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IV ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASII

Apresentacdo

O Conselho Nacional de Pesquisa e P6s-Graduacdo em Direito, ao longo de sua histéria, vem
reafirmando o seu compromisso com a educacdo juridica de qualidade pela realizacéo de pelo
Menos um encontro e um congresso anuais, espacados semestralmente e estruturados nos
mais altos niveis organizacional e logistico.

Com o advento da Pandemia Covid-19, logo em seus primeiros meses, enquanto para muitos
0 cenario era de exclusiva desesperanca, o Conpedi olhou para dentro de si, identificou a
necessidade de inovar e promover intenso trabalho de reengenharia operacional, para criar
um novo modelo de eventos juridicos de grande porte, inteiramente conduzido no modal
virtual. Isso, em momento no qual pouquissimas instituicbes pioneiras se dedicavam
eficientemente & espécie. Nesses recentes tempos dificeis, a répida percepcdo do Conpedi
permitiu sair na vanguarda para o enfrentamento dos efeitos da pandemia Covid-19, desde
logo, e ja em junho de 2020, em tempo recorde, reinventou-se para organizar o | Encontro
Virtual do Conpedi, seguido semestralmente dos |1 e I11 Encontros Virtuais.

Superados os desafios do desconhecido, conclui, agora, com enorme éxito, em novembro de
2021, o IV Encontro Virtual do Conpedi - Constitucionalismo, Desenvolvimento,
Sustentabilidade e Smart Cities. Em cinco belissimos dias de palestras, apresentaces,
debates, painéis e inumeros GT's foi coberta ampla temética de pesquisa juridica e areas
transversais. No presente volume, figuram os artigos apresentados por seus autores no Grupo
de Trabalho de Direitos Sociais e politicas Publicas |1, abrangendo estudos de gestdo publica
e empresarial, desenho e aplicacdo de politicas publicas nas areas de educacdo, salde,
moradia, dentre outros tantos. As apresentacfes foram permeadas por frutiferos debates e o
resultado vem aqui tornar-se publico.

A todos uma 6timaleitura e estimulante reflexao.

FERNANDO DE BRITO ALVES - Graduado em Direito pela FDENP e graduado em
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Filosofia, Ciéncias e Letras de Jacarezinho. Mestre em Direito pela UENP. Doutor em
Direito pela ITE. Pés-doutorado pela Universidade de Coimbra - Visiting Researcher na
Universidad de Murcia - Editor da Revista Argumenta. Professor e Coordenador do PPG em
Ciéncia Juridica da UENP. Procurador-Juridico da Universidade Estadual do Norte do Paran&
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EFICIENNCIA ADMINISTRATIVA DASPOLITICAS PUBI:ICAS NA
ADMINISTRACAO GERENCIAL: O CONFLITO ENTRE EFICIENCIA SOCIAL E
EFICIENCIA NEOLIBERAL

ADMINISTRATIVE EFFICIENCY OF PUBLIC POLICIESIN MANAGEMENT:
THE CONFLICT BETWEEN SOCIAL EFFICIENCY AND NEOLIBERAL
EFFICIENCY

Cildo Giolo Junior
Manoel I1son Cordeiro Rocha

Resumo

Este artigo propde que a aplicagdo do principio da eficiéncia administrativa na administracéo
gerencial para politicas publicas mantenha as elei¢cdes constitucionais do Estado Social.
Demonstra a distingdo entre as perspectivas neoliberal e social para as politicas publicas, com
repercussao no resultado eficiente. Busca distinguir eficiéncia neoliberal de eficiéncia social,
com a hipotese de que a associagdo da eficiéncia administrativa ao neoliberalismo. E um
estudo hipotético-dedutivo com revisdo bibliogréfica qualitativa, que discute: definicbes de
eficiéncia administrativa, de administracéo gerencial, perspectivas neoliberal e socia para as
politicas publicas, como premissas; eficiéncia neoliberal e social em politicas publicas, como
problematizac&o.

Palavras-chave: Politicas publicas, Eficiéncia administrativa, Administragdo gerencial,
Neoliberalismo, Estado social

Abstract/Resumen/Résumé

This paper proposes that the application of the principle of administrative efficiency in
managerial administration for public policies maintain the constitutional elections of the
Welfare State. It demonstrates the distinction between neoliberal and social perspectives for
public policies, with repercussions on the efficient result. It seeks to distinguish neoliberal
efficiency from social efficiency, with the hypothesis that the association of administrative
efficiency to neoliberalism. It is a hypothetical-deductive study with a qualitative
bibliographic review, which discusses: definitions of administrative efficiency, managerial
administration, neoliberal and social perspectives for public policies, as premises; neoliberal
and socia efficiency in public policies, as problematization.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Public polities, Administrative efficiency,
Management administration, Neoliberalism, Welfare state
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1 Introducéo

Com o neoliberalismo, instalou-se a ideia equivocada de que a eficiéncia € uma
prerrogativa desse modelo, assim como o tipo de administragdo publica gerencial. O argumento
principal é que o modelo anterior, o Estado Social, produziu uma maquina publica agigantada
e ineficiente. Mas a esséncia do neoliberalismo ¢ a reduc¢édo do Estado para a reducdo dos gastos
em politicas publicas e, mais do que isso, para destinar os recursos publicos ao refinanciamento
das dividas publicas, que se tornaram o ativo importante e lucrativo do sistema financeiro
internacional.

De outro lado, as conquistas do Estado Social representam uma etapa importante
da emancipacéo do individuo com a modernidade. Pressupdem direitos que dignificam a pessoa
humana e se tornaram necessarios conjunturalmente para o processo de legitimacao do Estado.
Também sdo direitos que foram eleitos para um conjunto constitucional que protege
relativamente os cidadaos da investida neoliberal. Mas o Estado neoliberal foi bastante eficaz
em seu proposito, artificializando as politicas publicas de promocdo desses direitos, o que gerou
e tem gerado um ambiente social convulsivo. A continua precarizacgao das condi¢cdes de vida e
de emprego, num movimento de tensdo ao limite, tem provocado confusdo e incerteza nos
processos democraticos, assim como tem elevado formas disfarcadas de autoritarismo. A
incerteza a respeito reclama por alternativas criativas e, segundo Habermas, apelo a
solidariedade, ja que as utopias modernas se esgotaram (HABERMAS, 1987). Enquanto essas
alternativas nao se estabelecem, a gestdo eficiente das politicas publicas do que ainda resta do
Estado Social é uma alternativa.

Pretende-se demonstrar neste artigo que, a eficiéncia administrativa ndo é
necessariamente neoliberal e que ela é importante para as politicas publicas na conjuntura atual,
preservando direitos sociais constitucionais. Por meio de uma revisdo bibliografica qualitativa,
com aplicacdo de um estudo hipotético-dedutivo, pretende-se explorar os conceitos de
eficiéncia e administragdo gerencial, neoliberalismo e Estado Social. As inferéncias resultam
de uma anélise hipotético-dedutiva, que se funda nas seguintes premissas, estruturadas nas
partes separadas da pesquisa: a definicdo de eficiéncia administrativa como um conceito
atemporal, ainda que conjunturalmente associada ao neoliberalismo; a identificacao de aspectos
da administragdo gerencial que permitem também pensar na sua compatibilidade com os
principios do Estado Social; a identificacéo das perspectivas neoliberal e social para as politicas

publicas. Este cenario vislumbra a hipdtese de que a associacdo da eficiéncia administrativa ao
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neoliberalismo ndo exclui a eficiéncia no Estado Social. Para tanto se problematizara a distin¢do

entre eficiéncia neoliberal e eficiéncia social em politicas publicas.

2 Eficiéncia Administrativa.

O conceito de eficiéncia administrativa pelo Direito Administrativo deve conter
a ideia essencial de eficiéncia conjugada com o regime juridico da administracdo. Enquanto
eficiéncia significa, a partir da definicdo de Pareto, a otimizagdo dos resultados (PARETO,
1996), o regime juridico administrativo brasileiro, por exemplo, tem como principio norteador
a legalidade.

A otimizacdo em Pareto faz parte da doutrina econémica liberal, e pretende uma
saida isenta de juizo de valor e utilitarista, com a maximizacdo da riqueza e do bem-estar. Em
sintese, nessa percepcao, eficiéncia é o melhor possivel, sem afetar outros interesses (PARETO,
1996).

A legalidade no Estado de Direito, como afirma Hely Lopes Meireles, para o
cidadao significa fazer o que néo é proibido; mas para a Administracdo Publica significa fazer
0 que é permitido (MEIRELES,2004, p.88). Por outro lado, como afirma Celso Antonio
Bandeira de Mello, o poder da administracdo publica, fundado na lei, € um poder-dever
(MELLO, 2010, p.72). De forma que a eficiéncia administrativa, como um principio
constitucional, impde a administracdo um dever de realizar as finalidades publicas otimamente.

Portanto, no caso da administracdo publica, a eficiéncia se refere a juizos
valorativos normativos. Os atos administrativos e, mais especificamente, as politicas publicas
estdo condicionadas, de um lado, ao sistema de normatizagéo; de outro, aos valores eleitos nas
préprias normas. A eficiéncia administrativa que ocorre a luz dos principios da administracdo
ndo € pura economicidade. A administracdo tem que compor principios nem sempre
harmonicos e bastante enraizados; ndo pode ignorar principios como, por exemplo, a
supremacia do interesse publico, a proporcionalidade, a legalidade, a moralidade, a
impessoalidade e a publicidade. Diferente é a arte de administrar na esfera privada, onde a
legalidade é apenas proibitiva, ndo é impositiva, como visto acima.

Assim temos o seguinte conceito de eficiéncia administrativa: é o principio e o
dever administrativo de realizar as finalidades publicas pelo modo 6timo e segundo o regime
juridico administrativo (ROCHA, 2016, p.68). Esse conceito gera as seguintes implicacoes,

imbricadas, que afetam o problema desta pesquisa:
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a) A recepcao de um conceito da economia e das relagdes privadas pelo direito
publico. A absor¢do do conceito econdmico de eficiéncia considerado o 6timo de Pareto, pelo
direito ndo é simples. O Direito é uma ciéncia que parte de axiomas para compreender 0 seu
objeto, e o fendbmeno juridico é entremeado por juizos de valor. Portanto, a simples aplicacdo
de uma regra objetiva e pretensamente isenta, como propds Pareto, precisa transpor essas
barreiras. A perspectiva econdmica de eficiéncia decorre de uma apreciacdo coerente com o
modo de producdo privada, numa avaliacdo que prioriza o resultado quantitativo patrimonial,
numa perspectiva de maximizagdo da riqueza, em detrimento de precondic¢des subjetivas do
campo das relagdes humanas que envolvem ética, politica, cultura, e assim por diante. Para 0s
juristas, os economistas ndo se preocupam com a justica e, para 0s economistas, Sao 0s juristas
que desprezam a eficiéncia (DIAS, 2009, p.88). Politicas publicas sociais hunca serdo apenas
nameros.

b) O conceito de eficiéncia administrativa assimilado pela administragao pablica
é um conceito juridico indeterminado, com uma margem de indeterminagéo a ser preenchida
pela doutrina e pela jurisprudéncia. Os conceitos juridicos indeterminados possuem margens de
certeza positiva e negativa da correspondéncia entre signo e significado, mas também possuem
um campo de incerteza, onde a linguagem ndo consegue traduzir plenamente e de forma
objetiva a intengdo da norma, restando a necessidade de completar o seu sentido caso a caso, 0
que eleva a sua subjetividade. A determinacdo do que é eficiente para a administracdo publica
depende de uma interpretacdo sistematica do regime juridico; o que ndo possibilita uma equacao
pratica como quando ocorre na administracdo privada, fundada apenas no resultado econémico
6timo. No direito hd a dificuldade natural de eliminar as subjetividades de seus juizos
valorativos. A objetividade normativa ndo é suficiente para as expectativas geradas na ideia de
Pareto. O resultado 6timo para o administrador publico ocorre inevitavelmente pela satisfacéo
das finalidades legais, correspondentes a uma composic¢do dos principios da administracdo
publica.

Outra questdo propria da determinagdo dos conceitos juridicos é a abertura atual
da normatividade, que ndo permite mais uma simplificacao positivista. Ao lado da legalidade
objetiva ha questbes a serem resolvidas, como o campo da discricionariedade, as normas em
branco e as normas extralegais.

c) Eficiéncia Administrativa é um principio instrumental. Isso significa que é um
meio a atingir determinados fins. Nao é possivel saber o que é eficiente sem saber quais os fins

desejados., de forma mais adequada, define a eficiéncia como um termo relacional (FERRAZ
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JUNIOR 2007, p.372), ou seja, 0 modo da acdo tem sentido e defini¢do relacionado com o

resultado.

Se examinarmos a relacdo como relacdo condicional de causa-efeito, a causa
prepondera (causa eficiente). Se a relacdo se projeta como relacdo meio-fim, o fim
determina a busca dos meios e prepondera, entdo, o resultado.

O uso comum do termo tende a valorizar o resultado almejado e realmente obtido
como prova de eficiéncia. Quem ou aquilo que produz resultados, mas nem sempre 0s
alcanca, € menos eficiente — 0 que aponta para um sentido utilitarista do termo.

A importancia conferida a eficiéncia em termos utilitarios é um dado tipico da era
moderna (FERRAZ JUNIOR, 2007, p. 372).

Na eficiéncia administrativa, especificamente, o resultado que define o modo é
preestabelecido na finalidade legal. Portanto, é recorrente o equivoco de se esperar da eficiéncia
administrativa um tipo de eficiéncia presente na administracdo privada. Na administracao
privada prevalece, em geral e ndo necessariamente, a eficiéncia econémica pela otimizacédo de
custos e lucros. I1sso em func¢éo, naturalmente do sistema de producao capitalista, onde a maior
parte das atividades visa ao lucro.

d) Entretanto, a principal implicacdo do conceito € a associa¢do da transicdo do
conceito de administracdo do direito privado para o direito pablico com a perspectiva neoliberal
de administracdo publica e com a proposta de administracéo gerencial.

A administracdo gerencial da Administracdo Publica significou uma transicao
da burocracia classica, de tipo weberiano, para uma administracdo flexivel e descentralizada.
Ocorre que a eficiéncia administrativa pode ser compreendida também numa perspectiva
atemporal, em sentido amplo, de conduta de gestdo otimizada, valida em qualquer
circunstancia, que vislumbra o melhoramento de uma gestéo, publica ou privada. Assim, pode
tanto ser associada a revolugdo burocratica weberiana, quanto a administragdo gerencial ou a
nova gestdo publica pos-burocratica contemporanea. O que ocorre, entretanto, € uma
apropriacdo historica do conceito com uma associacao imbricada a um modo operativo tipico,

aplicavel a um contexto de reforma dos processos de administracao.

Max Weber, considerado o pai da teoria da burocracia, concebeu a burocracia como
a organizacdo que é, por exceléncia, eficiente e segura. SO posteriormente surgiu o
conceito de burocracia como disfuncéo do sistema burocratico (eficiente), no sentido
de uma excessiva ligacéo dos funcionarios as normas e rotinas, com claro prejuizo da
eficiéncia. O termo burocracia passou, pois, a designar os defeitos do sistema
burocréatico (SOUSA, 2012, p. 59).
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No campo do direito, a burocracia weberiana, ao combater o patrimonialismo,
contribuiu para a racionalizacdo necessaria ao Estado de Direito, que implicou a
procedimentalizacdo compatibilizada a de principios diversos de uma sociedade complexa. Em
termos praticos € a quantidade de burocracia necessaria que distingue e € a fronteira entre a
burocracia para a eficiéncia e a burocracia com ineficiéncia. O que ocorreu nos modelos
burocraticos weberianos foi uma estagnacdo nas reflexdes de adequacdo de sistemas as suas

necessidades de operagé&o.

3 Administracdo Gerencial.

A concepc¢do genérica de Administracdo Gerencial corresponde a um conjunto
amplo de reformas privatizantes para a administragdo publica no sentido de dar-lhe eficiéncia.
Entre as reformas, a adocdo de modelos privados de gestdo; a transferéncia da execucdo de
servigos publicos por delegacdo a iniciativa privada; e a adog¢do de um papel de Gestor/Fiscal
dos Servicos Publicos. Essa privatizacdo da administracdo significa, de um lado, reduzir a
presenca do Estado na vida privada, especificamente um modelo de Estado que se desenvolveu
na segunda metade do século XX com uma regulagéo intensa, com uma estrutura fisica auto
executora de seus fins e com um movimento de expansdo dessa estrutura em funcédo de sua
propria natureza reguladora. Cabe anotar que a reducdo do Estado na segunda metade do século
XX € uma acdo indissociavel do neoliberalismo. De outro lado, na afirmacdo legitimadora da
administracdo gerencial, esse processo de privatizacdo do Estado é no sentido de uma

realizacdo eficiente das atividades do Estado.

No essencial, esta mudanca esta ao servigo da eficacia, da eficiéncia e da satisfacao
dos utentes/clientes dos servigos administrativos, mediante a ado¢do de mecanismos
de tipo empresarial (empresarializacdo de servigos publicos), a introducdo de
instrumentos concorrenciais, de prémios ao desempenho de servicos e de agentes, de
avaliacéo de desempenho de uns e outros, de regimes de direito privado (abandono da
funcéo publica em favor do contrato de trabalho), etc. (MOREIRA, 2013, p. 176).

Entretanto, a associacdo entre eficiéncia e neoliberalismo é equivocada, exceto
pelo discurso historico e pela perspectiva unilateral neoliberal. A eficiéncia neoliberal proposta
para a administracdo publica é um dos modos de eficiéncia para fins que interessam
conjunturalmente e ideologicamente a um segmento social. Ocorre historicamente em fungao

da crise do Estado Social e do modelo de administracdo burocratica classico.
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A administracdo publica burocrética cléssica foi adotada porque era uma alternativa
muito superior a administracdo patrimonialista do Estado. Entretanto, o pressuposto
de eficiéncia em que se baseava ndo se mostrou real. No momento em que o pequeno
Estado liberal do século XIX cedeu definitivamente lugar ao grande Estado social e
econémico do século XX, verificou-se que ela ndo garantia nem rapidez, nem boa
qualidade, nem custo baixo para os servicos prestados ao publico. Na verdade, a
administragdo burocratica € lenta, cara, auto referida, pouco ou nada orientada para o
atendimento das demandas dos cidad&os. [...].

Apbs a Il Guerra Mundial houve uma reafirmagéo dos valores burocraticos, mas, ao
mesmo tempo, a influéncia da administragdo de empresas comecou a fazer sentir na
administragdo publica. As ideias de descentralizacdo e de flexibilizagdo
administrativa ganharam espago em todos os governos. Entretanto, a reforma da
administragdo publica sé ganharia forca a partir dos anos 70, quando teve inicio a crise
do Estado, que levaria a crise também da burocracia. Em consequéncia, nos anos 80
iniciou-se uma grande revolucdo na administracdo publica dos paises centrais em
direcdo a uma administracéo publica gerencial (BRESSER-PEREIRA, 2001, p. 241).

O neoliberalismo propde a Administracdo Gerencial para substituir a
Administracdo Burocratica de inspiracdo weberiana. Mas a ideia central de administracdo
gerencial, que significa a adoc¢do de medidas de flexibilizagao para a reducdo de procedimentos
burocraticos e de custos, com uma flexibilizacdo caracterizada pela produtividade, uma
perseguicdo extremada aos resultados, em detrimento dos meios e dos procedimentos, nao

precisa ser uma exclusividade neoliberal.

E inquestionavel a ligagdo originaria da NGP & revolugdo neoliberal. Todavia, como
se referiu acima, importa distinguir duas vertentes na NGP:

| - As propostas ligadas a reducdo do perimetro da administracdo e a privatizacdo de
servigos publicos (‘menos Estado, mais mercado’);

Il - As propostas de organizacdo e funcionamento da gestdo administrativa tendentes
a conferir-lhe maior capacidade de resposta e maior eficiéncia. Se a primeira vertente
compartilha obviamente dos objetivos neoliberais, ja a segunda, sobre novas formas

de gestao, ¢ compativel com outros entendimentos, menos ‘desintervencionistas’, do
Estado e da administracdo (MOREIRA, 2013, p. 177).

O modo operativo da Administracdo Puablica Gerencial resulta numa
administracdo flexivel, menos regulada e mais dindmica. A Administracdo Gerencial pressupde
que os instrumentos de controle continuem, porém, que se renovem. O controle, externo ou
interno, é garantia de eficiéncia. Quando interno, funciona como autoavaliacdo; quanto externo,
funciona como limitador de desvios. Por outro lado, o controle, especialmente o externo, pilar
do Estado de Direito, € condicdo sine qua non, e qualquer forma de regulagdo administrativa
ndo o pode excluir absolutamente.

Por fim, a Administragdo Gerencial ndo extingue a conduta administrativa,
apenas muda o seu modo de operacdo. Mesmo as novas técnicas de gestdo possuem limites,

ainda que ocorra a flexibilizagdo. Ha, como visto anteriormente, condicionantes da
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Administracdo Publica em seu regime juridico e de interesse publico que ndo podem ser

suprimidas.

4 Perspectivas Sociais e Neoliberais para as Politicas Publicas.

O Estado Social é caracterizado por uma grande participacao estatal na vida dos
cidaddos com a promocdo de beneficios sociais reconhecidos como direitos fundamentais e
emancipadores da condi¢do humana. O que s0 € possivel, num regime democratico capitalista,
com um intervencionismo estatal na economia: 1) el Estado se responsabiliza de garantizar el
bien estar de todos los ciudadanos independientemente del valor de su trabajo en el mercado,
2) el Estado regula y dirige la economia, y 3) el Estado actda él mismo como empresario
(URIARTE, 2002, p.98). Por outro lado, ndo é do agrado do capitalista essa interferéncia. Ela
implica um nivel elevado de regulacdo. Mas se garante e se legitima como parte da

racionalizagcdo moderna para a emancipacdo do individuo.

As politicas do Estado social recebem sua legitimacéo das elei¢des gerais e encontram
suas bases sociais nos sindicatos autbnomos e nos partidos de trabalhadores. Porém,
0 éxito do projeto depende antes do poder e da capacidade de a¢do do aparelho estatal
intervencionista. Ele deve intervir no sistema econdmico com o objetivo de proteger
0 crescimento capitalista, minorar as crises e proteger simultaneamente a capacidade
de competicdo internacional das empresas e a oferta de trabalho — a fim de que
advenham crescimentos que possam ser repartidos sem desencorajar os investimentos
privados. Isso esclarece o lado metodoldgico: o compromisso do Estado social e a
pacificacdo dos conflitos de classe devem ser obtidos através do poder estatal
democraticamente legitimado, que € interposto para o zelo e a moderacao do processo
natural do desenvolvimento capitalista (HABERMAS, 1987, p. 107).

Nesse ambiente, as politicas publicas devem corresponder plenamente as
promessas constitucionais, mas surge uma lacuna entre o papel do Estado e a sua efetividade,
porgue o sistema capitalista gera encadeamentos naturais na producao da riqueza, em razéo do
lucro, os quais ndo séo lineares com 0s encadeamentos necessarios para 0 cumprimento das
opcdes definidas no jogo do poder politico. O keynesianismo, por exemplo, foi uma tentativa
de equacionar essa disfuncdo. Obteve um sucesso histdrico, em condicdes peculiares, mas ndo

se aplica a qualquer situacdo. Habermas apresenta o problema nas seguintes questdes:

DispGe o Estado intervencionista de poder bastante, e pode ele trabalhar com
eficiéncia suficiente para domesticar o sistema econdmico capitalista no sentido do
seu programa? E serd o emprego do poder politico 0 método adequado para alcangar
0 objetivo substancial de fomento e protecéo de formas emancipadas de vida digna do
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homem? Trata-se, pois, em primeiro lugar, da questdo dos limites da possibilidade de
conciliar capitalismo e democracia e, em segundo lugar, da questdo das possibilidades
de produzir novas formas de vida com instrumentos burocrético-juridicos
(HABERMAS, 1987, p. 107).

Mais adiante ele responde, vaticinando a crise do Estado Social:

O Estado social esharra na resisténcia dos investidores privados, fato tdo mais claro
guanto mais exitosa a implementacdo de seus programas. Naturalmente ha mais
causas para a diminuicdo da rentabilidade das empresas, para a contragdo da
disposicéo de investir e para a queda da taxa de crescimento. Mas as condicdes de
valorizacdo do capital sdo afetadas pelas politicas do Estado de bem-estar ndo apenas
de fato, mas sobretudo na percepc¢éo subjetiva das empresas (HABERMAS, 1987, p.
108).

Quando nao existe liberdade nem lei moral nela fundada, mas tudo o que acontece ou
pode acontecer é simples mecanismo da natureza, entdo a politica (enquanto arte de o
utilizar para o governo dos homens) constitui toda a sabedoria pratica, e o conceito de
direito € um pensamento sem contetdo. Se, porém, se considerar inevitavelmente
necessario associar tal pensamento a politica, e mais ainda eleva-lo & condigéo
limitante da Ultima, devera entdo admitir-se a possibilidade de unir as duas (KANT,
2008, p. 36).

As leis de mercado sob uma economia globalizada e fragilizadora das fronteiras
tradicionais do Estado puseram em questionamento a efetividade do Estado Social no ocaso da
modernidade. El Estado providencia esta enfermo. El diagnéstico es sencillo: los gastos
sanitarios y sociales crecen mucho mas rapido que los ingresos (ROSANVALLON, 1995, p.
25).

A politica gradativa de protecdo de direitos fundamentais esbarrou na limitagcdo
dos recursos publicos, especialmente decorrente de uma concorréncia entre economias e
mercados capitalistas globalizados, com um respectivo Estado preso ao controle fiscal, ao
endividamento publico e a reducéo da tributacdo. Por outro lado, o endividamento pablico e a
precarizacao dos servicos publicos sdo atribuidos tanto a um crescimento da demanda por esses
servigos, quanto a um crescimento desmensurado da maquina publica e dos seus custos, como

tambeém a hipdteses de ineficiéncia de gestéo.

Lo decisivo de esta crisis es, consecuentemente, el dato de la limitacion de los
recursos a disposicion del Estado, que — a estos efectos — es primariamente Estado
administrativo, y, por tanto, el imperativo de la priorizacién el gasto y la gestion més
atil de los recursos econdémicos, como también de los materiales y personales, puestos
a su disposicion. La Administracion, a la que em el periodo de Estado liberal de
Derecho se le exigia solo la correcta aplicacion del Derecho y, con el desarrollo de
las politicas sociales, pasé a requerirsele, cada vez mas, eficacia y eficacia distinta
en cada uno de sus ramos y sectores de actividad — lo que explica la aparente pérdida
por el Derecho del monopolio de ordenacion y explicacion de la actividad
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administrativa —, le es demandada ahora, ademas, eficiencia en la eficaz realizacion
del interés general conforme a su determinacion por el Derecho (ALFONSO, 2003,
p. 145).

Do outro lado, o discurso neoliberal, que selou a superagdo do Estado Social
moldado no século XX, fundou-se naturalmente na l6gica primaria de funcionamento do
sistema capitalista de producdo, de liberacdo da atividade econdmica as leis de mercado e de
Estado minimo. O discurso veio a calhar no combate ao Estado Social em sua face
intervencionista, sob o0 argumento da sua inviabilidade e sob a alegacdo de que os custos dos
seus procedimentos e das suas demandas sociais crescem sempre acima do crescimento
econdmico, ameacando corroer os cofres publicos. Mas o neoliberalismo ndo € apenas um novo
liberalismo, é um liberalismo de forcas globais, que ndo tem mais o Estado nacional como um
aliado para proteger o capital nacional, tem o Estado como um subjugado para atender as
politicas publicas minimas, de garantia da paz social. S&o politicas publicas pautadas por uma
equacdo utilitarista. Ao inves da emancipacdo do individuo pela edificagdo da sua dignidade,

sdo politicas publicas de contencdo da convulsdo social e de garantia dos sistemas.

Nos regimes que se seguiram ao colapso do socialismo no Leste Europeu, a destruicdo
das solidariedades sociais e a crescente desigualdade foram naturalizadas como
contrapartida inevitavel da democracia liberal. Nos paises industrializados, passou-se
a denegrir as instituicdes publicas enquanto se louvava e idealizava os mercados
globais. A eliminacdo progressiva dos direitos sociais, 0 apelo a responsabilidade
individual e a austeridade fiscal dos governos eram justificados como condicéo para
uma economia saudavel. Nesse contexto, a cidadania redefiniu-se como escolha
privada do consumidor em vez de participacéo civica, causando a erosdo do conceito
e da préatica da vida publica (DUPAS, 2003, p. 40).

O pragmatismo neoliberal, porém, é ingénuo por ndo perceber que a construgdo
do tecido social depende de um pacto de legitimidade que vai além da razdo monetarista de
viabilidade orgcamentaria. Muitas promessas da modernidade ja estdo enraizadas na cultura e na
consciéncia popular. Ainda que muitas delas possam se perder, as outras ddo razdo aos novos
conflitos que afetam as cidades, a vida e a estabilidade do sistema de produgdo da riqueza.

Esse jogo ideoldgico ndo é simples, a adocdo da Administracdo Privada em
setores publicos ndo significa sempre uma melhora de resultados. Ha custos operacionais
tipicos da atividade publica, assim como responsabilidades tipicas desta atividade que a
administracdo privada ndo pode e ndo consegue substituir, ignorar ou suprimir. Isso significa,

muitas vezes, a anulacdo das vantagens na mudanca de modelo operativo.

315



Sempre houve quem contestasse que o Estado e a administracdo pudessem ser
equiparados a uma empresa, que 0 servigo publico pudesse ser submetido as regras do
mercado como qualquer servigo privado, que a relagdo de emprego publico pudesse
subsumir-se inteiramente a uma relagdo laboral privada. A verdade é que ha noges
essenciais da ordem do mercado que ndo tém aplicagdo na gestdo publica, como a do
lucro, assim como ha nogGes essenciais do Direito administrativo que nao podem
depender do mercado, como o interesse publico. O Estado e a Administragdo ndo sao
como uma empresa. (MOREIRA, 2013, p. 179).

Boaventura de Souza Santos, afirma que se trata de um déficit da modernidade
que a pés-modernidade ainda ndo demonstrou como resolver. (SANTOS, 2008, p.76). O que
ocorre € que as promessas da modernidade de emancipacédo do individuo, pela liberdade e pela
igualdade, atingiram um padréo substancial no Estado Social, mas ndo se consolidaram. O
Estado perdeu sua capacidade de implementar as politicas publicas prometidas na ordem

constitucional e ha um vacuo que a sociedade global ndo quer ocupar.

O Estado Nacional parece ter perdido em parte a capacidade e em parte a vontade
politica para continuar a regular as esferas da producéo (privatiza¢des, desregulacdo
da economia) e da reproducéo social (retraccdo das politicas sociais, crise do Estado-
Providéncia); a transnacionalizacdo da economia e capital politico que ela transposta
transforma o Estado numa unidade de andlise relativamente obsoleta, ndo s6 nos
paises periféricos e semiperiféricos, como quase sempre sucedeu, mas também,
crescentemente, nos paises centrais (SANTOS, 2008, p. 88).

Habermas faz uma proposta radical, sugere que o Estado Social abandone o
compromisso com o trabalho como garantia da relacdo de estabilidade entre o Estado e a
economia e o substitua por um mecanismo de renda minima. O que significa um novo
paradigma de legitimacdo, que deixa de ser o trabalho e passa a ser a propria dignidade da

pessoa por meio da solidariedade como forca para enfrentar o dinheiro e o poder politico.

O projeto do Estado social voltado para si, dirigido ndo apenas a moderacdo da
economia capitalista, mas também a domesticacéo do Estado mesmo, perde, porém,
o trabalho como seu ponto central de referéncia. Isto é, ja ndo se trata de assegurar 0
emprego por tempo integral elevado a condigéo de norma. Tal projeto jamais poderia
esgotar-se nessa tentativa de quebrar — instituindo um rendimento minimo garantido
— a maldicdo que paira sobre a biografia de todos os trabalhadores — mesmo sobre
0 potencial crescente e cada vez mais marginalizado daqueles que continuam na
reserva. Esta tentativa seria revolucionaria, mas ndo revolucionaria o bastante —
mesmo se 0 mundo da vida pudesse ser protegido ndo apenas contra 0s imperativos
desumanos do sistema de emprego, mas também contra os contraproducentes efeitos
colaterais de uma protecdo administrativa da existéncia como um todo (HABERMAS,
1987, p. 112).

E uma nova utopia. Até que ela ganhe corpo no conjunto das forcas sociais

descontentes com as politicas publicas do Estado neoliberal, é preciso esticar a corda do que
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restou do Estado Social, preservando seus fundamentos de garantia da dignidade da pessoa, o
que sO € possivel pela radicalizacdo da gestdo eficiente sem abandonar esses fundamentos,

como se propde a seguir.

5 Eficiéncia Neoliberal e Eficiéncia Social em Politicas Publicas.

O jogo das palavras inclui a sua apropriacdo. Em Aristoteles, eficiéncia era uma
das causas de um objeto, a causa pela qual o resultado foi produzido (BLACKBURN, 1997,
p.63). Pareto se apropria do termo para identificar o resultado 6timo, ou seja, aquele que se
adquire pelo melhor resultado possivel (PARETO, 1996). O neoliberalismo o adota como
principio, mas ndo esclarece e ao mesmo tempo ndo esconde que o melhor resultado possivel é
aquele que garanta os propoésitos de producdo de riqueza. Portanto, € um conceito que é
moldavel a conjuntura e € um conceito instrumental, pertence a quem o utilize nas engrenagens
de alguma racionalidade. A eficiéncia ocorre sempre condicionada a determinados fins.
Portanto, esses fins podem ser também os eleitos numa Constituicdo que historicamente
represente os direitos da emancipacdo humana na modernidade. O emprego genérico e
contemporaneo do termo eficiéncia na linguagem do direito publico para as politicas publicas
corresponde a oferta 6tima de servigos, num resultado mais contundente do que o resultado
eficaz e efetivo.

Para o discurso neoliberal, eficiéncia gera produtividade, com menos custos e
mais resultados econdmicos. Por exemplo, é recorrente atribuir ao Consenso de Washington,
documento para os paises em desenvolvimento, a orientacdo referencial para a politica
neoliberal. No Consenso de Washington, destaca-se a disciplina fiscal, a reducdo do Estado e 0
modelo privado de gestdo, com mais desregulacdo. O que o neoliberalismo tenta ignorar é que
o0 Estado, no século XXI, ndo é somente muito maior do que o Estado no século XVIII, ele é
conceitualmente diferente porque mudaram as finalidades e 0s processos de legitimagdo. A
atividade de governar e o exercicio do poder politico sdo relagdes que, na outra ponta, se
encontram sujeitos com expectativas indisponiveis, salvo se o Estado recrudescer a forga. Por
outro lado, ha também uma série de politicas publicas que ndo interessam a iniciativa privada

ou que sdo incompativeis com 0 modo privado de gestao.

1. A atuacdo publica se produz em muitas ocasies devido justamente a incapacidade
privada para oferecer servicos com qualidade e eficiéncia;
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2. Nem sempre que existe privatizagdo, existe concorréncia e que, sem esta, ndo se
justifica nunca o monopdlio privado frente ao publico;

3. Existem caminhos para gerar concorréncia sem necessidade de privatizar;

4. A privatizacdo nao evita a responsabilidade publica final pelo resultado do servico;
5. Por detras das privatizag@es existem custos ocultos para o setor publico, derivados,
sobre tudo, de sua perda de know-how, informacéo e controle de dados estratégicos;
6. A maior eficiéncia no setor privado pode ser conquistada a custa de valores como
a seguranca ou a igualdade;

7. Beneficios a curto prazo podem ocasionar prejuizos a longo prazo, sobretudo nos
setores de saude e educacdo (MENDIETA, 2002, p. 69).

Ha situacbes que exigem garantias de principios de direito publico que sdo
irrenunciaveis se se pretende preservar o Estado de Direito. E ingénuo reduzir a realizagio de
politicas pUblicas a uma equacao financeira de custo e resultado. A composi¢do que contempla
direitos fundamentais, prestacdo de qualidade e universalizagdo de um determinado servico
publico conflita, num bom nimero de casos, com a perspectiva de uma quantificacdo positiva
e estrita de custos. S&o os casos, por exemplo, da administracdo de presidios e da oferta
universal de educacdo e saude.

Entretanto, o Estado Social se preocupou com a eficacia e com a efetividade de
suas politicas publicas, ndo se comprometeu com a eficiéncia. Isso ja ndo € mais possivel. Os
fundamentos teoricos e ideologicos de seu modelo de gestdo ja& pertencem ao registro das
experiéncias que a modernidade proporcionou para uma abstracdo Util, conforme os novos
jogos de poder estabelecidos. Ndo ha consenso e nunca havera quanto ao papel do Estado e
quanto a justica de suas aventuras. Mas qualquer opgédo que destoe contundentemente de um
bem comum é insustentavel. Neoliberais e socialdemocratas se acusam reciprocamente de
ingenuidade, e isso ndo tem mais relevancia. O de que ndo se pode abrir médo é da dignidade da
pessoa humana, exceto & opgao por um egoismo ético. Se essa dignidade tem um custo que o
sistema ndo quer assumir, as crises continuardo, sempre com riscos e conflitos sociais. E
inevitavel que o custo da dignidade da pessoa humana seja socialmente repartido. O Unico
caminho visivel e vidvel é a gestdo eficiente do Estado Social no que foi eleito
constitucionalmente como fundamental. Se a eficiéncia se impde ao Estado diante do seu
tamanho e diante de seu volume de compromissos contemporaneos e se ha pouca margem para
reduzir esse Estado numa perspectiva de preservar op¢Oes de Estado — como, por exemplo, 0
Estado de Direito e a emancipacdo do individuo na caracterizacdo de sua dignidade — so resta
adotar a administracdo gerencial na margem possivel eficiente.

A opcéo neoliberal pode ser separada do Estado gerencial. Na literatura sobre o
modelo de Estado Gerencial ndo h4, necessariamente, a coincidéncia com as ideias de um

Estado minimo para a administracdo publica. Por exemplo, segundo Drucker, o ponto de partida
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para uma “performance eficiente” da administracdo publica é:(I) ter objetivos claros; (II)
realiza-los cada um por vez, definindo prioridades; (I11) ter mdo-de-obra reduzida e qualificada;
(IV) ndo fazer experiéncias em larga escala; (V) fazer as coisas que sdo possiveis para si € no
tempo certo, tendo adquirido experiéncia e feedback para isso; (V1) ter capacidade de abandonar
0 insucesso. Por fim, Drucker afirma que a gestdo deve se preocupar com o seu desempenho, 0
autor mira a eficiéncia da administracdo (DRUCKER, 1980, pp. 103-106).

Marcal Justen Filho, traz um exemplo de como a eficiéncia na administracdo
publica, em atencdo aos seus demais principios administrativos, ndo se confunde com a
eficiéncia privada, mas é uma eficiéncia no alcance dos fins publicos: cita a contratagdo de
deficientes fisicos para o exercicio de fungdes publicas como uma medida eficiente para atender
uma finalidade publica de inclusdo social, ainda que ndo seja eficiente a luz de uma economia
privada (JUSTEN FILHO, 2009, p. 120).

O importante é que o Estado realize as politicas publicas norteadas pelo principio
da eficiéncia e, simultaneamente, cumpra o papel de garantidor das opg¢des constitucionais. A
reducdo do Estado com os processos de privatizacdo, se ocorrer, terd que ser necessariamente
pautada pela preservacdo das opcbes constitucionais. Se a administracdo gerencial tem uma
génese neoliberal, hoje sua dimensao é superior, pertence a agendas diversas, ja que o principio
da eficiéncia ndo se prende a orientacdo privatista e pode corresponder também a propdésitos

republicanos e garantistas.

Conclusao

Apo6s a crise do Estado Social, a eficiéncia administrativa proposta pelo
neoliberalismo ndo contemplou a necessidade de legitimagdo do Estado democratico. Pior que
IS0, acirrou as tensdes sociais, pois ocorreu uma precarizagdo das politicas publicas sociais. A
lacuna surgida, entretanto, s6 pode ser preenchida pela propria gestéo eficiente da administracéo
publica.

A Administracdo Gerencial, em sentido amplo, é um processo contemporaneo
de racionalizacdo da Administracdo Publica. O seu principio norteador é a eficiéncia
administrativa, com uma otimizagdo dos resultados. Mas toda conduta eficiente o € apenas um
processo de procedimentos otimizados para realizagdo de determinados fins. Portanto, a
contraposicdo entre os modelos social e neoliberal ndo esta na opcao pela eficiéncia, mas nos

fins que cada um deles elegeu. E preciso compreender que a eficiéncia é um principio
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instrumental. O Estado Social reconheceu direitos fundamentais e estes sdo ameacgados pelo
Estado minimo. A preservacao desses direitos depende de politicas publicas eficientes num
cenario de restricdes or¢camentarias, contrapropaganda, fragilizacdo do Estado na nova ordem
global e transigéo paradigmatica para a pos-modernidade. O principio da eficiéncia é necessario

e compativel com as garantias constitucionais resultantes do Estado Social.
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