, p.273-274).

Apesar de inumeros avangos, o movimento reformista de 1967 néo
conseguiu suplantar as crescentes divergéncias burocraticas instauradas entre a
administragcao indireta e direta, tampouco assegurar, em toda sua amplitude, a
profissionalizagédo no setor publico. Ndo se seguiu a administragdo de Max
Webber, pois as entidades indiretas eram vistas como uma fonte inesgotavel de
recrutamento de pessoas sem a necessidade de concurso publico. Perdia-se,
entdo, toda a nogdo de uma gestao eficiente e retoma-se a época em que a res
publica é utilizada em prol de interesses privados. (COSTA, 2008, p.853).
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3.2 O programa nacional de desburocratizacao

Entdo, apds um pouco mais de uma década da segunda grande reforma
administrativa, em 1979, Hélio Beltrao, que participou efetivamente da Reforma
Administrativa de 1967, retorna a cena, exercendo, no governo Figueiredo, a
chefia do Ministério da Desburocratizacdao. No periodo de 1979 até 1983, Beltrao
foi o centro das ideias inovadoras, sendo um grande critico da centralizagdo do
poder, do excesso de formalidade do processo administrativo e do elevado
numero de normatizagcao burocratica. O Ministro estabeleceu como sua principal
meta uma administracdo voltada as necessidades dos cidadaos. Seu programa
visava retirar o usuario de servigos publicos da condi¢cdo colonial, na qual eram
subalternos, para o status de cliente-cidad&o. (BRESSER-PEREIRA, 2001, p.16).

O programa de desburocratizagdo enfrentava alguns problemas, um deles
era a nao profissionalizagdo do setor publico, mesmo assim, em julho de 1979, foi
editado o Decreto n° 83.740, que almejava a racionalizagao e a simplificagao da
burocracia e contava com uma orientagao do servigo publico focado no usuario, e
consequentemente, a desestatizagdo. Em cerca de trés anos, o Programa
Nacional de Desburocratizagdo criou mais de 100 normas de regulagdo, que
tentavam tornar os 6rgdos mais ageis e dinadmicos. (LIMA-JUNIOR, 1998, p.14).

Esperava-se que edicdo do decreto, supracitado, tornasse mais eficiente
o sistema administrativo e etapas desnecessarias fossem suprimidas, trazendo
beneficios tanto aos clientes como aos funcionarios publicos. Ao contrario de
outros programas, este prestigiava o usuario da atividade prestada pelo Estado.
Por isso, considerado um programa inédito, pois nenhum outro programa anterior
foi dotado de carater politico e social. Porém, ele continha entre seus objetivos a
diminuicdo do aparelho estatal, ja que aconselhava a eliminagéo de 6rgdos com
pouca utilidade e impedia a reproducdo de entidades as quais suas principais
atividades ja eram desempenhadas por outras instituicbes da administracdo
indireta e direta. (COSTA, 2008, p.854).

De acordo com Margal Justen Filho (1997), a eficiéncia € desempenho de
atividades que satisfacam as necessidades dos usuarios, da forma menos
onerosa possivel. (MUNIZ, 2007, p.95).

Balancgo da atuacg&o do programa registrado até 1981: centenas de rotinas
de trabalho analisadas, a fim de simplificar, procedendo a eliminacao de
informagbes e documentos desnecessarios. Em 1983, o entdo programa de
Desburocratizagdo ganha o status de ministério. Por fim, em 1986, o Ministério da
Desburocratizagéo é definitivamente suprimido. (COSTA, 2008, p.854).

A partir desse momento, analisar-se-a alguns aspectos relacionados a
mudangas que tiveram relevancia na organizagdo administrativa do Estado,
dando foco nos impactos gerados pela Constituicdo de 1988 no contexto
administrativo.

4 Os avancgos e os retrocessos da Constituicao de 1988

Em 31 de julho de 1985, a Comissdo Geral do Plano de Reforma
Administrativa e o Ministério Extraordinario sdo recriados pelo governo Sarney.
Em 1986, a Comissdo apresenta suas propostas e estudos, que sdo formados
com base em trés principios: estruturas administrativas racionalizada;
contingenciamento dos gastos publicos; gestdo de recursos humanos. Em muitos
pronunciamentos, o ministro Aluisio Alves, indicava que a finalidade da reforma
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seria a inovagao da administracao publica, compatibilizando-a com os processos
de gestdo mais modernos; a adequagao de padrdes de eficiéncia aos servigos
publicos conforme os planos de governo. (LIMA-JUNIOR, 1998, p.15).

Assim, a Nova Republica, como ficou conhecido o governo, tinha a
inadiavel meta de tornar a maquina administrativa mais organica, eficiente,
reduzida e receptiva as demandas sociais.

O governo de Sarney, para empreender um desafio dessa magnitude,
institui uma comissao numerosa, cujos objetivos eram extremamente complexos,
pois, prioritariamente, pretendia modificar, nas trés esferas de poder, o papel do
Estado; fixar o futuro da funcao publica; estabelecer os pilares de operabilidade
da administracdo publica; o Poder Executivo federal e suas entidades e 6rgaos
passariam por um remodelacao; além de priorizar metas em areas consideradas
estratégicas, como a informatizag&o do servigo publico, os recursos humanos e a
propria organizagdo federal. Ainda presente, nessa época, os programas de
desburocratizagao e privatizagado do governo Figueiredo. (COSTA, 2008, p.856).

A comissdo, em fevereiro de 1986, suspende seus trabalhos, para que
toda atencéo e esforgo sejam aplicados no plano de estabilizagcdo econémica (o
Plano Cruzado). No mesmo ano, precisamente em setembro, surge o programa
de reformas de Sarney, que tinha trés pontos focais: politica de recursos
humanos, racionalizar as estruturas e retengdo de gastos publicos. (COSTA, 2008,
p.857).

A sociedade comeca a perceber, em 1987, a crise nho modo em que o
Estado intervém na economia e a situagao fiscal do pais se agrava. O Plano
Cruzado é um fracasso e a populacéo se da conta que o Brasil sofreu um grande
retrocesso nesse momento. Mas ao contrario do povo, os constituintes de 1988
nao percebiam a situacao fiscal critica, muito menos que o aparelho estatal estava
em colapso. Portanto, ndo entendiam que o Estado precisava de uma
reconstrucido, que era necessario adotar formas de intervencdes mais sutis, em
que a competitividade tivesse uma importancia maior no cenario econémico. Era
urgente ndo apenas a questdo da profissionalizagdo da administragdo, mas
também a orientagcdo para atender as demandas do cidadao da melhor forma
possivel. (BRESSER-PEREIRA, 1996, p.11).

A resposta social em relacdao a crise politica ocorreu em diferentes
momentos. A primeira resposta a crise foi a transicdo completa da democracia; ja
em 1988, aprova-se a nova constituicdo. Em relagdo ao esgotamento do estilo de
intervencgéo, a crise fiscal e o sistema ineficiente, o governo Sarney pouco ajudou.
Pelo contrario, os problemas se agravaram e, em consequéncia, houve um
retrocesso administrativo, politico e social. Além disso, o governo pautava-se em
modelos antigos e ultrapassados. (BRESSER-PEREIRA, 1996, p.4).

Paralelamente as reformas, em 1987, era instalada a Assembleia Nacional
Constituinte. A Constituinte, com a nova carta, pretendia refundar a Republica,
firmando bases para a ordem social, a soberania, a organizagdo do Estado, a
cidadania, os direitos coletivos, a administrag&o publica e as politicas publicas. A
nova Constituicdo de 1988 promulgou uma nova roupagem aos direitos dos
cidadaos, ampliando sua participagcao politica, redistribuindo os poderes entre os
entes federados e diminuindo a repressdo deixada pelo regime militar, dando
énfase a politicas sociais. (COSTA, 2008, p.858).

Entretanto, a Carta de 1988, na visdo da gest&o publica, visando reduzir
as diferencas entre a administracéo direta e a descentralizada, acabou eliminando
a flexibilidade da administragdo indireta, constituindo uma vertente dinamica da
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administracdo publica, apesar de algumas situagbes de ineficiéncia e
disparidades em termos de remuneracao. Equiparando a administracao indireta,
para efeito de controle, a administragcéo central. Assim, com a instauracao de um
regime juridico unico (RJU), que transformou empregados celetista em servidores
estatutarios, desencadeando um problema na gestdo da previdéncia dos
funcionarios publicos, pois foi garantido aposentadoria com remuneragéo integral
para aqueles incorporados pelo novo regime, sem a devida contrapartida das
contribuicbes. Dessa forma, o RJU instituia beneficios e vantagens que
resultaram em um crescimento vegetativo e descontrolado das despesas com
pessoal, estabelecendo um grave problema para o equilibrio dos gastos publicos
e um obstaculo aos esforgos investidos na modernizagao administrativa. (COSTA,
2008, p.858-859).

Apesar de propagar um retrocesso gerencial, a Constituicdo de 1988
produziu avancgos significativos, principalmente na democratizagao das esferas
publicas. Mecanismos de participagcao nas deliberagcdes publicas foram criados,
privilegiando o exercicio da democracia direta pelo cidaddo e favorecendo o
controle da gestdo estatal por parte da sociedade. Ademais, a fungdo de
planejamento ganhou destaque e a descentralizagdo politica-administrativa foi
incentivada. (COSTA, 2008, p.859).

Outro ponto positivo implementado, pela Carta de 1988, foi a
obrigatoriedade de concurso publico para o ingresso no servigo publico, sendo
uma evolugdo ao regime antes adotado. O dispositivo constitucional, que obriga
o certame publico, € aplicavel tanto a administracao direta quanto a administracao
indireta (autarquias, fundagdes, empresas de economia mista e empresas
publicas). (BRESSER-PEREIRA, 1996, p.15).

Observa-se que a Constituigdo de 1988, mesmo com algumas disfungdes,
foi uma revolugdo no Direito Administrativo brasileiro, trazendo em seu texto o que
seria a base para o estudo da matéria, como: organizagdo administrativa,
dispositivos voltados aos servidores publicos, principios relacionados a boa
gestao da coisa publica, os quais serdo analisados em momento oportuno. Além
disso, formou-se um arcabouco legal que enaltece a dignidade da pessoa humana
e outros direitos fundamentais.

5 O governo Collor e seus reflexos na Administragcdo Publica

Apos o governo Sarney, a inflacdo atingiu niveis altissimos e sera no
governo Collor, que as reformas econémicas ganham impulso. Ocorre a abertura
comercial — conhecida como a mais importante reforma executada pelo governo.
O ajuste fiscal avancgara decisivamente, ndo apenas por medidas permanentes,
mas também pelo cancelamento substancial da divida publica interna. (BRESSER-
PEREIRA, 1996, p.11).

Collor toma posse, em 1990, sendo o primeiro presidente eleito sobre a
égide da Constituigdo de 1988, para cumprir propostas reformadoras, entre elas:
criou uma moeda nova, taxou as operacdes financeiras, redesenhou estrutura
administrativa e congelou a poupancga. Em curto periodo tempo, o governo edita
uma série de normativos com a finalidade de mitigar o poder de intervengéo do
Estado na sociedade. (COSTA, 2008, p.860).

O redesenho da estrutura administrativa almejava uma modernizagao
estatal, privilegiando o ajuste econdmico, a desestatizacio, a desregulamentagéo
e a abertura econémica. A desestatizagcdo e a desregulamentagao eram pautas
antigas e ja constavam na reforma administrativa do final dos anos de 1960, mas
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a abertura comercial e 0 ajuste econdmico sdo novas pretensdes, que o governo
perseguia. (LIMA-JUNIOR, 1998, p.17).

Porém, na area de reestruturagcdo administrativa, as reformulagdes foram
feitas de forma equivocadas, devido a um diagndstico mal elaborado dos
problemas técnicos, ndo se observando a legalidade das medidas. O fracasso
principal foi a tentativa de enxugar a maquina publica, eliminando érgaos e
demitindo agentes publicos, sem assegurar que as medidas seguiam os
procedimentos constitucionais. Por fim, o governo reduziu de forma drastica a
remuneracao dos funcionarios publicos, desrespeitando frontalmente os
dispositivos da Carta de 1988. Ademais, essa intervengdo acabou
desestabilizando ainda mais a fragil estrutura burocratica existente. (BRESSER-
PEREIRA, 1996, p.12).

Com a tentativa fracassada de alterar o sistema de pessoal, o governo
demite 112 mil servidores: ocupantes de cargos comissionados, celetistas e
outras fungdes. Alguns servidores optaram pela aposentadoria. Piorando o
cenario na area de pessoal, o presidente Collor institui o Regime Juridico Unico
(RJU), por meio da Lein® 8.112, de 1990, que deu a opgao para todos os celetistas
migrarem para o regime estatutario. Aqui, ressalta-se que a Lein°® 8.112, de 1990,
mesmo sendo usada de forma errébnea no governo Collor, foi um avango aos
direitos dos servidores publicos. Lei esta que vigora até o momento e & base legal
do Direito Administrativo referente ao regime juridico dos servidores publicos civis
da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais. (LIMA-JUNIOR,1998,

p.17).

Em 1991, o governo do presidente Collor toma outra medida desesperada,
na intensao de resolver as disfungdes geradas anteriormente. Entdo, encaminha
a proposta de emenda a constituigdo n° 59 (PEC n° 59), que solicitava a alteragéo
do sistema de estabilidade no servigo publico, mais uma vez o servidor publico
tornava-se alvo do governo. A proposta estabelecia que a estabilidade, apds dois
anos de efetivo exercicio, fosse aplicada apenas aos cargos que exerciam
“atividades tipicas de Estado”: diplomacia, seguranga publica, controles internos
e externos, arrecadacado, defensorias publicas, fiscalizacdo de tributos e
advocacia. Em relagdo aos outros cargos, a estabilidade s6 seria alcangada apos
dez anos de efetivo exercicio na fungdo. Depois de um ano, a proposta da PEC
n° 59 foi retirada da apreciacao do Congresso Nacional pelo proprio presidente.
(LIMA-JUNIOR,1998, p.17).

Apesar da edigdo da Lei n® 8.112, de 1990, que, como ja dito antes, foi um
marco no Direito Administrativo no aspecto da gestado de pessoal, constituindo o
estatuto dos servidores da Unido. O saldo da reforma do governo foi negativo, n&o
deixou resultados relevantes, além de desestruturar entidades inteiras da
Administracdo Federal. A intervengcdo de Collor desestabilizou totalmente o
ambiente administrativo e gerou como resultado um grande retrocesso na
organizagao administrativa do Estado.

Em 1992, Fernando Collor Mello sofre um impeachment e seu vice-
presidente Itamar Franco assume. No seu governo ndo houve mudangas na
estrutura administrativa do aparelho estatal, seguindo a ideologia burocratica até
o fim de seu mandato.

6 A administragao gerencial e o principio da eficiéncia

Fernando Henrique Cardoso, em 1995, assume como Presidente da
Republica. O Estado burocratico desenvolvimentista passava por uma crise extrema,
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mas nao existia nenhuma proposta de substituicdo desse modelo exceto algumas
ideias globalistas, que defendiam a perda da relevancia dos Estados Nacionais em
razao da globalizag&o, ndo havendo outra opgao aos paises sendo as regras impostas
pelo mercado globalizado. Os modelos de meados dos anos de 1980 ja vinham sendo
criticados, a solugcédo nao era a substituicdo do Estado pelo mercado, mas reconstruir
e reformar o Brasil para que este fosse um agente eficiente e efetivo de regulagéao de
capacitacdo das empresas e do mercado no cenario competitivo internacional.
(BRESSER-PEREIRA, 2001, p.22).

Assim, em decorréncia da necessidade de mudangas no modo de atuacéo do
aparelho estatal, surge uma oportunidade nova de reformular a administragao publica.
Essa reforma tera como seu principal objetivo voltar os servigos publicos para atender
aos cidadaos, em suas demandas, de forma mais moderna e com maior eficiéncia
(BRESSER-PEREIRA, 1996, p.17).

Desse modo, o presidente muda a Secretaria de Administracdo Federal (SAF)
para o Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), e nomeia
Bresser-Pereira como Ministro. O Ministro define as diretrizes e os objetivos do MARE,
iniciando a Reforma Gerencial brasileira de 1995. (BRESSER-PEREIRA, 2001, p.22).

Ainda nos seis primeiros meses de 1995, foi elaborado uma emenda
constitucional da reforma administrativa e o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
Estatal (PDRAE), tomando como base experiéncias vividas em nacgbes da
Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), como o Reino
Unido, onde eram implementadas modernas praticas administrativas. Era a
oportunidade de o Brasil participar desse movimento reformista mundial e ser o
primeiro dos paises em desenvolvimento a introduzi-lo. (BRESSER-PEREIRA, 2001,
p.23).

Conforme o PDRAE, na esfera dos trés poderes, o governo “ndo carecia de
governabilidade”, isto €, ndo faltava o poder necessario para governar, pois contava
com o apoio da sociedade civil. Entretanto, havia problema na governanga, na medida
em que as politicas publicas eram limitadas pela ineficiéncia e rigidez da maquina
administrativa. (COSTA, 2008, p.863).

Em seu documento basico relacionado a reforma, o PDRAE, orientava as
acdes reformadoras do governo, procurando definir as entidades da administragao,
estabelecendo diretrizes da Reforma Gerencial. Repisa-se que ndo se pode confundir
a Reforma Gerencial com a emenda constitucional, que ficou conhecida como
‘reforma administrativa”. Essa reformulagdo de alguns dispositivos constitucionais,
por meio de emenda, foi um “divisor de aguas” para Reforma Gerencial, ja que altera
normativo fundamentais. A consequéncia dessas modificagdes foi a criagdo, em 1997,
de duas novas instituicbes, as organizagbes sociais (instituigdes hibridas que
prestavam servigos sociais) e as agéncias executivas (executoras de atividades
exclusivas de Estado). A criagdo destas entidades resultou no atendimento cliente-
cidadao de uma forma mais eficiente, pois houve uma descentralizagao de uma série
de atividades acarretando uma flexibilizagdo nas estruturas administrativas. Nesse
contexto, pretendia-se o fortalecimento progressivo da descentralizagéo vertical, que
fomentava a transicdo de um modelo administrativo burocratico, ineficiente e rigido,
voltada ao controle interno, para um sistema gerencial, eficiente e flexivel, voltado a
sociedade. (BRESSER-PEREIRA, 2001, p.23-24).

Em 1995, o Executivo Federal encaminhava ao Legislativo a PEC n° 173/95,
que futuramente transformou-se na Emenda Constitucional n°® 19/1998. O normativo
constitucional almejava a viabilidade da reforma da administragao publica e do Estado,
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otimizando os servicos prestados e aplicando os recursos disponiveis da melhor forma
possivel, tendo o contribuinte como destinatario final.

Por meio da Emenda supracitada, houve a inclusdo do principio da eficiéncia
no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, o que dava suporte constitucional ao
modelo de administragdo gerencial brasileiro.

Dos principios constitucionais elencados na Constituicdo Federal, merece
destaque o principio da “eficiéncia”. A esse respeito assinala Bahena (2004,
p. 93-94): “O principio da eficiéncia veio a lume como canone constitucional
da administragdo publica mediante a Emenda Constitucional 19/98, em
resposta as mudangas encampadas no texto constitucional a partir da
Emenda Constitucional 5/95, especialmente, com referéncia a ordem
econdmica e politico-administrativa. [...] As transformagdes sucediam para
uma chamada reforma gerencial do estado, pretendendo extinguir a
chamada administragdo burocratica e incentivar a descentralizagao, por
intermédio de parcerias com a iniciativa privada, valorizando a competéncia
e a eficiéncia na prestagéo do servigo publico”. (MATIAS-PEREIRA, 2014,
p.154)

Conforme leciona Di Pietro (2013, p. 82), o principio da eficiéncia, na
realidade, apresenta duas vertentes: um melhor desempenho do agente publico no
exercicio de suas atribuicdes e consequentemente melhoria nos resultados; e em
relagdo a forma de estruturar, disciplinar e organizar a Administracdo Publica,
objetivando a melhoria dos servigos publicos prestados. (MATIAS-PEREIRA, 2018,
p.195).

Na ocasido, alerta-se que o principio da eficiéncia no servigo publico vai muito
além da area econbmica, ja que deverao ser analisados e comparados varios fatores
de desempenho e ndo sé os econdmicos. Assim, tem como seu escopo precipuo a
melhoria de resultados ao menor custo possivel, utilizando meios e ferramentas
disponiveis na administracdo sem comprometer a atividade administrativa. Busca-se
um processo que trate de forma mais racional os recursos (humanos, materiais,
financeiros, entre outros) exigindo dos gestores publicos uma visdo préxima da
iniciativa privada, que seria a entrega ao cliente-cidadao do melhor servigo possivel
minimizando os desperdicios. (MATIAS-PEREIRA, 2014, p.154).

Para Di Pietro (2006), além do modo de atuar do agente publico, voltado para
resultados, imposto pelo principio constitucional, houveram outras inovagdes no
ambito administrativo, como: as agéncias autbnomas, contrato de gestdo e as
organizagdes sociais. (MUNIZ, 2007, p.96).

Depreende-se, entdo, que apos o surgimento do principio da eficiéncia, a
Administracdo ndo tera mais desculpa por ndo alcancar resultados favoraveis a
coletividade, tratando-se de servigo publico, argumentando que foram utilizados os
meios legais para o exercicio da atividade. Sera preciso demonstrar ndo apenas a
legalidade dos atos, mas também resultados alcangcados de maneira eficiente e os
meios adequados para cada situagao apresentada. Sendo assim, segundo Alexandre
de Morais, a definigdo de rentabilidade social é, necessariamente, um resultado no
qual estejam a universalizacdo das atividades e servigos prestados com mais
qualidade e agilidade. (MUNIZ, 2007, p.96).

Portanto, ndo obstante toda evolugcdo da administracdo publica até os dias
atuais, percebe-se que o modelo gerencial, mesmo apos o advento do principio da
eficiéncia, ndo conseguiu suplantar por completo o0s modelos anteriores
(patrimonialista e burocratico). Observa-se que processos administrativos, em
algumas areas, guardam resquicios de morosidade e rigidez da burocracia classica.
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Ademais, gestores publicos ainda, em algumas ocasides, confundem a res publica
com res privada, levando ao retrocesso de um modelo patrimonial. Mesmo n&o sendo
objeto central desse estudo, vale mencionar a Sumula Vinculante n° 13 de 2008, que
veda, ou pelo menos mitiga, o uso do aparelho estatal para fins particulares. Assim,
0s avangos alcangados na legislagdo bem como na estrutura organizacional do
Estado s&o inumeros, porém o sistema gerencial esta longe de atingir sua plenitude.

Consideragoes Finais

O tema tratado neste artigo foi: a Organizagdo Administrativa: A Evolugéo da
Administracdo Publica e Sua Modernizagao até Administragcao Gerencial e o Advento
do Principio da Eficiéncia. Por conseguinte, o presente tema teve como um de seus
objetivos, esclarecer, baseado em autores de renome na area, algumas celeumas que
ocorreram no processo de construgdo da Organizagao Administrativa brasileira.

O problema central abordado no artigo foi: na realidade o modelo gerencial
conseguiu suplantar os modelos anteriores de forma plena? Possibilitando uma
analise se realmente a administragao gerencial ndo conserva resquicios de modelos
ultrapassados. Diante do problema apresentado, pode-se constatar que a hipotese &
de que ndo houve uma superacdo completa do modelo patrimonialista e burocratico.
Mesmo com inumeros avangos, nosso sistema administrativo ainda luta contra o
patrimonialismo e a burocracia excessiva.

O objetivo geral do artigo foi desenvolver os principais aspectos dos modelos
da administragao publica brasileira, assim como o impacto do principio da eficiéncia
na estruturagdo administrativa do Estado. Os objetivos especificos foram feitas
sinteses do modelo patrimonialista; destacou-se os principais tépicos da reforma de
Getulio Vargas; analisou-se a constituicdo do Decreto-lei n° 200 de 1967 e foram
evidenciados os avangos e 0s retrocessos da nova constituicao de 1988; buscou-se
compreender como o principio da eficiéncia impactou 0 modelo de administracéo
gerencial.

A pesquisa foi de grande importancia para os autores do artigo, na medida em
que leva ao aprofundamento de um tema que tem grande relevancia na formagao do
direito administrativo. Para a perspectiva cientifica, trouxe novas consideragdes que
serdao enriquecedoras para futuras discussdes acerca do tema. Ja socialmente, o
artigo apresentou grandes passagens historicas sobre a formagao do arcaboucgo
juridico-administrativo brasileiro.

Este artigo teve como resultado a constatagdo de que o modelo de
administragdo gerencial nunca foi implementado em sua plenitude, pois nao
conseguiu suplantar de forma completa seus antecessores. Neste sentido, o artigo
apresentou consideragdes e passagens de renomados autores e estudiosos sobre o
tema, os quais, de forma unanime, convergem com entendimento do presente estudo.
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