Revista de Direito Administrativo & Constitucional

é Editora Forum

ISSN 1516-3210

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional B

o

lo Horizonte an}.ﬂo n.4}2 p.1-{252 out./d%zz.2010




A&C REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO & CONSTITUCIONAL

IMETITLTO DE DIREITO
IPDA Ok Al | Cr e
RUIWIEL! TCLIFE

Instituto Paranaense BA{:EI_I_AR

de Direito Administrativo e
e
© 2010 Editora Férum Ltda.
Todos os direitos reservados. E proibida a reproducéo total ou parcial, de qualquer forma ou por qualquer meio eletrénico
ou mecanico, inclusive por meio de processos xerograficos, de fotocopias ou de gravacao, sem permissdo por escrito do
possuidor dos direitos de cdpias (Lei n° 9.610, de 19.02.1998).

1- » Coordenagao editorial: Olga M. A. Sousa

E Editora Férum Revisdo: Lourdes Nascimento
Luiz Fernando de Andrada Pacheco
Luis Cldudio Rodrigues Ferreira Patricia Falcao
Presidente e Editor Projeto grafico e diagramacao: Luiz Alberto Pimenta

Bibliotecério: Ricardo Neto - CRB 2752 - 62 Regido
Av. Afonso Pena, 2770 - 15°/16° andares - Funcionarios
CEP 30130-007 - Belo Horizonte/MG - Brasil
Tel.: 0800 704 3737
Internet: www.editoraforum.com.br Os conceitos e opinides expressas nos trabalhos assinados
e-mail: editoraforum@editoraforum.com.br sao de responsabilidade exclusiva de seus autores.

Impressa no Brasil / Printed in Brazil
Distribuida em todo o Territério Nacional

A246 A&C Revista de Direito Administrativo & Constitucional.
ano 3, n. 11, jan./mar. 2003. Belo Horizonte: Férum, 2003.

Trimestral

ano 1,n.1,1999 até ano 2, n. 10, 2002 publicada pela
Editora Jurua em Curitiba

ISSN 1516-3210
1. Direito administrativo. 2. Direito constitucional. I. Férum.

CDD: 342 CDU: 3429

Revista do Programa de P6s-graduacao do Instituto de Direito Romeu Felipe Bacellar (Instituicdo de Pesquisa especialmente
credenciada pelo Ministério da Educacgao - Portaria n° 2.012/06), em convénio com o Instituto Paranaense de Direito
Administrativo (entidade associativa de ambito regional filiada ao Instituto Brasileiro de Direito Administrativo).

A linha editorial da A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional segue as diretrizes do Programa de
Pés-Graduagao do Instituto de Direito Romeu Felipe Bacellar em convénio com o Instituto Paranaense de Direito
Administrativo. Procura divulgar as pesquisas desenvolvidas na area de Direito Constitucional e de Direito Administrativo,
com foco na questao da efetividade dos seus institutos nao sé no Brasil como no direito comparado, com énfase na questao
da interagao e efetividade dos seus institutos, notadamente América Latina e paises europeus de cultura latina.

A publicagdo é decidida com base em pareceres, respeitando-se o anonimato tanto do autor quanto dos pareceristas
(sistema double-blind peer review).

Desde o primeiro nimero da Revista, 75% dos artigos publicados (por volume anual) séo de autores vinculados a pelo
menos cinco institui¢des distintas do Instituto de Direito Romeu Felipe Bacellar.

A partir do volume referente ao ano de 2008, pelo menos 15% dos artigos publicados sao de autores filiados a instituicdes
estrangeiras.

Esta revista estd indexada em:
« Base RVBI (Catdlogo do Senado)
« Library of Congress (Biblioteca do Senado dos EUA)
« Ulrich’s Periodicals Directory

A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional realiza permuta com as seguintes publicacoes:
+ Revista da Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo (USP), ISSN 0303-9838
« Rivista Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, ISBN/EAN 978-88-348-9934-2



Diretor-Geral
Romeu Felipe Bacellar Filho
Diretor Editorial
Paulo Roberto Ferreira Motta
Editora Académica Responsavel
Ana Claudia Finger
Secretério Editorial Executivo
Daniel Wunder Hachem
Conselho Diretivo
Adriana da Costa Ricardo Schier
Edgar Chiuratto Guimaraes
Célio Heitor Guimaraes

Conselho Editorial
Adilson Abreu Dallari (PUC/SP)
Alice Gonzalez Borges (UFBA)
Carlos Ari Sundfeld (PUC/SP)
Carlos Ayres Britto (UFSE)
Carlos Delpiazzo (Universidad de La Republica — Uruguai)
Carmen Lucia Antunes Rocha (PUC/MG)
Celso Antonio Bandeira de Mello (PUC/SP)
Clemerson Merlin Cléve (UFPR)
Clovis Beznos (PUC/SP)
Enrique Silva Cimma (Universidad de Chile - Chile)
Eros Roberto Grau (USP)
Guillermo Andrés Mufoz (in memoriam)
Jaime Rodriguez-Arana Munoz (Universidad de La Corufa — Espanha)
Jorge Luis Salomoni (in memoriam)
José Carlos Abrado (UEL)
José Eduardo Martins Cardoso (PUC/SP)

José Luis Said (Universidad de Buenos Aires — Argentina)
José Mario Serrate Paz (Universidad de Santa Cruz - Bolivia)
Juan Pablo Cajarville Peluffo (Universidad de La Republica — Uruguai)
Juarez Freitas (UFRGS)

Julio Rodolfo Comadira (in memoriam)

Lucia Valle Figueiredo (in memoriam)

Luis Enrique Chase Plate (Universidad Nacional de Asuncion - Paraguai)
Manoel de Oliveira Franco Sobrinho (in memoriam)
Margal Justen Filho (UFPR)

Marcelo Figueiredo (PUC/SP)

Mércio Cammarosano (PUC/SP)

Maria Cristina Cesar de Oliveira (UFPA)

Nelson Figueiredo (UFG)

Odilon Borges Junior (UFES)

Pascual Caiella (Universidad de La Plata - Argentina)
Paulo Eduardo Garrido Modesto (UFBA)

Paulo Henrique Blasi (UFSC)

Paulo Neves de Carvalho (in memoriam)

Pedro Paulo de AImeida Dutra (UFMG)

Regina Maria Macedo Nery Ferrari (UFPR)

Rogério Gesta Leal (UNISC)

Rolando Pantoja Bauzé (Universidad Nacional de Chile - Chile)
Sérgio Ferraz (PUC/RJ)

Valmir Pontes Filho (UFCE)

Weida Zancaner (PUC/SP)

Yara Stroppa (PUC/SP)

Conselho Consultivo
Prof. Dr. Antonello Tarzia (Universita Commerciale Luigi Bocconi - Italia)
Profa. Dra. Cristiana Fortini (UFMG - MG)
Prof. Dr. Eduardo Biacchi Gomes (UniBrasil - PR)
Prof. Dr. Eduardo Talamini (UFPR - PR)
Prof. Dr. Emerson Gabardo (PUC/PR)
Prof. Dr. Fabricio Macedo Motta (UFG - GO)
Prof. Dr. Fernando Vernalha Guimaraes (UniCuritiba - PR)
Prof. Dr. Gustavo Henrique Justino de Oliveira (USP — SP)

Prof. Dr. Isaac Damsky (Universidad de Buenos Aires — Argentina)
Prof. Dr. José Pernas Garcia (Universidad de La Corufia — Espanha)
Prof. Dr. Mério Aroso de Almeida (Universidade Catdlica de Lisboa - Portugal)
Prof. Dr. Paulo Ricardo Schier (UniBrasil - PR)

Prof. Dr. Paulo Roberto Ferreira Motta (UTP - PR)

Profa. Dra. Raquel Dias da Silveira (Faculdades Dom Bosco - PR)
Profa. Dra. Tatyana Scheila Friedrich (UFPR - PR)

Prof. Dr. Ubirajara Costédio Filho (UniCuritiba — PR)

Profa. Dra. Vanice Lirio do Valle (Universidade Estacio de Sa - RJ)



Gestao publica e a realidade latino-
americana

Daniel Wunder Hachem

Mestrando em Direito do Estado na UFPR. Professor de Direito Administrativo e Direito
Constitucional da UniBrasil. Coordenador do Curso de Especializagao em Direito Administrativo
do Instituto de Direito Romeu Felipe Bacellar. Secretério Editorial Executivo da A&C — Revista de
Direito Administrativo & Constitucional. Advogado militante.

Resumo: O presente artigo tem como objeto a anélise das origens da nocgéo
de gestao publica, de seus significados, objetivos, correntes e perspectivas
tedricas. Busca-se, ainda, responder a duas indagacoes: (i) se é possivel a
transposicdo automdtica da légica da gestdo privada ao espago publico; e (ii)
se a ideia de gestdo publica é compativel com a realidade latino-americana.
Conclui-se no sentido de que a gestdo publica, seja em qual modelo de Estado
for, devera vincular-se aos ditames constitucionais e aos direitos fundamentais
do cidadao.

Palavras-chave: Gestdo publica. Racionalidade privada. Espago publico.
América Latina. Realidade latino-americana.

Sumario: 1 Introducdo — 2 Origens da nocao de gestao publica - 3 Significado(s)
e objetivos da gestdo publica — 4 Correntes e perspectivas tedricas da gestao
publica: é possivel a transposicdo da légica da gestédo privada ao espaco publico?
- 5 A ideia de gestdo publica é compativel com a realidade latino-americana?
- 6 Conclusao: a vinculacdo da gestdo publica a pauta constitucional e aos
direitos fundamentais — Referéncias

1 Introducao

Durante as décadas de oitenta e noventa, diversos paises empre-
enderam drasticas reformas no setor publico, transformando muitas
vezes de forma profunda o funcionamento das estruturas administrativas
do Estado. O fenémeno, referido em alguns paises como “reforma do
Estado’, é frequentemente denominado de Public Management Reform,
por influéncia norte-americana, designando genericamente as mudan-
c¢as nas estruturas e nos procedimentos administrativos pretensamente
destinados a melhorar o seu funcionamento.'

Nesse contexto, timbrado pela necessidade de diminuicao da divida
publica, reducdo dos custos de funcionamento do Estado e busca pela
eficiéncia na prestacdao de servicos publicos, passa-se a empregar com
certa recorréncia o termo gestao publica, surgido nos Estados Unidos sob

2

a alcunha Public Management, como uma categoria voltada a aplicacao

' GUILLAUME, Henri; DUREAU, Guillaume; SILVENT, Franck. Gestion publique: LEtat et la performance. Paris:
Presses des sciences Po/Dalloz, 2002. p. 23.
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154 Daniel Wunder Hachem

de ferramentas da gestdao empresarial no ambito publico, com vistas ao
incremento da eficiéncia e da eficacia das politicas publicas.

No entanto, a expressdo comporta uma série de significados pecu-
liares, inexistindo um consenso teérico em relacao a acepgao da locugao
gestdo publica, fato que suscita uma série de duvidas em torno da sua
aplicacao. Qual é o sentido que se pode atribuir ao termo gestao publica?
Trata-se da transposicao automatica dos métodos e instrumentos da gestao
empresarial a esfera publica? Ha peculiaridades que a diferenciam da
gestao privada? Cuidando-se de um conceito formulado na conjuntura
dos Estados Unidos, é possivel aplica-lo a realidade latino-americana?

Essas sao algumas das indagacdes que o presente ensaio pretende
problematizar, e, em certa medida, responder. Para tanto, sera perfilhada
a seguinte trilha: (i) inicialmente, serdo identificadas as origens da nocao
de gestao publica, através da andlise da conjuntura que deu ensejo a sua
formacao; (ii) em um segundo momento, tentar-se-a perquirir alguns
dos possiveis significados e objetivos da gestdao publica; (iii) em seguida,
serao analisadas as principais correntes e perspectivas tedricas da gestao
publica, investigando a possibilidade de trasladacdao automatica dos meca-
nismos de gestdao privada ao setor publico; (iv) finalmente, sera questio-
nada e analisada a possibilidade de aplicacdo da nocdo de gestdo publica
a realidade latino-americana.

2 Origens da nogao de gestao publica

A transformacao das feicbes do Estado, notadamente com a passa-
gem do Estado Liberal ao Estado Social, suscitou a necessidade de rever
a forma de compreensdo das atividades da Administracdo Publica. No
modelo liberal, a concepgao de Estado gravitava em torno de um aparato
voltado exclusivamente a garantia da ordem publica, mediante uma posi-
¢ao ndo interventora nas relagdes interprivadas, em que a Administracao
limitava-se a agir nas exclusivas hipoteses previstas objetivamente na
lei. Bastava entdo a andlise do programa legislativo para se compreender
quase que integralmente o espectro de atuacdo do Estado, eis que esta
se restringia as situagdes legalmente estabelecidas.?

Tratava-se de uma sistemdtica absolutamente justificavel, cujo
escopo era afastar-se das praticas arbitrarias e personalistas do modelo

2 CABRERO MENDOZA, Enrique. Estudio introductorio. In: BOZEMAN, Barry (Coord.). La gestidn publica: su
situacion actual. México: Fondo de Cultura Econémica, 2000. p. 19.
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Gestao publica e a realidade latino-americana 155

anterior, proprias do Estado absolutista. A organizacdo burocratica da
Administracdo Publica surge entdo como forma de assegurar a previsi-
bilidade e a calculabilidade da atividade estatal, por meio de uma estrutura
impessoal e estreitamente afivelada aos procedimentos legais, fundada
na especializacdo das funcdes administrativas e no estabelecimento de
atribuicées extremamente objetivas® Esse arquétipo legal-burocratico
retrata um modelo de gestdo alicercado em um aparelhamento estatal
composto por diversos 6rgdos dispostos em uma estrutura rigidamente
definida.*

Ocorre que no periodo entreguerras, mormente apoés a Segunda
Guerra Mundial, ampliou-se a esfera de atuacdo dos Estados no mundo
ocidental, outorgando-se a Administracdo a tarefa de assegurar bens
juridicos basicos a populacao, tais como educacao, saide e moradia. Nessa
conjuntura, o atendimento as necessidades essenciais da coletividade
passa a exigir uma estrutura administrativa e uma acao governamental
mais ampla, isto é, apta a satisfazer as demandas sociais.®

Na segunda metade do século XX, os aportes tradicionais empre-
gados para a explicacdo e o desenvolvimento das atividades adminis-
trativas — fundados na integral regulamentacao legislativa dos proce-
dimentos administrativos, com fulcro na teoria da burocracia weberiana
— vai se tornando insuficiente para a compreensao da atuacdo estatal,®
em razdo da complexidade do fenémeno de alargamento na intervencédo
do Estado nos mais variados setores. O crescimento da maquina admi-
nistrativa para corresponder as novas funcdes do Estado acaba por ensejar,
muitas vezes, um descompasso entre os comportamentos estaticamente
fixados nas normas juridicas, e a dinamicidade que se passa a exigir da
acao governamental.’

Opera-se entdo uma série de reformas administrativas, levadas
a efeito nos mais diversos Estados capitalistas do globo, tendo pratica-
mente todas elas como bandeira a consecucdao de uma Administracao
Publica mais eficaz, menos custosa e que se preocupe mais com o cidadao.?

3 WEBER, Max. Ensaios de sociologia politica. Rio de Janeiro: Zahar, 1963. p. 250.

4 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administragdo Publica: apontamentos sobre os modelos de gestao e
tendéncias atuais. In: GUIMARAES, Edgar (Coord.). Cenarios do Direito Administrativo: estudos em homenagem
ao professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Férum, 2004. p. 26.

CABRERO MENDOZA, op. cit., p. 19.

SCHIER, op. cit., p. 42.

CABRERO MENDOZA, op. cit., p. 20.

RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. Reforma administrativa y nuevas politicas publicas. Caracas: Sherwood,
2005. p. 5.

® N o o«
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156 Daniel Wunder Hachem

Tais processos de modernizacdo do aparato administrativo, em que pese
suas variacdes e peculiaridades nos diversos paises, comungam de pelo
menos trés tracos comuns: (a) reducao da divida publica e contencao de
despesas para a diminuicdo do custo de funcionamento do Estado; (b)
melhora da qualidade dos servicos publicos e da eficacia das politicas
publicas; e (c) aumento da transparéncia da atuacdo administrativa e
reforco do controle democratico da gestao publica.®

Nada obstante a ressonante profusao provocada pela onda trans-
formadora da década de noventa, o tema da reforma da Administracdo
Publica ndo é uma novidade. Pelo contrario, cuida-se de questdo que
acompanhara perenemente a sua existéncia, constituindo um trabalho
continuo e permanente. Isso porque, em todos os momentos da histéria
havera a necessidade de adequacdo do aparato estatal as necessidades
coletivas dos cidadaos, e, notadamente, a criacdo de melhores condicoes
de vida que lhes permita o desenvolvimento de sua personalidade e o
exercicio das liberdades.”® A grande questdao que se coloca, no entanto,
é em que medida cada reforma administrativa estd efetivamente atenta
as aspiracdes sociais, as quais devem constituir, inexoravelmente, o norte
de qualquer transformacdo da maquina estatal.

De toda sorte, é esse cendrio deflagrado nos fins dos anos setenta e
inicio dos anos oitenta, eclodindo definitivamente na década de noventa,
que torna propicio o surgimento das chamadas gestao e geréncia publica,
cujo advento consiste em uma tentativa de tracar uma nova ldgica a
atividade do Poder Publico. De acordo com Barry Bozeman, a gestdo
publica como campo de estudo tem a sua génese nos Estados Unidos, entre
as décadas de setenta e oitenta, em duas instituicdes muito distintas: as
escolas comerciais e as escolas de politicas publicas' (cujas concepcoes,
como se vera adiante, comportam consideraveis distincdes). A raciona-
lidade da Public Management parte do pressuposto de que um bom governo
“sera aquele em que o conjunto de redes de dependéncia funcione bem;
é dizer, com eficiéncia no exercicio dos fundos publicos, com eficicia

° GUILLAUME, Henri; DUREAU, Guillaume; SILVENT, Franck. Gestion publique: L'Etat et la performance. Paris:
Presses des sciences Po/Dalloz, 2002. p. 26-27.

RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. El buen gobierno y la buena administracién de instituciones publicas.
Madrid: Thomson Aranzadi, 2006. p. 17.

BOZEMAN, Barry. Introduccion: dos conceptos de gestion publica. In: BOZEMAN, Barry (Coord.). La gestion
publica: su situacion actual. México: Fondo de Cultura Econémica, 2000. p. 37. No mesmo sentido: GUNN,
Lewis. Perspectivas en gestion publica. In: BRUGUE, Quim; SUBIRATS, Joan (Org.). Lecturas de gestién publica.
Madrid: Instituto Nacional de Administracién Publica, 1996. p. 42.

>
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Gestao publica e a realidade latino-americana 157

na interacdo com agentes e agéncias externos, e com legitimidade na
prestacdo do bem ou servico que produz”'?

Numa das obras pioneiras acerca da tematica, James Perry e Kenneth
Kraemer assinalam que “o termo ‘gestao publica’ representa uma nova
aproximacdo que cresceu de forma natural a partir da debilidade de
outras filosofias educativas dominantes. A gestao publica é uma fusao
da orientacdo normativa da Administracdo Publica tradicional e da
orientacao instrumental da gestdo em sentido genérico” A dificuldade
repousa sobre os limites conceituais e significativos da fusdao que deu
origem a essa construgao.

3 Significado(s) e objetivos da gestao publica

E assente na doutrina especializada o reconhecimento de que
I” sobre 0 que vem a ser a gestao publica,'
traduzindo-se em locucdo plurissignificativa que agasalha variadas acep-
¢o6es. Uma de suas ambiguidades engendra a seguinte duvida: o termo
designa apenas o campo de atividade dos responsaveis politicos e
administrativos, ou, numa 6ptica mais técnica, a transposicdo de ferra-
mentas classicas da gestao empresarial a esfera administrativa?'®

inexiste um “acordo intelectua

Em funcdo da vagueza de sentido — e, principalmente, de con-
senso tedrico quanto ao seu significado — da expressao gestdo publica,'®
a tentativa de defini-la leva alguns autores, inspirados em Mason Haire,
a referir-se a fabula dos cinco cegos do Hindustdo, que tiveram seu
caminho bloqueado por um elefante. Cada um, apalpando uma parte
diferente do animal, descrevia o que estava vendo com interpretacoes
muito diferentes. Como cada qual jurava que era o Unico conhecedor
da verdadeira descricdo do obstaculo com que se haviam deparado, nao
houve entre eles um acordo intersubjetivo sobre a sua real natureza. O

N

CABRERO MENDOZA, op. cit., p. 23.

PERRY; James L; KRAEMER, Kenneth L. (Ed.). Public Management: Public and Private Perspectives. California:
Mayfield Publishing Co., 1983. p. x.

4 BRUGUE, Quim; SUBIRATS, Joan. Introduccién. In: BRUGUE, Quim; SUBIRATS, Joan (Org.). Lecturas de gestion
publica. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 1996. p. 10.

O questionamento é levantado por GUILLAUME; DUREAU; SILVENT, op. cit., p. 24.

' Fala-se, ainda, em “gestdo dos assuntos publicos”: “La expresion ‘gestion de los asuntos Publicos’ encierra un
concepto complejo. En el sentido en que se emplea en las presentes «orientaciones», que corresponde a una
definicién del Banco Mundial designa el ejercicio del poder politico, asi como de un control en el marco de
la administracién de los recursos de la sociedad con miras al desarrollo econémico y social” (ORGANIZACION
DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICO. El desarrollo participativo y la buena gestién de los asuntos
publicos. Documentos INAP, Madrid, Instituto Nacional de Administracion Publica, n. 10, p. 23, dic. 1996).

©
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158 Daniel Wunder Hachem

mesmo se poderia dizer em relacdo aos tedricos e estudiosos da gestao
publica,'” dada a multiplicidade de significacdes que se atribui ao termo.'®

Exsurge ainda a duvida apresentada pela existéncia de dois termos
distintos: gestdo publica e geréncia publica. Tal distincao revela-se como
uma questdo semantica, tendo como origem, conforme acima referido,
o termo Public Management nos Estados Unidos. A locucao é traduzida
como gestion publique ou management public (francés), gestion publica ou
gerencia publica (espanhol), gestao publica ou geréncia publica (portugués),
de sorte que os termos, grande parte das vezes, sao manejados indis-
tintamente. Ha, no entanto, duas correntes diferenciadas, que serdo
retomadas no tépico a sequir: o chamado enfoque “P” — que surge nas
escolas de politicas publicas, e é compreendido como o manejo diretivo
das politicas — corresponderia ao termo gestao publica, ao passo que o
denominado enfoque “B” — nascido com as escolas de negécios, que
intenta empregar os conceitos basicos da administracdo de empresas na
esfera publica — estaria relacionado a terminologia geréncia publica.'

Em relacdo ao significado da nocdo de gestao publica, comparando-
a com a gestdo privada, Lewis Gunn identifica duas orientacdes que se
entrelacam e revelam o seu sentido: uma orientacdo normativa, segundo
a qual a gestdo publica incorpora uma preocupacdo elevada por temas
como a democracia, a responsabilidade e a igualdade, valores mais rele-
vantes no ambito publico do que no setor empresarial, e uma orienta-
cao instrumental, a qual se traduz na aceitacdo de que a esfera publica
compartilha com o setor privado a necessidade de alcancar seus obje-
tivos da forma mais econémica e eficaz possivel, mediante planejamento
estratégico, estrutura administrativa adequada, pessoal motivado, técnicas
idéneas para controlar recursos financeiros, humanos, materiais, etc.?

E possivel, assim, afirmar que o objetivo primordial da gestdo
publica é compreender como as instituicbes publicas podem atender as
atribuicoes que lhe sdo inerentes, de forma eficaz, eficiente, transparente e

N

FROST-KUMPF, Lee; WECHSLER, Barton. Una metéfora arraigada en una fabula. In: BOZEMAN, Barry (Coord.).
La gestién publica: su situacion actual. México: Fondo de Cultura Econémica, 2000. p. 56.

“La confusion procede también del hecho de que el management o, si se quiere, las ciencias de la gestién,
lejos de responder a un paradigma bien establecido, se expresa en contenidos y formas muy plurales, a veces
contradictorios” (PRATS CATALA, Joan. Derecho y management en las Administraciones Publicas. In: BRUGUE,
Quim; SUBIRATS, Joan (Org.). Lecturas de gestion publica. Madrid: Instituto Nacional de Administraciéon Publica,
1996. p. 183.

CABRERO MENDOZA, op. cit., p. 23.

GUNN, Lewis. Perspectivas en gestién publica. In: BRUGUE, Quim; SUBIRATS, Joan (Org.). Lecturas de gestion
publica. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 1996. p. 43.

®
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responsavel, através de conhecimentos, ferramentas e técnicas especificas
para uma gestdo executiva efetiva,?’ muitas vezes extraidos da compa-
racdo com as atividades de gestdo privada. A teoria da gestdo publica guar-
daria, entdo, a sequinte relacdo com a atividade administrativa: assim
como um médico que, no processo de cura de um paciente, realiza um
diagnéstico, um tratamento, a observacdao dos efeitos do tratamento e,
conforme o resultado, o encerramento do tratamento ou o inicio de um
novo diagnéstico, o administrador publico identifica os aspectos rele-
vantes da situacdo enfrentada, fixa um modelo de relacdo de causa e
efeito, estabelece um rol de atua¢des apropriadas para encarar o problema
e as aplica.®?

Vale observar que a nocao de gestdo publica ostenta, para significa-
tiva parcela da doutrina que sustenta essa nova tendéncia, a pretensao de
substituir a prépria ideia de “administracdo publica” Tradicionalmente,
era esta Ultima expressao a utilizada para refletir o ambito de conheci-
mento e investigacdo que tem por objeto a andlise das instituicdes publicas
e a sua estrutura de funcionamento. No entanto, nessa onda defla-
grada a partir dos anos setenta, proliferam-se estudos que, muito embora
se preocupassem com as Administracdes Publicas (dimensao estatica),
enfatizam muito mais os seus programas de atuacdo (dimensao dinamica),
englobando seus aspectos politicos e técnicos: o enfoque das chamadas
politicas publicas.?

Poder-se-ia dizer, nessa linha, que a escola da “ciéncia da admi-
nistracao” possuia maior interesse no ambito mais administrativo da
dicotomia “politica-administracao’, ao passo que a escola das “politicas
publicas” dirige seu foco de analise aos aspectos mais politicos da acdo
governamental. O ambito de atuacao dos chamados “gestores publicos”
— agentes dotados de poder de decisdo, imbuidos de um alto grau de
responsabilidade em relacdo as politicas que gestionam — ficaria na fron-
teira entre a politica e a administracdo publica.®* Tal terreno fronteirico
demandaria um campo de estudo autébnomo, apto a responder as
dificuldades e desafios inerentes a essa atividade.

2 PERRY; KRAEMER (Ed.), op. cit., p. xi.

22 PERRY, James L. La teoria de la gestion publica: ;Qué és?: ; Qué deberia ser? In: BOZEMAN, Barry (Coord.). La
gestion publica: su situacidn actual. México: Fondo de Cultura Econémica, 2000. p. 54.

3 BRUGUE, Quim; SUBIRATS, Joan. Introduccién. In: BRUGUE, Quim; SUBIRATS, Joan (Org.). Lecturas de gestion
publica. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Pablica, 1996. p. 9.

2+ BRUGUE; SUBIRATS, op. cit., p. 9-10.
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Cumpre, diante de tais ilacdes, apresentar a reflexdo acerca das
possiveis distingdes entre administrar e gestionar, segundo as perspectivas
desses autores. Administrar, no sentido cldssico, seria a atividade carac-
terizada pelo exercicio de autoridade em uma estrutura organizativa
hierarquizada, formada por funcionarios neutros e anénimos, em uma
l6gica burocratica weberiana, consistente em um conjunto de atos meca-
nicos exclusivamente técnicos, desligados de uma dimensao politica,
aptos a realizar tarefas absolutamente objetivas.?

Gestionar, por sua vez, consubstanciaria atividade diversa, marcada
pela capacidade de promover uma inovacdo sistematica do saber, dele
retirando o maximo rendimento na sua aplicacdo a producdo. Significa
empregar o conhecimento como instrumento para facilitar uma melhora
continua, influindo sobre um sistema complexo, que abandona a forma
piramidal das tradicionais hierarquias para transformar-se em uma “rede
composta por atores e organizagdes multiplas”® A gestdo, em outras
palavras, poderia ser explicada como a forma de atuacdo préxima do
mundo da politica, pautada na definicdo prévia de objetivos, na autono-
mia para a tomada de decisdes, na liberdade para a resolucao dos proble-
mas e na maior possibilidade de escolha entre diversas alternativas.?”

Dentro desse contexto, timbrado pela busca de métodos voltados
ao alcance da eficiéncia e da eficacia da atuacdo publica, fala-se na
Franca de um “sistema de gestdao do desempenho” (systeme de gestion de la
performance), fundado em valores como produtividade, responsabilidade,
transparéncia e obrigacao de prestar contas.?®

As funcbes de tal sistema compreenderiam, dentre outras: (i) a
explicitacdo dos objetivos das politicas publicas empreendidas pela Admi-
nistracdo e a identificacdo das estruturas administrativas responsaveis
pela sua realizacdo; (ii) a definicdo de padrées de desempenho a serem
cumpridos, que reflitam um compromisso com a concretizacdo desses
objetivos e com os meios e recursos a eles destinados; (iii) a medida
dos resultados obtidos e seu reporting; (iv) a concessao de beneficios aos
funciondrios em troca de seus compromissos com os resultados (con-
tratos de desempenho); (v) a utilizacao dos dados de desempenho nas
decisdes de alocagdo de recursos, e a elaboracao de orcamentos voltados

% BRUGUE; SUBIRATS, op. cit., p. 10-13.

6 BRUGUE; SUBIRATS, op. cit.

2 BRUGUE; SUBIRATS, op. cit., p. 14.

28 GUILLAUME; DUREAU; SILVENT, op. cit., p. 224.
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aos resultados; (vi) mecanismos de auditoria e avaliacdo das atividades,
e controle a posteriori das estruturas administrativas.?

Os autores que defendem a aplicacdo desse modelo a Administra-
¢ao Publica identificam ao menos duas ordens de criticas que se costuma
enderecar a tal racionalidade. Uma, de cunho ideolégico, segundo a
qual esse sistema consiste no ultimo baluarte do pensamento liberal,
uma vez que a transposicao de instrumentos proprios da gestao privada
ao setor publico teria por objetivo questionar a eficcia e a eficiéncia dos
servicos publicos. A outra seria a impossibilidade de se medir os resulta-
dos e os custos da acdo publica.®

A doutrina inclinada a adoc¢do do “sistema de gestao do desempenho”
(systéme de gestion de la performance) — como é caso de Henri Guillaume,
Guillaume Dureau e Franck Silvent — nega procedéncia a tais censuras,
afirmando serem incontestaveis os avancos levados a efeito pela reforma
administrativa operada nos diversos paises europeus, tais como a pro-
funda transformacao das responsabilidades dos gestores publicos, a
transparéncia nas atividades publicas e o controle democratico exercido
pelos cidadaos, a difusdao de uma cultura gerencial a todos os escaldes
da administracdo e o melhor alinhamento das politicas publicas.?’

Ha inclusive quem sustente que a racionalizacdo da gestdo publica
(e a participacao dos cidadaos nessa atividade) como método de exercicio
do poder politico constitui o novo critério de legitimacdao da Adminis-
tracdo Publica. Isto é: se nos quadros do Estado de Direito a Adminis-
tracdo Publica legitimava-se inicialmente pela fonte do seu poder
(puissance publique), conforme sustentavam Barthélémy e Laferriére, e
num segundo momento pela finalidade do seu poder (service public), na
esteira de Duguit e Jéze, contemporaneamente a legitimidade da atuacao
administrativa teria como fonte os métodos de exercicio do poder: a
gestao publica, devendo cada vez mais legitimar-se pelos métodos por ela
empregados.®

A nocao de gestao publica ndo se apresentaria unicamente como
um simples ornamento tecnocrdtico da tradicional legitimidade das
instituicbes publicas, mas sim como um novo fator de legitimidade da

2 GUILLAUME; DUREAU; SILVENT, op. cit., p. 20.

0 GUILLAUME; DUREAU; SILVENT, op. cit., p. 21.

31 GUILLAUME; DUREAU; SILVENT, op. cit.

2 LAUFER, Romain; BURLAUD, Alain. Direccion publica: gestion y legitimidad. Trad. José Luis Marcos Martin.
Madrid: Instituto Nacional de Administracién Publica, 1989. p. 49
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atuacdo estatal representado por valores como eficicia e eficiéncia,® ja
reconhecidos nos diversos ordenamentos constitucionais hodiernos.>

A Administracao Publica vé-se, entdo, obrigada a demonstrar que
a forma por meio da qual administra os seus fundos é racional. Em
outras palavras, deve a Administracao indicar que, de um lado, estabelece
metas explicitas a serem cumpridas, através de um planejamento, e, de
outro, que é capaz de organizar racionalmente os meios utilizados para
alcancar essas metas.®*® A adequacao do planejamento orcamentdrio e a
sua fiscalizacao, através de instrumentos como a Lei de Responsabilidade
Fiscal,*® por exemplo, sdo maneiras de se exigir da Administracdo uma
gestdo publica mais eficiente.

A relevancia da tematica avulta, portanto, ao se reconhecer que a
legitimacdo da Administracdo Publica contemporanea dependera da
sua capacidade de satisfazer as novas demandas sociais, 0 que conduz a
inevitavel priorizacdo da adequada e efetiva prestacao de bens e servicos
aos cidadaos, vinculada ao respeito a legalidade e ao servico objetivo ao
interesse publico.*”

4 Correntes e perspectivas tedricas da gestdao publica: é possivel a
transposicao da logica da gestao privada ao espaco publico?

Além de ndo haver um consenso doutrinario sobre o seu signifi-
cado, a doutrina especializada na tematica da gestao publica reconhece o
déficit tedrico da matéria, que se reflete na auséncia de matizes tedricos
consolidados para a disciplina.® Nao é, portanto, uma disciplina acade-
micamente concretizada, pois carece de um corpo tedrico sélido e bem
definido® Afirma-se que as caréncias tedricas justificam-se pela natu-
reza da sua origem, cuja dinamicidade e celeridade levou a necessidade
de se desenvolver na prdatica as nuances da gestdo publica, através de
andlises de experiéncias de gestdao e estudos de casos, relegando-se a

w
&

Sobre o principio constitucional da eficiéncia administrativa no direito brasileiro, ver, por todos: GABARDO,
Emerson. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Sao Paulo: Dialética, 2002.

PRATS CATALA, Joan. Derecho y management en las Administraciones Publicas. In: BRUGUE, Quim; SUBIRATS,
Joan (Org.). Lecturas de gestion publica. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Pablica, 1996. p. 183.
LAUFER; BURLAUD, op. cit., p. 50.

Sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil, ver CASTRO, Rodrigo Pironti Aguirre de (Coord.). Lei de
Responsabilidade Fiscal: Ensaios em comemoragao aos 10 anos da Lei Complementar n° 101/00. Belo Horizonte:
Férum, 2010.

RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. Reforma administrativa y nuevas politicas publicas. Caracas: Sherwood,
2005. p. 5.
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um segundo plano a elaboracdo de conceitos e categorias para a
interpretacao dessa realidade.

Identifica-se na seara da gestdo publica, nesse sentido, um campo do
conhecimento mais intuitivo, empirico e descritivo do que efetivamente
cientifico, de modo que os estudos a ele relacionados caracterizam-se
pela auséncia de sistematizacdo e reduzida investigacdo tedrica.*® Parece,
contudo, que de nada adianta a construcao de excelentes teorias sobre
gestdo publica e boa administracdo, se elas nao forem bem aplicadas.
Como ressalta Jaime Rodriguez-Arana Muioz, a melhor teoria sobre essa
matéria é um bom governante em acdo; de resto, sdo apenas abstracoes,
que sé terdo alguma utilidade se os dirigentes das instituicdes publicas,
ao aplica-las, o facam com vistas aos cidadaos que elas devem atender.*'

De qualquer modo, ainda que inexista uma sistematizacdo conso-
lidada e univoca apta a revelar uma teoria da gestao publica, pode-se ao
menos identificar algumas correntes e perspectivas tedricas que merecem
ser explicitadas, para uma adequada compreensado da tematica.

Barry Bozeman registra o desenvolvimento origindrio de duas
concepcdes de gestao publica, oriundas de perspectivas contemporaneas,
porém distintas e rivais: a versdo da escola das politicas publicas (enfoque P)
e a versdo da escola comercial (enfoque B).*?

Segundo o autor, as escolas de comércio nos anos setenta deixaram
de ser escolas de administracdo de empresas para serem escolas de gestdo,
sob a justificativa de conferir maior enfoque as estratégias e politicas
empresariais, em oposicdo ao prisma anterior, dirigido primordial-
mente a mecanica e aos processos de administracdo interna. Logo apos,
as escolas de politica e administracao publica passaram a seguir tendéncias
semelhantes, com maior atencdo a estratégia e as politicas de governo.
Tratava-se de corresponder as demandas daquele periodo, que exigiam
uma abordagem da administracdo publica voltada para a politica e para
a economia.®

Passa-se entao, nas escolas de politicas publicas (enfoque P), a falar em
gestdo publica, enfocando-se a chamada “gestao das politicas de alto nivel”
— tendo como objeto nao mais a administracdo cotidiana dos negdcios

4 CABRERO MENDOZA, op. cit., p. 25.

4 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. El buen gobierno y la buena administracién de instituciones publicas.
Madrid: Thomson Aranzadi, 2006. p. 11.

42 BOZEMAN, op. cit., p. 37-38.

4 BOZEMAN, op. cit., p. 38.
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publicos, mas principalmente a funcdo do administrador nas politicas
de alto nivel. Por sua vez, o enfoque B — produto das reflexbes origi-
nadas pelas escolas de comércio — baseia-se na premissa de que os métodos
de gestdao podem ser aplicados com poucas distingbes nas esferas
publica ou privada, sem acentuar as diferencas proprias de cada uma
dessas searas.**

Reside ai uma questdo de fundo, que reclama atencao e andlise
pormenorizada: é possivel (ou desejavel) a transposicao da racionalidade
da gestdo privada a gestdo publica? Ha diferencas substanciais entre ambas
ou é possivel se falar simplesmente em gestdo, como categoria genérica
aplicavel as duas esferas, publica e privada? Existem peculiaridades que
marcam cada uma delas, e, em caso afirmativo, quais sao elas?

Conforme a corrente adotada, a resposta a tais indagacdes ira
variar, de sorte que se pode identificar um espectro de posicionamentos
distintos, que vai desde a afirmacdo de que sé ha a ideia de gestdo
genérica, sendo a gestdo publica apenas uma forma menos eficiente de
gestdo empresarial, até o reconhecimento de uma especificidade autén-
tica da gestao publica, que a diferencia radicalmente da gestdo privada.*

Essa escala de diferentes posicoes é sistematizada de forma clara
por Lewis Gunn, no ensaio intitulado Perspectivas en gestién publica, em
seis entendimentos distintos, a saber: (a) a administracao publica é Unica;
(b) a gestao publica e a empresarial se parecem, ainda que em aspectos
pouco importantes; (c) a gestao publica representa um paradigma inte-
grador das noc¢des de administracdo publica e gestao empresarial; (d)
existe divergéncia entre a gestao publica e a empresarial; () a gestdao é um
termo genérico; (f) a gestdo publica ndo é nada mais do que uma forma
pouco eficiente de gestdo empresarial.*®

Como se vé, existe uma ilusdao, presente “na cabeca de alguns
politicos e administradores que seguem impropriamente crendo que o
management é um repertério de técnicas de gestdao perfeitamente in-
tercabiaveis entre a empresa e as Administracdes Publicas"*’ Todavia,
em que pesem as posi¢cdes divergentes, parece evidente a impossibilidade

4 BOZEMAN, idem, p. 39-40.

4 BRUGUE; SUBIRATS, op. cit., p. 15.

% GUNN, Lewis. Perspectivas en gestién publica. In: BRUGUE, Quim; SUBIRATS, Joan (Org.). Lecturas de gestién
publica. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 1996. p. 46.

47 PRATS CATALA, Joan. Derecho y management en las Administraciones Publicas. In: BRUGUE, Quim; SUBIRATS,
Joan (Org.). Lecturas de gestidon publica. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 1996.
p. 184.
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de se transpor automaticamente mecanismos de gestdo privada a Admi-
nistracdo Publica, visto que ambos os universos repousam sobre légicas
diferentes.

Se uma empresa privada atua sob a racionalidade do contrato,
da autonomia privada, do acordo de vontades, a Administracdo Publica,
diferentemente, atua afivelada aos ditames legais, oferecendo muitas vezes
prestacbes sem contrapartida, ao passo que, a0 mesmo tempo, impde
obrigacdes unilaterais.*®* Enquanto a empresa privada objetiva o lucro, a
Administracao Publica tem por dever inescusavel o atendimento do inte-
resse publico e das necessidades sociais. Logo, a posicao que ora se defende
é a de que assiste razdo aqueles que asseveram a especificidade de gestdo
publica, a qual se distingue radicalmente da ldégica prépria da gestao
empresarial, por uma vasta gama de motivos, a sequir explicitados.

Quim Brugué e Joan Subirats assinalam que impende reconhecer a
existéncia de uma gestao genuinamente publica, visto que o setor publico
ostenta problemas especificos, como a ineficiéncia, gastos excessivos,
reduzida capacidade de resposta organizativa. Entretanto, destacam que,
para a compreensdao da crise enfrentada pelo setor publico, mais rele-
vante do que tais disfuncionalidades é compreender a perda de valores
e objetivos da esfera publica, bem como a crise do proprio conceito
de “publico”#

Outros autores, como John Stewart e Stewart Ranson, enumeram
0 seguinte rol de aspectos distintivos da gestdo nas searas publico e
privada: (i) gestao estratégica; (ii) o marketing e os clientes; (iii) o processo
orcamentario; (iv) pressoes, protestos e demandas publicas; (v) o processo
politico,®® apenas para citar alguns dos caracteres diferenciadores,
especificos de um ou outro setor.

A gestdo publica, a toda evidéncia, peculiariza-se de forma inobje-
tavel, uma vez que diferentemente da gestdao privada ela incorpora a
expressao de valores que nao sao meramente instrumentais, voltados
ao lucro, mas sim de valores politicos e sociais que estdao subjacentes
a atividade do Estado. O administrador publico — distintamente do
gestor privado — ndo se reduz apenas ao dever de buscar cumprir da
melhor forma as suas atividades: a ele incumbe, ainda, a drdua missao

4 MULLER, Pierre. Les politiques publiques. 8. ed. Paris: PUF, 2009. p. 20.

4 BRUGUE; SUBIRATS, op. cit., p. 15.

50 STEWART, John; RANSON, Stewart. La gestién en el &mbito publico. In: BRUGUE, Quim; SUBIRATS, Joan (Org.).
Lecturas de gestion publica. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 1996. p. 60-63.
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de conciliar uma série de interesses sociais antagonicos® que devem ser
levados em conta na sua atuacdo, o que muitas vezes pode implicar um
necessario afastamento da escolha mais vantajosa economicamente.

E evidente, por outro lado, que a Administracdo Publica deve preo-
cupar-se com os meios utilizados, prezando pela racionalidade dos re-
cursos publicos. No entanto, a complexidade da gestdao publica consiste
justamente nesse dever de, simultaneamente, ser instrumental (atentar-
se a reducdo de gastos, a racionalizacao na alocacdo de recursos, a esco-
Iha dos meios mais eficientes) e orientar-se a partir dos valores sociais,
conciliando posicoes individuais muitas vezes divergentes.®> Deve haver,
pois, a preocupacao com os instrumentos, desde que eles sejam aptos
a harmonizar as notas entoadas pelos diversos valores sociais. O que
se espera dos dirigentes das instituicdbes publicas é que eles saibam
reger a orquestra de modo que a musica por ela tocada soe de maneira
harmonica.>

A aplicacdo cega das ferramentas de gestdo empresarial no ambito
publico ndo configura apenas um anacronismo, dadas as especificida-
des préprias do espaco publico, como também provoca um “empobre-
cimento da gestao publica”** Isso nao significa, logicamente, que a gestdo
no ambito publico ndo possa apreender alguns elementos da gestao
privada que lhe sejam Uteis. O que nesta oportunidade se afirma é a
impossibilidade de transferir um modelo de gestdo, vale dizer, os seus
objetivos, condicdes de exercicio e atividades préprias do setor privado.*

Sendo assim, pode-se inferir que se trata de uma “ilusao infundada”®
a ideia de que o management empresarial privado possa ser transposto
mecanicamente as Administracdes Publicas.

5 A ideia de gestao publica é compativel com a realidade latino-
americana?
Observadas as origens, significados e correntes de pensamento da
gestdo publica, propde-se a seguinte reflexao: é possivel compatibilizar a
ideia de gestao publica com a realidade latino-americana?

«

BRUGUE; SUBIRATS, op. cit., p. 15.

BRUGUE; SUBIRATS, idem, ibidem.

RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. EI buen gobierno y la buena administracién de instituciones publicas.
Madrid: Thomson Aranzadi, 2006. p. 10.

BRUGUE; SUBIRATS, op. cit., p. 16.

STEWART, John; RANSON, Stewart. La gestién en el &mbito publico. In: BRUGUE, Quim; SUBIRATS, Joan (Org.).
Lecturas de gestion publica. Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica, 1996. p. 59.

PRATS CATALA, Joan. Derecho y management en las Administraciones Publicas. In: BRUGUE, Quim; SUBIRATS,
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Um primeiro aspecto a ser considerado é o seguinte: o fato de a
Public Management ter sido criada e desenvolvida em solo estadunidense
faz com que todos os seus aspectos estejam permeados por tragos carac-
teristicos da realidade norte-americana. Essa légica, como ndao poderia
deixar de ser, acaba por determinar a conotacdo dos conceitos utilizados
pela disciplina da gestdo publica, o seu conteldo intrinseco, os seus obje-
tivos e pressupostos em relacao a acao governamental, bem como os
referenciais gerais que delineiam a nocdo de gestao publica.’’

Essa corrente, conforme bem adverte Enrique Cabrero Mendoza,
irompe no contexto de um pais com economia de bem-estar (EUA), no
qual muito embora haja setores da populacdo alijados do minimo neces-
sario oferecido ao resto da sociedade, seu nivel de vida “ndo é compara-
vel com o da maioria dos paises latino-americanos em situacdo de crise
econdmica permanente ou recorrente, onde a maior parte dos grupos
sociais nao desfrutam dos niveis minimos de bem estar e entre eles ha
alguns que sequer alcancam cobrir os minimos de subsisténcia”*®

Se em ambos os contextos faz-se igualmente necessdria a preocu-
pacdo com a eficiéncia da Administracao Publica, ndao se pode afirmar
que o enfoque e as ferramentas empregadas para o incremento da efica-
cia governamental devam ser os mesmos. Isso porque, como é OSbvio,
nos Estados Unidos essa discussao chega num momento em que ja se
atingiu um minimo de atendimento dos servicos basicos as necessidades
da populagdo, um sistema profissionalizado de servidores publicos e um
amplo conjunto de centros de pesquisa dedicados a atuacao governa-
mental. Na América Latina, por outro lado, consiste apenas em um
primeiro passo, ou, em outras palavras: “Nao se trata de um ponto de
chegada, trata-se de um ponto de partida”*®

Sendo assim, a preocupacdo com a eficiéncia na oferta de servicos
basicos é extremamente valida, levando-se em conta a caréncia de recur-
sos publicos. Todavia, mais relevante que a eficiéncia é a efetiva garantia da
prestacao desses servicos por parte do Estado. Nota-se, assim, que os problemas
relacionadosagestaopublicanoambitodospaiseslatino-americanossaooutros:
consistem em questdes prévias, anteriores as preocupacdes que assolam
realidades como a norte-americana. Nesses paises, a gestdo publica deve

57 CABRERO MENDOZA, Enrique. Estudio introductorio. In: BOZEMAN, Barry (Coord.). La gestidn publica: su
situacion actual. México: Fondo de Cultura Econémica, 2000. p. 29.

58 CABRERO MENDOZA, idem, ibidem.

% CABRERO MENDOZA, op. cit., p. 30.
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ocupar-se de dificuldades como a profissionalizacdo da funcao publica,®®
a existéncia de infraestrutura administrativa minima necessdria para dar
inicio aos processos de modernizacdo dos servicos, as formas possiveis
de fazer os agentes publicos cumprirem a lei para se evitar a corrupcgao
e 0 abuso de poder,®’ dentre tantos outros.

Ademais, verifica-se na América Latina outra problematica: a gestao
publica ndo se relaciona apenas a um melhor desempenho de governo,
mas também a prépria governabilidade das nagbes. A grave escassez
de recursos publicos para a satisfacdo das necessidades sociais e para o
exercicio da democracia leva a exigéncia de se encarar a gestdo publica
nao somente como um conjunto de mecanismos voltados ao bom desem-
penho das funcbes publicas, mas também como uma mola propul-
sora de procedimentos que promovam uma interlocucdo entre governo
e cidadadao, fomentando uma cultura democratica. Impde-se, entdo, a
urgéncia (e a dificuldade) de se gerar eficacia, eficiéncia e legitimidade
concomitantemente.’? Surgem assim questdes como as seguintes: “O
que € mais importante: alocar com eficiéncia o gasto de um programa
social ou sacrificar eficiéncia buscando que os grupos beneficiarios partici-
pem diretamente da alocacdo do gasto, ainda quando isso importe inefi-
ciéncias no trajeto?” ou, em outro giro verbal: “O que é prioritario: o alcance
da eficiéncia ou gerar uma cultura de participacdo democratica?"s

A luz de tais consideracdes, a conclusdo a que se pode chegar é
a seqguinte: ainda que haja uma multiplicidade de compreensdes acerca
do que significa a nocdo de gestdo publica, ndo serd qualquer uma delas
que poderd ser aplicada aos Estados da América Latina. Isso porque,
as concepcdes mais voltadas ao manejo dos instrumentais préprios da
gestao empresarial na esfera publica, embora detenham a preferéncia
estadunidense, colidem com a realidade latino-americana, onde a preo-
cupacao com a eficiéncia deve vestir uma roupagem diversa. S6 se
pode falar em gestao publica em paises subdesenvolvidos ou em desen-
volvimento, se esta for compreendida como uma nocdo especifica do
ambito publico, na qual ndao pode nem deve incidir o modelo gerencial

o
3

Sobre o tema, ver: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Profissionalizagéo da fungao publica: a experiéncia brasileira.
In: La profesionalizacién de la funcién publica en Iberoamérica. Madrid: Instituto Nacional de Administracion
Publica, 2002. p. 91-102 e FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. A profissionalizacdo da funcdo publica e as
exigéncias da eficiéncia administrativa. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte,
ano 3,n. 12, p. 115-127, abr./jun. 2003.

CABRERO MENDOZA, op. cit., p. 30.

A proposito, conferir: GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado. Sao Paulo: Manole, 2003.
CABRERO MENDOZA, idem, p. 33.
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préprio das empresas privadas, cujos objetivos sao inegavelmente
diversos, conforme explanado no topico anterior.

Nesses paises, a reforma da Administracdo Publica e a elaboracdo
de métodos e técnicas de gestdo publica devem dirigir-se com absoluta
prioridade a satisfacdo das necessidades bdsicas da populacao e de seus
direitos fundamentais de todas as geracdes, ainda que isso implique em
singrar por caminhos mais custosos ou menos econémicos. E mais: a
gestao publica, nessas realidades, deve contar com a participacdo popular,
sem a qual ndo serd possivel identificar quais as reais demandas e anseios
da sociedade.

Nessa linha, Jaime Rodriguez-Arana Mufoz assinala, com absoluta
propriedade, que os modelos politicos e administrativos devem construir-
se sob a ¢tica do cidaddo e em funcdo de suas necessidades coletivas, ja
que ele é a razao de ser da prépria existéncia da Administracdo Publica.5

Em tal conjuntura, o marco juridico-constitucional reveste-se de
inequivoca importancia no que tange a gestao publica. Esta deve ter como
base o ordenamento juridico, em cujo conjunto normativo se revela o
interesse da sociedade, de modo que o direito positivo passa a consistir
“uma condicdo essencial para a democratizacao, a boa gestdo dos assuntos
publicos e o respeito aos direitos humanos”® A gestdo publica ndo pode
— em hipotese alguma, mas notadamente em paises como os latino-
americanos — afastar-se das normas juridicas®® que vinculam a atuacao
da Administracao Publica, especialmente as disposicdes constitucionais.

O planejamento estratégico de toda e qualquer atividade estatal
deve tomar como ponto de partida a pauta estabelecida no tecido cons-
titucional, que deve constituir o seu pressuposto de atuacdo. Nele, confor-
me bem destaca Angela Cassia Costaldello, “devem ser consideradas as

& RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. Reforma administrativa y nuevas politicas publicas. Caracas: Sherwood,
2005. p. 5.

& ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICO. El desarrollo participativo y la buena gestion
de los asuntos publicos. Documentos INAP, Madrid, Instituto Nacional de Administracién Puablica, n. 10, p.
24, dic. 1996.

% A relagdo entre Direito e gestdo publica é patente. Ha autores que chegam a afirmar, inclusive, que “se pode
afirmar com toda a certeza que o mundo da gestdo publica é moldado, até certo ponto, pelos tribunais”,
como, por exemplo, nos casos de decisdes judiciais que determinam a responsabilidade civil ou administrativa
dos agentes publicos, gerando mudancas nos procedimentos administrativos para evitar condenacgdes futuras.
Tantos outros exemplos poderiam ser dados, como os julgados que impdem gastos ao Poder Publico, ensejando
reflexos no orcamento, ou que determinam a observancia das garantias processuais inerentes ao devido processo
legal. Assim, o direito poderia ser reconhecido muitas vezes como “a 4gua em que nadam os administradores
publicos” (O’LEARY, Rosemary; STAUSSMAN, Jeffrey F. El impacto de los tribunales sobre la gestién publica.
In: BOZEMAN, Barry (Coord.). La gestion publica: su situacion actual. México: Fondo de Cultura Econémica,
2000. p. 259-260).
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reais necessidades das quais a sociedade carece — cujo atendimento e
processo executério deve se perfazer a curto, a médio e a longo prazo
—, os valores por ela manifestados, a par do atendimento dos ditames
constitucionais, detentores ou ndao de percentuais, mas de cumprimento
obrigatério”?’

Sendo assim, respondendo a pergunta que intitula o presente tépico,
pode-se falar em gestdao publica na realidade latino-americana, desde
que se adote uma perspectiva voltada a satisfacdo do interesse publico,
e atenta as peculiaridades desses paises, que demandam a prestacao
de servigcos basicos a populacdo e mecanismos de participacao popular
na Administracdo Publica. E justamente sob esse prisma que se deve
compreender o sentido da gestdo publica na América Latina: partindo-se da
premissa de que os direitos humanos e fundamentais constituem as linhas
diretivas da atuacao do Poder Publico, tornando-se assim ingredientes
essenciais no planejamento da acao governamental e administrativa.®

A definicdo de um marco constitucional da Administracdo Publica,
responsavel por tracar os programas de acao prioritdria do Estado com
fins a realizacdo dos direitos humanos e fundamentais, constitui uma
expressiva tendéncia nos paises da América Latina. E o caso do Brasil,®
da Argentina,”® do Uruguai,”' da Nicaragua,’? da Colémbia,”® da Bolivia,”
da Guatemala,” do Equador,’® da Venezuela,”” apenas para citar alguns.
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Sera possivel, conforme o marco tedérico e normativo adotado,
conciliar a ideia de reforma administrativa e gestdo publica com o bem-
estar geral. Basta ndo esquecer que o foco de toda e qualquer reforma
administrativa deve ser a pessoa humana e os seus direitos fundamentais, e
nao qualquer outra espécie de interesse.”® Para tanto, é necessario assegurar
que o aparato estatal, de um lado, adapte-se a uma realidade econémica
que exige reducao de gastos (frise-se: apenas os voluptuarios), reformas
estruturais e racionalizacdo da gestdo em prol da eficiéncia do setor
publico, e, de outro, principalmente, responda as expectativas populares
sem renunciar aos avancos prestacionais do Estado Social,”® atendendo a
realizacdo dos direitos fundamentais definidos na pauta constitucional.

A formulacdo dos planos de gestdo deve tomar como premissa a
ideia de que “as metas constitucionais serdao prioritarias’®® uma vez que
uma boa administracdo deve estar radicalmente comprometida com a
melhora das condicbes de vida das pessoas, o que implica invariavelmente
levar em conta a vida concreta da populacao, especialmente através do
emprego de mecanismos que possibilitem a participacao popular na
Administracdo Publica.?'

Desse modo, a eficiéncia, em que pese constitua um principio
informador da atuacdo administrativa na contemporaneidade, deve ne-
cessariamente estar atada a satisfacdo do interesse publico, uma vez que,
se fosse convertida em critério Unico da acdo administrativa, poderia
implicar na confusdao entre os fins e meios.®? Faz-se necessario, pois, con-
jugar a ideia de eficiéncia administrativa com os demais valores cons-
titucionais, para que se lhe possa atribuir um sentido adequado a um
Estado Social e Democrético de Direito.

6 Conclusdo: a vinculacdo da gestao publica a pauta constitucional e aos
direitos fundamentais

Das consideracdes anteriormente expendidas, podem-se depreender

algumas notas conclusivas. Dentro do vasto espectro de significagbes
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que se pode atribuir a nocdo de gestdao publica, parece inequivoca a
impossibilidade de se aceitar a aplicacdo automatica do ferramental proé-
prio da gestao empresarial privada no ambito da Administracdao Publica.
Conforme se pOde salientar, a ldgica inerente ao setor privado, voltada
ao lucro e a interesses estritamente individuais, nao coaduna com a
racionalidade publica, alicercada no dever de consecucdo do interesse
publico e na satisfacdo das necessidades sociais. Os objetivos, as condicoes,
0s problemas e os valores que permeiam ambas as esferas — publica e
privada — sdo distintos, de sorte que nao se pode admitir a incidéncia
de um modelo idéntico nas duas searas.

Ainda que se admita a necessidade de repensar a forma de atuacao
da Administracao Publica, para que esta se adapte a dinamicidade da
realidade contemporanea e as novas demandas sociais, os matizes da
gestao publica devem ser construidos levando-se em conta as peculiari-
dades que sdo inerentes a esse setor, jamais olvidando a principal funcdo
da administracao das instituicbes publicas: a melhora das condicdes de
vida dos cidaddos.® Assim, qualquer preocupacdo com a racionalizacdo
dos gastos estatais, com a eficiéncia no emprego dos recursos publicos
e com a reducao dos custos deve ceder espaco a realizacdo das pautas
prioritarias definidas na Constituicdao, cujo cerne consiste no catdlogo
de direitos fundamentais assegurados aos cidadaos.

Por isso, é inadmissivel pretender-se manejar nos paises da América
Latina a mesma racionalidade que preside a conjuntura dos Estados
Unidos, marcada por uma realidade radicalmente distinta no que diz
respeito ao atendimento das necessidades basicas dos cidadaos. Em
Estados como os latino-americanos, em que larga parcela da populacao
ainda esta alijada da garantia de condi¢cdes minimas de existéncia digna,
a preocupacao com a eficiéncia da Administracao Publica deve ser dife-
renciada. Nesses paises, a ideia de gestdo publica eficiente deve estar
comprometida com a eficdcia das politicas publicas e servicos publicos
voltados a realizacao dos direitos fundamentais sociais dos cidadaos —
tais como educacao, saude e moradia — e ao incremento da participacao
popular na Administracdo Publica — permitindo-se com isso a identifi-
cacdo das reais aspiracdes da comunidade.

8 RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime. El buen gobierno y la buena administracién de instituciones publicas.
Madrid: Thomson Aranzadi, 2006. p. 11.

A&C R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 10, n. 42, p. 153-175, out./dez. 2010



Gestao publica e a realidade latino-americana 173

Antes de se pensar em reducao de custos, a preocupacdo da gestao
publica na realidade latino-americana deve estar vinculada a democracia
e aos programas de acdao governamental constitucionalmente estabe-
lecidos. A pauta constitucional deve ter realizacao prioritaria, relegando-
se a um segundo plano o afd pela diminuicdo das despesas relativas ao
funcionamento do Estado. E claro que a eficiéncia e a economicidade
no emprego dos fundos publicos deve ser uma constante, até mesmo
em face da escassez de recursos, que devem ser bem aproveitados, mas
tais preocupacdées hdao de estar em harmonia com os demais valores
democraticos plasmados no texto constitucional.

O cidadao deve figurar no centro das atividades administrativas,
de modo que todos os mecanismos manejados no exercicio da gestao
publica devem ser idéneos ao alcance das solu¢cdes mais aptas a atender
as necessidades basilares da populacdo. E nesse sentido que se pode
falar em gestdo publica no contexto latino-americano.

Public Management and Latin American Reality

Abstract: This article is about the analysis of the origins of the concept of
public management, its meanings, goals, and current theoretical perspectives.
The aim is also to answer two questions: (i) whether it is possible to implement
automatically the logic of private management to public space; and (i) if the
idea of public management is compatible with the reality of Latin America. It
concludes that the public management, in whatever state model, should be
bound by the constitutional principles and fundamental rights of citizens.

Key words: Public management. Private rationality. Public space. Latin
America. Latin American reality.
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