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E dificil conceber a imagem de um cirurgido postado em frente ao pacien-
te anestesiado, bisturi em punho, prestes a iniciar uma intervengao no cora-
50, sem que conheca o 6rgao a ser operado, sua localizagao, suas fungdes,
sua composico, as implicacdes causadas pela sua paralisagao ou pela altera-
¢do de seu ritmo, o seu relacionamento com outros 6rgaos, enfim, sem a
maior consciéncia possivel do funcionamento de todo o organismo no qual
vai intervir e sem a nocdo de que a mudanca em um 6rgao influi em outros
6rgaos interligados nesse complexo sistema. Na Medicina, essa imagem esta
4 beira do surrealismo. No entanto, na atuacao dos cirurgides da Adminis-
tracao, incluindo-se a Publica, ela é assustadoramente corriqueira.

Por sua natureza, a Administracdo permite, em alguns casos, o sucesso
pelo caminho intuitivo. Concomitantemente, o fracasso néo é absoluta-
mente transparente e definitivo, a cobranca é mais fraca e a puni¢ao menos
severa. Todos esses fatores, aliados & grande complexidade dos problemas
da Administracio, dificultam e desestimulam o aprofundamento no estudo,
na descricao e na anélise de sistemas abrangentes em que se inserem orga-
nizacbes, associacdes, governo e grupos de modo geral; tornam ténues,
aos olhos de muitos, as ligagcdes entre o conhecimento profundo do sistema
e o0 aumento da eficiéncia e da eficacia nos processos de mudanca planeja-
da. Entretanto, & medida que o sistema cresce em magnitude ou importan-
cia, enfraquecem as possibilidades de interven¢des empiricas e aumenta o
risco advindo de decisdes precipitadas ou intempestivas.

A sociedade, particularmente o governo, tem ganhado consciéncia da
ma administracdo e nzo tem conseguido efetivas solugdes compativeis
com os problemas. Convive-se com movimentos em torno das Reformas
Administrativas que, quanto maiores, mais realcam a escassez de pesqui-
sas e de didlogos abrangentes.

Conseqiientemente, diagnésticos profundos tendem a ser substituidos por
formulas faceis que, apesar de seu impacto formal, pouco contribuem para a
compreensao e a resoluco efetiva dos problemas da gestéo publica.

As solucdes parciais sdo consideradas vidveis quando representam su-
cesso nos paises do Primeiro Mundo e quando servem para fortalecer
extremismos preconceituosos e autoprotetores voltados tanto a glorificacao
como a satanizacio do Estado ou do mercado.
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A comunicacido e o marketing politicos servem para
agucar fantasias e transformar solucées parciais e efémeras
em globais e definitivas. Toma-se a parte pelo todo, susci-
tando ilusdes imediatas que s6 fazem ampliar, a longo pra-
z0, a insatisfacdo e a descrenca da populacac na atuacao do
governo. No afa de ampliar os saldos positivos das realiza-
¢bes politicas, o debate & empobrecido.

Portanto, as solucbes ndo sdo tratadas como processos
sociais, técnicos e politicos, mas como algo que faltava e ja
chegou. De certa forma substancialista, esse enfoque
adotado nas reformas no Brasil tende a fechar a questio
distanciando os esforcos dos resultados a serem atingidos e
bloqueando possiveis adesdes e envolvimentos mais profun-
dos, ndo s6 internos ao aparelho de Estado, mas também
da sociedade em geral. '

Vive-se em um mundo com transformacées aceleradas,
com interdependéncias indissoliveis entre dimensdes ou
categorias que nao podem ser tratadas de forma estanque.
Esquemas convencionais que dao énfase exclusiva ao Esta-
do, ao mercado ou & comunidade como mecanismo de go-
verno das esferas de vida estdo ultrapassados (Offe, 1998).

Ao abordar questdo verdadeiramente ampla e complexa
como a Administracao Ptiblica brasileira, neste artigo nao se
tem qualquer pretensao de fazer uma andlise abrangente.
Fundamentalmente, a partir de alguns aspectos mais ligados
as experiéncias e pesquisas dos autores, visa-se oferecer um
quadro que permita apontar os limites das solucdes de ga-
binete, isto &, oriundas de determinacdes estritamente téc-
nicas do aparelho estatal, e as conseqiiéncias disso, ao mes-
mo tempo em que se discute qual tem sido a real participa-
¢4o da sociedade civil.

Inicia-se pela anélise do desencontro entre as demandas
sociais e as respostas do Estado. Em seguida, apresenta-se a
dicotomia publico versus privado, ilustrada por uma breve
andlise da educacao bésica no Brasil. A necessidade de enfo-
que sistémico sobre as cadeias tiranicas de problemas de
Administracao Publica é exemplificada por meio do ciclo de
persecucao criminal. Por dltimo, as limitacdes de importa-
¢Oes de idéias sem a devida adaptacao ac contexto brasileiro
tém como exemplo os contratos de gestdo desenvolvidos no
Brasil, no ambito do Programa de Gestao de Empresas
instituido pelo Decreto Federal 137, de 27 de maio de 1991.

DESENCONTRO ENTRE AS DEMANDAS SOCIAIS
E AS RESPOSTAS DO ESTADO

Em 1988, ao especificar uma série de direitos sociais e
de obriga¢des do Estado, a Constituicao Federal expds esse
descompasso de forma evidente. No Capitulo II, Dos Direi-
tos Sociais, o artigo 6° dispde: “Séo direitos sociais a educa-
¢ao, a salde, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecao a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desempregados, na forma da Constituicio”.

A exemplo de muitas outras, as citagdes legais mostram
as preocupacdes com os direitos humanos e sociais no Bra-
sil. Embora louvével, a evolucgo dos direitos — e, conse-
glientemente, das legitimas demandas — da populacao nao
deixa de causar apreensio quando confrontada com a capa-
cidade de resposta do Estado e da sociedade. Sabe-se que o
texto constitucional é pleno de indefinicées e ambigtiidades
guanto as competéncias dos varios niveis de governo. O pro-
cesso de descentralizacdo de competéncia para o ambito mu-
nicipal pode ser considerado inconcluso e néo se verifica um
novo federalismo cooperativo. Ha, também, inimeros direi-
tos aguardando a lei ordinaria para serem atendidos.

Cada vez mais, a funcdo publica tem sido exercida em
um pais que sofre de escassez critica de recursos — em
contraste com a conjuntura dos anos 70, quando havia a
disponibilidade de empréstimos externos. Além disso, as exi-
géncias de crescente demanda social de bens e servicos fa-
Zem com que a escassez apareca com evidéncia ainda mai-
or. O acelerado processo de urbanizacio das Ultimas déca-
das, trazendo consigo a formacao de enormes areas metro-
politanas carentes, esgotou os limites de uma oferta de ser-
vicos publicos caracteristicamente estreita. Diante dela colo-
ca-se uma elevada demanda que havia permanecido latente
durante certo periodo e que passou a vir a tona a partir da
abertura democratica.

Em contrapartida a esse crescimento das demandas de
servicos pUblicos, ndo tem havido expansao suficiente da
base tributéria, ocorrendo até o contrario: aumento do na-
mero de pessoas que demandam servicos piblicos e nao
atuam em atividades geradoras de receitas tributarias.

Os discursos, as leis, ou seja, a oratéria e a escrita oficiais
distanciam-se cada vez mais das necessidades sociais. Ne-
cessidades essas também mal-expressas pela sociedade pouco
organizada e malrnediadas por uma imprensa cada vez mais
preocupada em vender a si mesma (conquistar merca-
do), independentemente da critica profunda e construtiva.

Existe dificuldade histérica da sociedade em organizar-se
a fim de representar seus interesses, desde pequenas unida-
des — condominios, cooperativas etc. — até partidos politi-
cos. O individualismo e o utilitarismo imediato suplantam a
ética da solidariedade e a preocupacao com o bem comum.
Essa tradicdo de baixo envolvimento individual com os inte-
resses difusos e coletivos aumenta a dificuldade do governo
e o cidaddo comum torna-se passivo. E nesse contexto que
se coloca a tendéncia de acirramento do individualismo —
com desconsideracao pelo que é de interesse coletivo.

A supervalorizacao da perspectiva individual, em detri-
mento da coletiva, tem sido apontada como um fenémeno
de dimensao mundial, mesmo em sociedades com aprecia-
vel experiéncia histérica de associatividade e de cidadania
participante. Segundo Hobsbawm (1995:328), “a revolu-
¢&o cultural de fins do século XX pode assim ser (...) enten-
dida como o triunfo do individuo sobre a sociedade, ou me-
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lhor, o rompimento dos fios que antes ligavam os seres hu-
manos em texturas sociais”.

No Brasil, a tendéncia ao individualismo vem ao encon-
tro de uma caracteristica cultural que ja estava presente. No
quadro de uma sociedade marcadamente desigual, a cultura
brasileira nunca teve entre seus tracos fortes a idéia da igual-
dade de direitos para todos, nem a valorizacao do interesse
coletivo ou da responsabilidade civica.

Essa acentuacéo do individualismo presente na popula-
¢Ao tornara mais dificil para o administrador pablico concre-
tizar qualquer iniciativa que se baseie na responsabilidade do
cidadao e conte com sua mobilizacio para atividades de in-
teresse da coletividade.

O circulo vicioso esta formado: o discurso politico, a ora-
téria legislativa e a voz dos criticos do governo estimulam o
amplo atendimento dos direitos sociais e, simultaneamente,
dificultam o cumprimento da missao que nao atendida esti-
mula o salve-se quem puder. Pressoes clientelistas, [6gi-
cas corporativas e abuso de solugdes parciais combinarn-se
na geracio de comprometimentos financeiros e solucdes
inadequadas & dimenso e & complexidade dos problemas
da sociedade.

SIMPLIFICAGOES E MITOS EM TORNO DA
DICOTOMIA PUBLICO VERSUS PRIVADO

Colocacgdes logicas sobre a importancia do Estado, seus
problemas tipicos e, conseqiientemente, as necessidades
de reformé-lo, todos aceitam. Também nao é dificil fazer
criticas e apontar o que esté errado ou partir para o outro
extremo apresentando as caracteristicas do Estado ideal,
abstraindo-se os caminhos, as disputas e os meios a serem
adotados para construi-lo.

Os dilemas, a confusao e as contradi¢cbes vém a tona
quando se explicitam e se detalham as solucdes. Af apare-
cem as simplificacbes maniqueistas e as omissdes.

Embora todos admitam ser possivel melhorar subs-
tancialmente a gestao publica, ha profundas divergéncias
quando se definem as medidas a serem implementadas. A
dificuldade esta em analisar de forma ponderada as diver-
sas propostas apresentadas, em geral, na sua forma ex-
trema. Por exemplo, os defensores da privatizacéo s6 a
aceitam de forma plena, rapida e acompanhada de desre-
gulamentac&o; os defensores da empresa estatal recusam
qualquer forma de privatizacdo e de quebra dos atuais
monopolios estatais. Apesar de certo exagero nessa ca-
racterizacdo, é inegavel que o resultado préatico dos deba-
tes em curso esta relacionado ao radicalismo que vem
dominando a polémica: raramente encontram-se propos-
tas que aproveitem elementos Uteis presentes em campos
opostos a fim de se chegar a uma alternativa razoavel-
mente eficaz no plano econdmico e factivel no plano po-
litico (Johnson & Teixeira, 1996).

Cristalizam-se verdadeiros mitos que chegam até a ori-
entar a acdo de grupos dentro ou fora do governo. Certos
exemplos permitem entender a natureza desses mitos. Des-
se modo, para os criticos do Estado como gestor, é inques-
tionavel a afirmacéo de que “o setor piblico & ineficiente, e
o privado, eficiente”. Uma anélise menos apaixonada mos-
tra que a ineficiéncia nao é exclusividade do setor publico,
nem a eficiéncia sb esta presente no setor privado. Um se-
gundo mito est& definido no enunciado “o lucro é uma boa
medida de eficiéncia”; como as empresas publicas freqiien-
temente apresentam prejuizos, elas sdo ineficientes. Obvia-
mente, essa afirmaco precisa ser qualificada por uma série
de fatores: uma empresa eficiente, do ponto de vista produ-
tivo (relacio entre insumos utilizados e produto gerado), pode
ser deficitaria em funcdo dos precos a que estd submetida
sua producao (por exemplo, para combater a inflacao) ou
de compromissos financeiros assumidos sem relacdo com
sua necessidade produtiva (por exemplo, para obter recur-
sos em moeda estrangeira para o governo). Um terceiro
mito diz que “somente o governo se beneficia com a inefici-
éncia da empresa publica”, fato amplamente contestado pelo
crescente conhecimento das relacbes esplrias entre empre-
sas privadas e 6rgaos governamentais (no julgamento de
concorréncias, na distribuicao de verbas etc.).

Entre os defensores incondicionais do Estado difundem-
se, igualmente, mitos da mesma espécie. Por exemplo, “o
abuso do poder econdmico ¢ tipico do capitalismo privado”
seria uma afirmacdo em defesa da atuacio estatal crescen-
te. No entanto, o abuso do poder econdmico também pode
ser prética de entidades estatais na defesa de interesses par-
ticularistas.

Se em cada um desses mitos existe algum conteudo
verdadeiro, é inegével que sua generalizacao sé obscurece o
entendimento dos problemas de que tratam. Sua forca, como
bandeira para determinadas posturas politicas, acaba por
transforma-los em referéncias para a¢des concretas. Por isso,
& necessario fazer uma critica e propor argumentos sélidos
fundados no estudo de situacdes concretas. Para tanto, é
importante, logo de inicio, desfazer os mitos e os consensos
ilusorios (Teixeira & Santana, 1994).

O piblico representa uma grande sintese, com volume de
operacdes gigantesco, e obviamente apresenta grandes pro-
blemas. Porém, se fossem agregados os problemas privados
e os abusos, enganos e deslizes praticados pelo mercado, ter-
se-ia certamente somatoria muito maior.

No fundo, vive-se uma crise de qualidade de servicos,
tanto publicos como privados. Simplesmente os problemas
privados sdo mais pulverizados, menos perceptiveis; nas
comparagdes com o publico, utiliza-se normalmente a exce-
léncia privada — como os colégios de elite, diante dos colé-
gios publicos da periferia.

Mas criticar o0 governo & um exercicio nacional, da mes-
ma forma que falar de futebol ou qualquer outro assunto
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corriqueiro. Provoca sensacéo de alivio, de dever cumprido,
ao mesmo tempo em que expia as proprias culpas. Nao ha
e nunca haveré culpado maior do que o Estado. Dai a delicia
de critica-lo. Ainda mais que é facil para o cidadao eximir-se
das proprias responsabilidades e colocar-se, quando interes-
sa, fora da 6rbita do Estado. Isso ocorre em todas as areas
ou setores da vida social. Observe-se, por exemplo, alguns
comentarios sobre a educacio brasileira.

Uma breve nota sobre a Educagéo

Economistas, empresarios, educadores e profissionais das
mais diversas areas reafirmam diariamente a necessidade de
maior escolarizacdo, bem como a importancia da aprendi-
zagem permanente. Ja nao basta freqiientar a escola e ab-
sorver os conhecimentos, habitos e produgdes culturais acu-
mulados pela Humanidade; & necessario aprender a apren-
der para acompanhar as mudancas cada vez mais rapidas e
violentas. Globalizacdo e competitividade sao palavras de
ordem, com todos os seus proés e contras.

A unanimidade permanece quando se passa dos cam-
pos econdmico e tecnolégico para o social. Diante da cres-
cente desigualdade entre as pessoas, diante das fraturas so-
ciais também crescentes, a Educacgéo ressurge com mais vi-
gor como a Unica alavanca potente para a conquista da eqii-
dade social. Tudo leva a crer que a Educagéo é plenamente
valorizada no Brasil.

No entanto, cobrancas quanto a escola e destaque da
quantidade em detrimento da qualidade escondem o real.
Obscurecida pelo manto da unanimidade, movimenta-se uma
sociedade que ndo conhece o significado mais profundo da
Educacio e cujos atores se acusam, sendo incapazes de as-
sumir, de fato, as proprias responsabilidades.

A grande culpada, a grande vila continua sendo a escola,
principalmente a puablica. Os empresarios criticam-na por
gastar mal os recursos, mas esquecem-se de que no Brasil
ha grande evasao fiscal e, também, que os padrdes tecnolé-
gicos internacionais sao superiores aos de boa parte da in-
dstria brasileira; ainda assim, despendem pequena fracao
do faturamento em atividades de pesquisa.

Os pais, as méaes e as familias apressados e dominados
pelas dificuldades do dia-a-dia querem cada vez mais da es-
cola. Assumem para valer uma divisio radical e errénea do
trabalho: cabe & escola educar e ao pai, exclusivamente,
prover financeiramente a familia. Esse excesso de expectati-
vas em relacio a escola tem como contrapartida a inconsci-
éncia dos pais quanto as suas proprias obrigacdes.

Os intelectuais e as universidades tém, muitas vezes, boas
idéias, e intencdes melhores ainda, mas fecham-se em seus
feudos, de onde nao enxergam o cotidiano da escola e, con-
seqiientemente, no podem saber como aprimora-o.

E os educadores, os especialistas, os funcionarios da
Educacao? Pressionados pela midia e iludidos por veicula-

¢des constantes de que o ensino publico é pior do que o
privado {embora as pesquisas provem que as melhores
escolas piblicas sdo anélogas as melhores escolas priva-
das), encontram-se acuados e oscilantes entre a resistén-
cia corporativista e o ativismo politico-partidario — am-
bos nem sempre coincidentes com o real interesse dos
alunos e da sociedade.

Preconceitos, polarizacdes, defesas de territorios e
barreiras hierarquicas dominam os debates, dificultando
o aprofundamento do didlogo e a evolucdo das idéias.
E, lamentavelmente, impedindo a unidao em torno do
positivo.

Nesse ponto, a comunicacdo de massa — a midia —
merece destaque negativo: repete diariamente noticias
sobre a faléncia do ensino publico e sobre as mazelas da
escola, supervalorizando a excecao sem demonstrar a re-
gra, e oculta a hipocrisia de muitos setores da sociedade
que gravitam em torno do Estado em busca de seus direi-
tos como cidaddos, ao mesmo tempo em que saem de
sua 6rbita quando o assunto sdo os impostos, em uma
atitude inversa a cidadania. Essa mesma midia mostra o
menor abandonado, a crianca de rua, perambulando
pelos seméaforos, e desconsidera aquelas milhdes de crian-
cas que fregiientam as escolas publicas. Enquanto isso o
drama invisivel maior e mais profundo — alienacéo fami-
liar, desemprego, violéncia doméstica, falta de projeto glo-
bal para a Educac¢io — continua a espera de solu¢es que
s6 serdo encontradas com novas abordagens que facam
convergir os esforcos das diversas instancias, segmentos e
atores sociais relevantes.

COMPLEXIDADE E ABRANGENCIA NAO
ACOMPANHADAS PELO ENFOQUE SISTEMICO

A primeira grande dificuldade a ser enfrentada quando o
governo se dispuser a realizacdo de mudancas profundas
serd o préprio processo de idealizacdo da reforma. Se, por
um lado, ndo se pode implantar mudancgas em uma rede de
sistemas sem a sua descricdo adequada, por outro, nao se
deve julgar que o conhecimento desse macroambiente seja
condicao suficiente para o alcance do resultado esperado.
Ha de se respeitar uma série de preceitos que regem a ges-
tao de recursos variados com vistas & concretizacao de obje-
tivos diversos, na presenca de limitacées de diferentes natu-
rezas. Essa situacado tipica — que tem suas caracteristicas
acentuadas na atuacdo do governo — deve ser encarada de
forma a buscar a convergéncia dos esfor¢os empreendidos.
Nao ha medida isolada alguma que atinja os resultados es-
perados. Os problemas somam-se, contribuindo para trans-
formar o problerria geral de Administracao Publica em uma
cadeia tiranica que transcende responsabilidades e possi-
bilidades de agentes especificos. Essa questao fica patente
no exemplo seguinte.
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Justica e seguranca*

Embora em um Estado democréatico devam ser consi-
deradas prioritarias satde, educacdo e outras dimensbes
atinentes ao desenvolvimento sociocultural, poucos assun-
tos ocupam tanto espaco na imprensa e na mente das
pessoas como o da seguranga, ou melhor, da inseguranga
publica. Alias, ela tem tido presenca constante nas Gltimas
campanhas politicas como principal cabo eleitoral de mui-
tos candidatos. No final dos mandatos, entretanto, acaba
por voltar-se contra eles, de forma até desmoralizadora.
Olimpicamente, a inseguranca ignora as promessas e 0s
discursos e continua, cada vez mais, atormentando a vida
dos cidadaos.

Chacinas, gangues da batida, assaltos, violéncia policial
e crimes policiais dominam as manchetes. Por que isso ocor-
re? Pode-se apontar razdes sociais, econémicas e culturais.
Pode-se, ainda, culpar a superficialidade, a dispersdo e as
parcialidades das solucdes usualmente adotadas. Por fim,
seria um erro ndo notar a impoténcia de qualquer agente
isolado, mesmo quando as posi¢cdes defendidas sao corretas
e as intencoes louvaveis.

A Secretaria da Seguranca Publica, ao lado de outras
instituicdes, participa de uma cadeia de eventos e acbes da
ordem e pela garantia da justica, compondo o que se pode
chamar de sistera de persecucao criminal. Mais especifica-
mente, Policia Militar, Policia Civil, Ministério Pablico, Po-
der Judiciario e Secretaria da Justica sao as instituicoes que
participam diretamente das funcées e das atividades do sis-
tema, encarregado basicamente de prevenir e reprimir o
crime identificando seus autores; colher provas e denunciar
suspeitos; punir e segregar o criminoso e recuperé-lo para o
convivio social.

No entanto, os processos que envolvem a participacao
da Administracdo Piblica, em maior ou menor grau, estao
sujeitos a queda de eficacia por deficiéncias de vinculagao e
relacionamento entre os, supostamente, responsaveis. Aléem
disso, a complexidade dos problemas afetos a rea publica
tende a superar a capacidade de instituicdes e setores isola-
dos e a duracao de mandatos. Alguns reflexos dessa situa-
¢a0 no sistema de persecucao criminal sdo a desatualizacao
da legislacao penal, a tendéncia a processar mudancas pau-
tadas exclusivamente em alteracdes legais, a falta de inte-
gracio de bancos de dados e, principalmente, a transferén-
cia das dificuldades de um componente do sistema para os
demais.

Um funil natural opera ao longo do sistema de perse-
cucio criminal, no qual nem todos os retidos ficam presos,
nem todas as ocorréncias geram inquéritos. Esses inquéri-

* Uma analise mais detalhada do ciclo de persecugdo criminal foi
apresentada em Teixeira & Salom&o (1992).

tos, por sua vez, nem sempre merecem a propositura de
uma aco, a qual em inimeros casos n&o leva a condenacéo
que nem sempre implica reclusdo ou detencao do senten-
ciado no sistema penitenciario. Essa reducao progressiva do
nimero de individuos processados pelo sistema, a cada
etapa, & condicéo natural da atividade de seguranca e justica
e demonstra a razéo de ser de cada componente do sistema
de persecucao criminal.

Na prética, contudo, em cada uma das etapas desse pro-
cesso ocorrem distorcdes e, conseqilentemente, perdem-
se criminosos que se tivessem passado pelo ciclo completo
estariam sentenciados e presos, mas estdao em liberdade.

Sabe-se que a maioria dos crimes & cometida por pes-
soas com antecedentes criminais e que néo chegaram a cum-
prir, pelo menos completamente, suas penas. Esse alto indi-
ce de reincidéncia, aliado a outros fatores intrinsecos aos
sistemas policial e juridico em vigor, explica, em grande par-
te, a sobrecarga existente nas diversas etapas de processa-
mento do sistema descrito.

As capacidades de desempenho das diversas institui-
¢cbes envolvidas no sistema sao progressivamente reduzi-
das em relacao ao elo anterior da cadeia. Desse modo, a
possibilidade de deter elementos das policias militar e civil
& maior do que a capacidade de registrar as ocorréncias e
abrir e elaborar inquéritos das delagacias, o que, por sua
vez, dificulta o desempenho do Ministério Publico ao ndo
fornecer os elementos necessarios para o oferecimento
de deniincia nos casos em que isso seria devido. Ainda
assim, a possibilidade de atuacdo do Ministério Publico &
maior do que a do Poder Judiciario, o qual ndo consegue
julgar todas as acdes propostas no prazo devido (levando
a prescri¢ao de punibilidade etc. e liberando outra parcela
daqueles que compdem o grupo de criminosos em liber-
dade}, condenando volume menor de acusados a cumprir
pena no sistema penitenciario, cuja capacidade de pro-
porcionar sua execucdo & muito menor do que a ne-
cessaria {liberando mais uma parcela de criminosos que
deveriam estar presos, quando essa funcao nao é cumpri-
da pela Policia Civil, por meio da detencdo do penitencia-
do em cadeias publicas).

Como uma das causas dos problemas descritos, e acen-
tuando suas conseqiiéncias, verifica-se certa indefinicio ins-
titucional/legal do papel, dos direitos e dos deveres dos 6r-
gaos intervenientes na Seguranca Publica e Justica que, as-
sociada & complexidade dessa tarefa que exige a participa-
¢ado conjunta de inimeros agentes executores, planejado-
res, colaboradores e beneficiarios, acaba por elevar a dificul-
dade de responsabilizacio pablica perante a sociedade por
atos e decisdes no setor.

Naturalmente, torna-se dificil a proposicao de recomen-
dacdes especificas para a solucao de problemas tao gerais e
abrangentes como os apresentados. Sabe-se, contudo, que
problemas complexos, sistémicos, exigem solucdes de mes-
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ma natureza. Sabe-se, também, que nao se pode reduzir a
criminalidade com um passe de mégica. Resta o caminho
dificil, mas inevitavel, de proceder a uma ampla revisdo do
sistema de persecugao criminal.

Esforcos devem ser feitos para elevar a integracao en-
tre as diversas unidades da Secretaria de Seguranca Publi-
ca, garantindo melhor distribuicéo de recursos e maior co-
operagao entre os setores que apresentam inter-relacdes
constantes.

A definicio de metas precisas para o sistema de persecu-
A0 criminal em seu conjunto indicara o sentido prioritario em
que devem ser empregados os recursos existentes nos diferen-
tes agentes, de modo a ampliar sua eficiéncia pela concentra-
ca0 em atividades predefinidas. Para tanto, deve-se implantar
uma metodologia de planejamento integrado que permita uma
andlise abrangente e profunda das relagdes causais entre as
principais variaveis determinantes do desempenho do sistema.
Deve-se, também, implementar um sistema de avaliacio de
desempenho global e de cada um dos componentes do siste-
ma de persecucao criminal.

IMPORTACOES MAL-ADAPTADAS: O CASO DOS
CONTRATOS DE GESTAO

Elaborados originalmente na Administracao francesa
nos anos 70, os contratos de gestao foram introduzidos
no Brasil a partir do Decreto Federal 137, de 27 de maio
de 1991, que instituiu 0 Programa de Gestao das
Empresas. Esses contratos, estipulando os compromis-
sos reciprocamente assumidos entre Unj&o e empresa,
deveriam conter clausulas especificando objetivos, metas,
indicadores de produtividade, prazos para a consecu¢ao
das metas estabelecidas e para a vigéncia do contrato,
critérios de avaliacdo de desempenho, condi¢bes para a
revisdo, a renovacao, a suspensao e a rescisao, e penali-
dades para os administradores que descumprissem as re-
solucdes do Comité de Controle das Empresas Estatais
(mais tarde denominado Comité de Coordenacgao das
Empresas Estatais) ou as clausulas contratuais.

O objetivo principal dos contratos de gestao era per-
mitir uma definicao clara das inten¢des, das responsabili-
dades e dos acordos reciprocos entre o Estado e os gesto-
res das instituicdes que o compéem. Nesse sentido, repre-
sentavam uma nova linguagem para o diélogo interinstitu-
cional na area publica, usualmente dificultado pela multi-
plicidade de interlocutores e pelas particularidades dos
procedimentos adotados.

Os contratos de gestao constituiriam instrumento Gtil no-
sentido de que, a um s6 tempo, poderiam permitir o estabe-
lecimento de critérios de avaliacio da eficiéncia das empre-
sas (e, portanto, de incentivo a eficiéncia) e viabilizar, pela
definico de metas plurianuais, a compatibilidade da acao
das diferentes esferas do Governo.

Sob aquele contexto, os contratos de gestao configurar-
se-iam um processo de aprendizagem com multiplas face-
tas. Mais importante do que o contrato final & o processo
de negociacao para definicao de metas, aprimoramento de
indicadores de desempenho e melhor definicao de respon-
sabilidade no aparelho de Estado. E certo também que muitas
normas a época em vigor ainda restringiam a autonomia
de gestdo das empresas para atingir as metas pactuadas
nos contratos. Apesar dessas limitacdes praticas, os contra-
tos de gestdo mostravam-se como instrumento promissor
no processo de aprimoramento da gestdo das empresas
estatais. A experiéncia do Governo Federal na implemen-
tacao de contratos de gestdo ¢ ilustrativa da potencialidade
e das limitaches inerentes a esse instrumento.

O Decreto 1.050, de 27 de janeiro de 1994, que dispos
sobre as condicdes para a celebrag¢ao do contrato de gestao
entre a Unizo e a Petrobras, trouxe exemplos nitidos dessa
mudanca de enfoque. Assim, entre os objetivos do contrato
de gestdo constavam: eliminar fatores restritivos a flexibili-
dade da acdo administrativa e empresarial da Petrobras,
com vistas a alcangar seus objetivos estratégicos; atingir
metas e resultados especificos, fixados periodicamente e
aferidos, conjuntamente pela Uniao e pela Petrobras, por
meio de indicadores e sistematica de avaliacéo.

Para tanto, o Decreto ampliou a autonomia da empresa,
de acordo com o estabelecido no Artigo 5°: “Ressalvados os
casos previstos em lei e os termos do contrato individual de
gestdo, nao dependera de autorizacdo prévia do Poder Exe-
cutivo a prética, pela Petrobras, dos seguintes atos de ges-
tao administrativa e empresarial:”

“I.  selecdo, admissdo, remuneragdo, promogao e desen-
volvimento de pessoal, bem como a prética de todos os
demais atos proprios de gestao de recursos humanos;”

“Il. negociacao e celebragao de acordos coletivos de tra-
balho, de natureza econdmica ou juridica, bem como
sua defesa ou postulacéo judicial por meios proprios;”

“Ill. realizacao de viagens ao exterior de administradores
e empregados;”

“IV. contratacio e renovacdo de operacdes de crédito de
quaisquer espécies com instituicbes financeiras e com
fornecedores de bens e servicos, nacionais e internacio-
nais, inclusive arrendamento mercantil, bem como a
emissao de obrigacdes e de quaisquer outros titulos nos
mercados nacional e internacional, observados os limi-
tes de endividamento fixados pelo Senado Federal;”

“V. contratacio e renovagao de operacdes de empreésti-
mos e financiamentos, titulos descontados, adianta-
mentos, arrendamento mercantil e garantias de qual-
quer natureza, realizadas pelas instituicdes financei-
ras e sociedades de arrendamento mercantil;”

“VI. elaboracao, execucio e revisao do planejamento e dos
respectivos or¢gamentos, em consonancia com as oti-
entacdes gerais do planejamento federal.”

58 Revista de Administragdo, Sao Paulo v.34, n.1, p.53-60, janeiro/margo 1999



RECONSTRUGAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA: ASPECTOS DO CASO BRASILEIRO

Os itens mencionados implicavam substancial reducao
dos controles da Unido sobre os atos administrativos da
empresa estatal, sem representarem necessariamente redu-
c¢éo do controle da Unigo sobre o desempenho da empresa.
Obviamente, tratava-se de buscar novos mecanismos que
permitissem avaliar resultados a partir de objetivos e metas
previamente definidos.

Apesar de as disposicdes do Decreto 1.050 permiti-
rem maior autonomia a Petrobras — indicando o poten-
cial dos contratos de gestao —, algumas restricdes impu-
seram limites a essa autonomia. Por um lado, a formali-
zacdo do orcamento interno da empresa estatal s6 podia
ser feita ap6s a aprovacao da lei orcamentéaria da Unido;
por outro, outras instancias do Estado também podiam
limitar o alcance dos contratos de gestdao. O Tribunal de
Contas da Uniao (TCU) — Ata n. 3, Decisao 20, de 2 de
fevereiro de 1994 —, por exemplo, apresentou algumas
consideracdes restritivas a respeito dos contratos de ges-
tao:

“a) os contratos de gestao, em género, ndo podem ser con-
siderados, quanto a sua natureza, como contrato admi-
nistrativo ou programa de governo, uma vez que, para
tanto, careceriam de autorizagao legal, conforme pre-
visto, respectivamente, nos artigos 22, inciso XXVII e
48, inciso IV, da Constituicao Federal;”

“b) tais instrumentos (contratos de gestdo) nao interferem,
em principio, na competéncia do Controle Externo e
na sua acao fiscalizadora, constitucional e legalmente
prevista, uma vez que excepcionam apenas controles
estabelecidos em decretos presidenciais; e”

c) as metas previstas nos contratos de gestdo, bem como
os indicadores de desempenho estabelecidos, constitu-
em referencial de significativa importancia para as au-
ditorias operacionais que cabe ao tribunal realizar, con-
forme Resolucao n°. 256, de 19 de novembro de 1991,
a ser considerada, oportunamente, quando da elabora-
¢ao do requerido anteprojeto de normas para o eficien-
te acompanhamento e controle dos contratos de ges-
tao”. A mesma ata ressaltava ainda: “que seja reiterado
pelo Colegiado o entendimento de que, em hip6tese
alguma, essas normas, tipicamente regulamentares,
podem conduzir & inobservancia de preceitos constitu-
cionais e legais pertinentes a espécie, haja vista o con-
sagrado principio da hierarquia das leis.”

“d) Assim, convém frisar que, ndo obstante a singularidade
atribuida pelos Contratos de Gestéo a determinados en-
tes governamentais, em pelo menos trés pontos o seu
poder de acao fica claramente delimitado por coman-
dos constitucionais e legais especificos.”

e) Primeiramente, no que concerne a selecio e admis-
séo de pessoal, é imprescindivel a realizacio de con-
curso publico, ante o disposto no art. 37-1l da Carta
Magna.”

“f) Em segundo lugar, no que tange a remuneracao de di-
rigentes e servidores, ndo ha como deixar de observar
o limite méximo estipulado no art. 37-X1 da Lei Maior.”

g) Por tltimo, no que diz respeito & contratacio de obras e
servigos, aquisicao e alienacéo de bens, € inegavel a obri-
gatoriedade do cumprimento do disposto no art. 37-XXI
da Carta Politica, regulamentado pela Lei 8.666, de 21
de junho de 1993, que instituiu normas para licitacdes e
contratos do Setor Publico, alcancando indiscriminada-
mente as Administra¢des Direta e a Indireta.”

«

A postura do TCU inspira-se claramente na tendéncia
presente na Constituicdo de 1988 (o que é compreensi-
vel) de igualar o regime juridico das entidades da adminis-
tracéo direta com os da administracio indireta, o que sig-
nifica um contra-senso, pois, se essas entidades, princi-
palmente as empresariais, atraem o poder publico pelo
fato de atuarem pelos métodos do direito privado, elas
perdem a sua razéo de ser quando s&o submetidas ao regi-
me juridico da Administracdo Publica.

Essas breves indica¢des reafirmam, portanto, as limi-
tagbes presentes para a plena eficacia dos contratos de
gestéo, conforme o disposto e a finalidade da época, e os
equivocos das copias apressadas de experiéncias estran-
geiras, o que, evidentemente, nao invalida os esforcos no
sentido de sua implementacio e seu aperfeicoamento, em
um quadro global de reestruturacao da gestao publica.

CONSIDERAGOES FINAIS

Com a maior complexidade da economia nacional e a
abertura econémica, a sociedade tornou-se mais exigente
e, com a democratizacdo, tem cobrado mais insistente-
mente pelo desempenho da Administracao Publica. O
aumento das cobrancas decorrentes também de mudan-
cas demogréficas, urbanizacdo, constitucionalizacao dos
direitos sociais, entre outros, ndo encontra contrapartida
satisfatoria na oferta de servicos publicos.

O desencontro entre demandas sociais e capacidade
de atendé-las, por parte do Estado, é crescente. O que
fazer? Qual o caminho a seguir? Em primeiro lugar, nio
ha atalhos, nem possibilidades de voltar a solucdes do
passado. Procurou-se mostrar neste artigo que as solu-
¢Oes Unicas e simplificadoras, extremamente fortes como
mensagens dirigidas & persuasao da opinido publica, em
geral sdo falsas, por serem incapazes de dar conta da com-
plexidade de problemas da gestao piblica. Ha necessida-
de de ampliar o dominio publico, mediante atuacao con-
junta e articulada dos diversos atores sociais. As novas
solucdes s&o hibridas, mistas, compartilhadas e envolvem
o fortalecimento simultaneo das diversas instituicbes da
sociedade; todas com responsabilidades ptblicas mais cla-
ras e transparentes. Para isso, métodos, técnicas adminis-
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trativas e informacionais nao faltam. Por exemplo, todas consideracdes Gbvias sdo permanentemente menospre-
as instituicbes e os departamentos publicos significativos zadas em nossa sociedade.
deveriam ter e colocar a disposicao do publico, via Inter- O processo que levara a uma reforma administrativa
net, indicadores de desempenho que poderiam ser audita- adequada pressupde maior democracia em suas diversas
dos de forma independente. instancias — decisao, coordenacdo, operacao e usufru-
E importante relembrar que as solugdes em Adminis- to. Ele nao podera desvincular-se da reforma do Estado,
tracao Publica devem ser entendidas como processos sis- ou seja, as fronteiras entre o administrativo e o politico
temicos, contingenciais, com multiplos niveis e dimensées. devem ser ultrapassadas, buscando alcangar o locus pro-
Nzo ha transformacées puramente técnicas; os fenome- picio para a interface, para o estabelecimento de parce-
nos na area publica sdo sempre politicos e sociais. Essas rias e para a participacao efetiva.4

A sociedade em geral e, particularmente, o governo tem ganhado consciéncia da ma administracao e nao tém
conseguido efetivas solu¢des compativeis com os problemas. Convive-se con movimentos em torno das Reformas
Administrativas, os quais quanto maiores mais realcam a escassez de pesquisas e de didlogos abrangentes.
Consegiientemente, diagnésticos profundos tendem a ser substituidos por formulas faceis que, apesar de seu
impacto formal, pouco contribuem para a resoluco efetiva dos problemas da gestao publica. Abordando questao
verdadeiramente ampla e complexa como a administracao piblica brasileira, neste artigo analisa-se alguns aspectos
mais ligados as experiéncias e pesquisas dos autores. Inicia-se pela analise do desencontro entre as demandas
sociais e as respostas do Estado. Em seguida, apresenta-se a dicotomia publico versus privado, ilustrada por uma
breve analise da educacio basica no Brasil. A necessidade de enfoque sistémico sobre as cadeias tirdnicas de
problemas de administracéo piblica é exemplificada por meio do ciclo de persecucao criminal. Finalmente, as
limitacdes das importagdes de idéias sem a devida adaptacao ao contexto brasileiro tém como exemplo os
contratos de gestao desenvolvidos no Brasil.

RESUMO
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Society, in broad lines, and government, in particular, have been taking account of their lack of administrative
ability to cope with public problems and effective solutions for them. Moviments aimed at Administrative
Reforms have become common which emphasize more and more the scarcity of inquiry and of broad discussions,
the deeper they are. Consequently, profound diagnoses tend to be replaced by easy formulas, which despite their
formal impact don’t contribute very much to the effective resolution of public management problems. By tackling
a really large and complex question like the Brazilian Public Administration, this paper analyses some aspects
retated to the experiences and investigations of the authors. It begins with an analysis of commonly disconected
answers of the State to social demands. Then it presents the public versus private dichotomy, illustrated with a
short analysis of the basic education in Brazil. The criminal persecution cycle is shown to be an example of the
necessity of a sistematic analysis on public administration tyrannical chains of problems. Finally, management
contracts developed in Brazil are viewed as an example of the limitation of imported ideas improperly adapted to
the Brazilian context.
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