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I _ A NATUREZA E O PAPEL DO ESTADO: IMPLICACOES PARA A MO-
DERNIZAGCAO ADMINISTRATIVA

Pode haver muitas diferencas entre as diversas nacgdes

da regido Latino-americana e Caribe, mas pelo menos algumas se-
melhangas sdo, praticamente, universais - a ineficiéncia, a ine
ficicia. e a inefetividade da estrutura administrativa do Estado,
encarregada de guiar o processo de desenvolvimento.
O constante diagnostico de ineficiencia da administra-
gdo publica nesses paises tem estimulado o debate ndo sd sobre
. critérios de reforma administrativa como também sobre a nature-
za e o papel do Estado na implementacdo de politicas publicas.

De um lado, quando se fala sobre reforma administrati
va, por exemplo, a descrenga invade a mente da maioria dos tec-
nicos, funcionirios e dirigentes que procuram visualizar um fu

turo mais promissor. . ‘ e d

Na verdade, a experiéncia adquirida\nos diferentes pail
ses com relacgdo & reforma do aparato estatal parece indicar que
as estratégias e técnicas comumente utilizadas s3ao, em grande
parte, inbGcuas. Repetir e reforgar o que vem sendo feito seria

trilhar o caminho da inutilidade.

De outro lado, quando se examina o verdadeiro papel do
Estado na condugdo do processo de desenvolvimento, pode-se com
preender que esse Estado e suas estruturas burocraticas cumprem
uma funcdo determinada por sua construcao histérica. -

O Estado Latino-americano possui ainda fortes remanes-
cencias historicas de uma opgao racional para a manutengao de
valores e de sistemas de poder tradicionais. A burocracia piubli
ca veio sendo desenvolvida como um instrumento para atender ags
jinteresses e 3is necessidades politicas de classes e grupos poli

ticos preferenciais.



Nas Gltimas décadas, devido ds grandes pressoes de no
vOs ségmentos sociéis, o Estado, com suas estruturas burocrati-
cas, teve um crescimento consideravel através de opgoes de desen
volvimento que levaram a projetos publicos de grande escala. Pen
sava-se que a propria expansio do Estado seria suficiente para
garantir maior equidade, tanto nas decisodes distributivas como
também quanto ao acesso da comunidade aos orgaos da administré-

¢do publica.

"No entanto, a experiencia histdrica tem mostrado que ex
>pand1r simplesmente as atividades do Estado tem servido menos ao
_proposito de alcangar maior equidade e eficacia na administracio
piblica do/que ao-desenvolvimento de formas de insergao de novos
grupos no sistema de clas e grupos preferenciais vigentes. A ex

pansao do Estado se fez sem alterar substancialmente as relagoes
Estado/Sociedade.

O Estado, como organizagao, constitui-se ainda em uma
superestrutura com alicerces frageis na sociedade. Os grupos e
clas politicos que se aglutinam no aparato estatal est3o em bus
ca de recursos para garantir sua sobrevivéncia, através de apoio
de base e de lideranca. Os recursos obtidos sao utilizados para
satisfazer tanto a interesses politicos de poder como a interes-
ses sociais particularisticos desses mesmos grupos, tais como os
interesses brivados de seus membros. Os grupos agem com a motiva
cdo de obter cooperacdo, ajuda e protecdo miitua de seus membros,
através de canais formais de administragdo, mas também de uma or
ganizacao informal, ou seja, uma rede de apoio, de comunicagao e
de interacgao ligada por lagos de lealdade politica, religiosa,de
parentesco, de vizinhanca, de compadrismo, etc... Sao grupos
atuantes e que transformam o Estado anum campo minado de lutas po
1iticas, que sao mantidas nos limites de atuagao do Estado, atra
vés de um equilibrio dinamico de forgas, para nao ferir a aparen
.te estabilidade e 1021t1m1dade do sistema. Por esse motivo,as
discdrdias sdo bem toleradas e, de preferencia, nao declaradas ¢
confinadas a arena politica pré-determinada que & o Estado. Es-

ses grupos fazem parte do contexto social, politico e cconomico



que define o Estado e, portanto, nio se pode ignora-losno atual
estdgio de desenvolvimento da regido, quando se pensa em estraté
gias de modernizacdao do aparelho estatal,

0 sistema de clds politicos tradicionais tem a sua so
brevivencia dependendo de alguns fatores importantes Cuja presen
ca pode ser notada em maior ou menor grau nas burocracias 1at1no‘
-amerlcanas. Dentre esses fatores de controle politico, os mais
importantes sdo os seguintes:

‘-1.'Domini0'daS'estruturaS'formais‘de articulacgdo e agre

A articulacdo e a agregacdo de interesses da comuni
dade para a formulagao de alternativas de politica plblica € res
trita pelo dominio que os clds politicos locais exercem,por excn
nlo, sobre as estruturas partiddrias. O acesso direto do cida-
ddo 3ds estruturas de poder politico € limitado por diversos meca
nismos que vao desde pressoes informais locais e regionais, até
ds restricdes legais a nivel nacional. Em decorrencia, as alter-
nativas de politicas plblicas apresentadas pelo sistema partida-
rio pode refletir mais os interesses particulares desses grupos
do que preferencias comunitarias articuladas regionalmente. As
instituicdes ﬁarlamentares e partiddrias tornam-se fracas para
obter a articulacao dos interesses dos cidaddos, e estes,por sua
vez, acabam por levar suas demandas diretamente aos orgaos buro-

craticos do governo.

2, Controle das estruturas burocraticas de governo

0 objetivo maior dos clds e grupos politicos e alcan
¢ar o poder para manejar recursos piblicos com o fim de atender
a interesses particulares. A idéia principal & o dominio das es
truturas burocraticas como meio de controlar grandes fatias do
orgcamento piblico. As vezes, chegar ao poder nao significa,neces
sariamente, ocupar posigles' no governo, mas ter acesso a Tecuries
publicos através de aliancas, coalisdes, troca de favores, ¢ ou
“tros mecanismos. O acesso ao podér e ao uso dos recursos publi-
cos € o mais importante para a scbrevivéncia ¢ manutengio Jdos

clas e grupos politicos, que, assim, tem facilmente a



maquina do poder nas mios, independentemente de variagoes politi
co-ideologicas.

Por outro lado, como a lealdade primordial dos'dirigen-
tes piblicos desses 6rgdos burocraticos € aocld e ndo a organiza
- gao burocratica, a busca e uso de recursos se faz independente-
mente do custo que isso possa acarretar para o governo.

3. Paternalismo e assistencialismo

Politica assistencialista significa concessio de be-
.neficios e servicos a grandes segmentos da populacio, como for-
ma de preservacao de valores e crengas vigentes. Beneficios sio
concedidos e transformados em produto da bondade do 1ider do cla,
que ao chegar ao poder favorece os segmentos da populagiao subme-
tidos a sua lideranca. Assim, quanto maior o poder,mais recursos
a disposigao do lider existem para que possa exercer a sua 'bon-

dade" - o que favorece a manutengao do sistema social existente.

As areas de educacgdo, saude e assisténcia social tém a
preferencia dos lideres locais. Por serem areas mais diretamente
ligadas 3s necessidades basicas da populacdo, sdo mais demanda-
das e, portanto; proporcionam melhores recompensas para os 1lide
res dos clas. O paternalismo inibe, assim, o desenvolvimento dos
valores de cidadania. A satisfacao das necessidades de sobrevi-
véncia do individuo deixam de ser percebidas como direitos pro-
prios dos cidadios, passando a serem vistas como uma CONCessao

ou um crédito a bondade dos lideres.

4. Delimitacio dos conflitos politicos a arena do Estado:

A aparéncia de legitimidade do Estado & altamentc d¢

pendente da sobreviveéncia do tradicionalismo politico, implicito

no sistema de clas. Eles estao constantemente em luta interna pe
lo poder, mas esta luta nio pode ou niio deve ser levada aberta-
mente A confrontacgdo politica sem o risco de grandes rupturas no

sistema. Assim, o Estado & o lugar onde os conflitos e as rivall



dades grupais se manifestam. O Estado, servindo de arena, passa'
a ter seus limites defendidos por todos aqueles interessados em
preservar o sistema. A luta politica constitui-se, em grande par
te, apenas em um arranjo de aliangas e compromissos e redistri

buigao de recompensas e beneficios entre clds que ganham e per
——&

dem parcelas de poder.

S. Restricao 3@ livre iniciativa

A livre inicigtiva permite o crescimento rapido de
novos grupos de poder, principalmente no meio urbano, o que desa
. fia o poder politico dos clds tradicionais de origem local, basi
camente rural. A referencia aqui & feita a livre iniciativa do
cidadao, na drea de produgdo e ndo a restrigdo d propriedade pri
vada. Esta € ferrenhamente defendidarbelo sistema de clas, mas
a enfase recai na defesa da grande propriedade rural, para a varan-
tia.e preservagao do sistema de poder. A livre iniciativa, princi
palmente a criagao e o desenvolvimento de micro e pequenas empre
sas tende a ser gltamente regulamentada pelo Estado - 0 que
inibe a sua facil proliferagao. O Estado, assim, defende a pro-
priedade privada, mas nao a livre iniciativa que amplie os direi

tos do cidadao.

Pode-se dizer que,em geral, o Estado Latino-Americano
serve pouco aos propdsitos modernizantes.tanto capitalistas como
socialistas. E um Estado cuja organizagao possui muitas caracte-
risticas e vicios tipicos de uma-sociedade semi-feudal,nré-industrial ou pré-ca
pitalista. Defende tanto a propriedade privada quanto aceita & B
ampliagdo do Estado de Bem-Estar Social. Mas inibe tanto a livre
iniciativa quanto a perspectiva de garantia dos direitos de cida
dania, ou seja, 0 acesso aos recursos sociais fundamentails
'3 sobrevivéncia do individuo. Combina, assim, os dircitos de
gfandes propriet5r105,prihcipalmentc rurais, com a visio paterna

lista no uso de recursos publicos para fins sociais.



-~ Tornar esse Estado eficaz socialmente & uma tarefa  ar
dua, senio impossivel; torni-lo eficiente, por si sd, mesmo qu;
possivel seria contraproducente, pois equivaleria fornecer aos
clas politicos beneficiados esquemas administrativos mais moder-
nos e ageis.

~Sem uma mudanga acentuada nas formas de articﬁlagéo e
agregagio de interesses, ou seja, na infraestrutura politica que
constitui os alicerces do Estado,as reformas de cunho administra
tivo, apesar de setorialmente importantes, serdo limitadas se
buscarem sustentar periodos prolongados de ganhos em eficiéencia

e eficacia.

Assim, torna-se preciso redimensionar as idéias de de
senvolvimento administrativo, para ajusta-las as de processo de

desenvolvimento social, economico e politico.

O processo de modernizagdo € complexo e conflitivo e
ocorre em um meio onde convivem fortes‘pressaes tanto para a ino
vacao como para a manutencao do status-quo. A realidade adminis-
trativa vai naturalmente refletir as ambiguidades da ambiencia
social e politica e sua mudanca ndo € causada somente por inter-
feréncias administrativas. A propria experiencia da regiao de-
monstra que as reformas administrativas de maior exito ocorreram
em momentos em que houve alteragoes mais intensas no sistema po-
1iticb, economico e social, quando entao foram criadas condigoes

mais favordveis a introdugao de novos padroes administrativos.

[



1 MODERNIZACKO ADMINISTRATIVA E TRANSICAO SOCIAL E ECOND-
" MICA- '

Os padroes de racionalidade administrativa, presentes
nos paises mais avangados, tém-se constituido em parimetros para

a administracdo piblica nos paises em desenvolvimento.

. Parte-se da premissa -de que a racionalidade administra-
tiva .€ capaz de.gerar eficiencia na administracdo do desenvolvi-
mento, pois produz resultados positivos em outros paises. Essa
perspectiva limita a capacidade de criar novas formas organiza-
cionais ja que os meios administrativos sdo definidos, previamen
te, como fatores constantes, antes inqlusive de se conhecer oS
objetivos e ambiente social em que estao inseridos.

A administracao do desenvolvimento deve considerar tan-
to as teorias como as praticas modernas de administragdo e tam
bém os aspectos culturais e sociais das nagGes em desenvolvimen-

to.

Neste sentido deve-se ter cuidado especial com as se-

guintes perspectivas:

1. A aceitacao incondicional por parte dos administrado
res publicos, dos paises em desenvolvimento, das teo
rias e prdaticas administrativas formuladas nos pai-
ses mais avancados. Essa perspectiva resulta na uti-
lizacdo da teoria administrativa moderna sem crite-
rios prévios de relevincia e sem a garantia de sua

aplicabilidade ;

2. A fascinacgao que profissionais das sociedades mais
desenvolvidas tém sobre peculiaridades culturais c
sociais dos palises menos desenvolvidos. Essa perspec
tiva resulta na projecio de modclos de discrepincia
entre administracio tradicional e raderna, normalaente sueerin:lo
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TEORIAS SOBRE TRANSFERENCIA DA RACIONALIDADE GERENCIAL MODERNA E SUAS IMPLICAQGES
PARA A EFICIENCIA E A INOVAGAO GERENCIAL EM-INSTITUICOESZPUBLICAS

i IDMISSAS SOBRE A RACIO-
SALTDADE GERENCIAL

PREMISSA SOBRE A EFICIFNCIA DAS
INSTITUIGOES POBLICAS

RELACAO EFICIENCIA DAS INS
TITUICOES POBLICAS E DESEN

VOLVIMENTO

ELABORACAO DE PROGRAMAS PARA A
INOVACAO GERENCIAL.

\ A A racionalidade moder-
ra pode ser  transferi
daparaumncionais tra-
dicional.

[A B A racionalidade moder-
na nao pode ser trans-
ferida, porque € limi-
tada por aspectos cul-
rais,

IA C A racionalidade moder-
na pode ser transferi-
da desde que seja ajus
tada as condicoes lo-

cais,

As instituicdes piiblicas efi-
cientes podem e devem existir
nos paises cm desenvolvimento
com o fim de conduzir essas
socicdades-a um maior progres

SO0s S

As instituigoes pub11cas efi .
cientes so podcm existir
quando_os palscs tenham alcan
cado niveis mais avangados de
desenvolvimento.

As instituigSes plblicas efi~
cientes podem existir em dife
rentes graus de racionalidade
e eficiencia, de acordo com o
desenvolvimento de’cada pais.

o desenvolvimento € par-
cialmente uma fungao da
instituicdo piblica efi-
ciente e moderna.

a instituicdo piublica
eficiente e produto de
desenvolvimento e de mu-
dangas nos valores so-
ciais.” '

A instituigdo pliblica
eficiente & produto_ da
adaptagao continua as
condigoes locais e da in

trodugdo gradual de tec-

nologia gerencial moder-
na.

Baseads primordialmente em tec
nologia e rac1on111dade geren-
cial moderna. :

Baseadas primordialmente em_ va

lores de desenvolvimento socio
-economico e politico.

Baseados no equilibrio entre
tecnologia gerencial moderna e
valores sociais de desenvolvi-
mento e, principalmente, na ad
ministragao do subdesenvolvi-—
mento.
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quadamente aplicados podem contribuir para guiar o processo de
desenvolvimento economico. Desenvolve-se paralelamentec a idéia
de planejamento macroeconomico a perspectiva globalistica e sis

témica implicita no macro planejamento administrativo.

O governo passa a ser visto,entdo,como uma grande orga-
nizagao, que assim tratada pode ser modernizada, segundo proces
sos sistémicos globalisticos e gerenciais modernos e, em decor-
rencia, ajuda a conduzir a sociedade 8 estdgios mais avangados
de desenvolvimento. ‘

. A teoria B presume que a contaminacgao de valores exis-
tentes nas teorias e praticas administrativas dos paises desen-
volvidos impede QUe seja aplicada a contextos sociais tradicio-
naisf A transferéncia de tecnologia administrativa e, portanto,
uma administracao piblica eficiente deve ser precedida de mudan

¢as culturais e soclais.

A crenc¢a na teoria B & relativamente baixa entre 0s
estudiosos de administragao publica. Da mesma forma € pouco pre-
ferida na assisténcia técnica internacional, ja que a tornaria
inocua em termos das agdes atuais e praticamente inviavel se fos
se direcionada primordialmente a mudangas culturais, politicas e

sociais.

A teoria C €& a mais discutida e aceita entre profissio-
nais dos paises em desenvolvimento. Esta teoria defende a trans-
ferencia da racionalidade moderna de acordo com as etapas de desen-
volvimento administrativo e sdcio-econdmico que o pails haja al-
cancado. Assim, as instituigGes pGblicas terao seu desenvolvimcn
to em equilibrio com outras instituig¢Ges sociais e graus de efi
ciéncia correspondentes ao seu nivel de desenvolvimento. Contudo,
do ponto de vista de sua utilizagado pratica, € uma tcoria bas-
tante limitada, porque identifica apenas a necessidade de adapia
c¢do; sao raras as teorias administrativas que contcém dimensoes
de adaptacio de 'quanto)"cuanlo” e'Ueque forma''se podem ajustar toc

- - \f . -
nicas administrativas a contextos cspecificos.
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A édministragio nos palses em desenvolvimento sofre o
me smo procésso de mudancas aceleradas que desatualizam a tecnolo
gia e os processos administrativo$, como nos paises mais avanga
dos. Contudo, as dificuldades oriundas da velocidade das mudan
cas se véem aumentadas pela desatualizacdc rdpida da ordenm insti
@ucionéli As sociedades em transigdo possuem ahbigﬂidadesinstitg
cionais, fruto do choque ou enfrentamento entre valores tradicio
nais e modernos evidenciados pela modernizacgado.

.Como consequéncia do choque entre valores tradicionais
e modernos existentes nas sociedades em transi;io, as organiza-
¢Oes encontram grandes problemas na assimilagao da racionalidade
.administrativa moderna. Os valores tradicionais criam obsticulos
i implantacdo de um sistema administrativo segundo os modernos
valores da racionalidade, limitando seus padroes de eficiencia e
eficacia. No entanto, a racionalidade moderna se faz necessaria
para uma organizacao em transigao na medida em que os valores
“tradicionais j3 nio sdo capazes de satisfazer as pressdes exter
nas sobre a organizagao. Neste sentido, pode-se dizer que as op
¢coes das organizagoes tradicionais sao muito reduzidas, em rela

-

¢ao 3 tecnologia administrativa.

Pode-se, ent3o, encontrar na anilise das organizagoes
em transigdo os principais fatores que geram comportamentos limi
tadores da racionalidade no processo decisdrio e que desvirtuam '
as acOes administrativas dos objetivos pré-determinados. O con-
texto sdcio— economico no gqual a organizagao opera tem in-
fluencia marcante em seu estilo administrativo, Em " algumas
ocasidoes dirigentes piblicos sentem-se indefesos para a solugao
de problemas, ja que as condigoes administrativas existentes em
suas organizacoes, ainda que modernas, dificultam a solugdo des
ses problemas. Por exemplo, ocorrem situagbes em que tanto os di
rigentes como todos os assessores, chefes de linha e funciona-
rios reconhecem que a eficiencia do departamento se encontra
abaixo do desejado; todos sabem como melhorar; mas nada ocorre.

0 sistema organizacional parece refletir uma certa paralisia pro
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cedimental em que as id&ias novas dificilmente podem ser levadas
adiante, pois, paradoxalmente se perdem na burocracia instituida
e gerenciada pelos proprios individuos que criam e desenvolvenm
essas idéias. Esta € uma situacdo tipica da sociedade €m transi-
¢ao onde a administfagio sofre o impacto da modernizacdo geren
cial existente nos paiées mais avangados sem que hajam passado
pelos valores que caracterizam o tradicionalismo inerente ao sub
desenvolvimento sdcio-econdmico. O que caracteriza a organizacio
tradicional € a coexisténcia de valores modernos e tradicionais
e, assim sendo, formas e estruturas tendem para o lado moderno e
comportamentos e processos tendem para o lado tradicional.

A instituic3o publica na sociedade em transigao possui
estruturas, normas, organogramas, especializacao de fungdes e re
gras administrativas muito semelhantesia instituigoes existentes
nos paises mais avancados ainda que os processos administrativos
internos e o ccmportamento administrativo se assemelhem aos exis
tentes nas sociedades mais atrasadas. Essa coexisténcia de valo
res tradicionais e modernos explica varias formas e comportamen-

tos gerenciais transicionais tais como:

1) discrepancia intensa entre o modernismo das normas e

a realidade administrativa;

2) dlterac3ao constante em normas e estruturas sem que
isso produza efeitos comportamentais, como ocorre €m

instituigdes de paises mais avangados;

3) existéncia de grande nimero de regras e normas  Nao
cumpridas, mesmo quando sdao mantidas, pois revelam
no ambito externo um alto grau de modernizagdo alcan

cado pecla organizagao;

4) atitudes c¢ pensamentos gerenciais dos dirigentes. e
chefes mais modernos que seus comportamentos aldminis

trativos; e,
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5) recrutamento e selecao de chefes e subordinados dire
tos altamente baseados na lealdade pessoal, ainda
que explicitamente fundamentados em competéncia = pro
fissional. B

Nesse contexto de desenvolvimento e transigdo social,
criar ou transferir modelos organizacionais dedicados apenas a
padrdes de eficiéncia e racionalidade implicitos em uma perspec-
tiva estyutufal-funcional se torna inadequado e indcuo para a mo

dernizagao administrativa.

Conforme sera mostrado no Quadro II, a»seguir, as pre-
missas sobre a organizagao moderna se chocam com as crengas tra
_dicionais de organizacgao do trabalho e da produgdao, crengas es-
sas que permeiam o processo de desenvolvimento das nagGes na Ame
rica Latina.

Em virtude dessas dificuldades de adaptagao de um pro-

grama de modernizagao administrativa deve-se:

1 - ter precaucac com as teorias gerenciais que se ten-

ta construir nos paises em desenvolvimento;

2 - realizar esforgos para adaptar os conhecimentos an

"tes de introduzi-los em programas de reforma.

Como sera visto, mais adiante, as condigoes de desenvol
vimento exigem formas flexiveis e adaptadas de interferéncia no
processo administrativo para garantir respostas rapidas as deman
das da populagio, independentemente de critérios de estabilidade

institucional.

OrgénizaQSes flexiveis, com estruturas manifestas e la-
tentes, e estruturas organizacionais multiestruturais e tempo-
rais, ajustaveis as condigdes do momento e as fases de transigio,
deveriam merecer a atengido dos estudiosos e profissionais da ad-

ministracdo riblica nos paises em desenvolvimento.



QUADRO 1T

14.

CONTRAPOSIGAO ENTRE VALORES ORGANIZACIONAIS MODERNOS E TRADICIONAIS

" Premissas Modernas

Premissas Tradicionais

1.A organizacdo € um instrumento’ Ta
cional de produgao de bens e ser
vigos que exige,para alcangar efi
ciencia e eficacia, vm alto grau
de subordinacao dos seus riembros
aos objetivos e normas da produ-
gao economlca. A lealdade a orga-
nizacao € naturalmente concedida
ou conquistada por meios geren-
ciais. -

2.A organizagdo, atraves de  agdes
gerenciais, deve crescer,desenvol
ver-se, sobreviver e propagar na
sociedade as idéias de_racionali
dade e organizacdo econdmica para
que esses valores prevalecam na
sociedade,garantindo o desenvolvi
mento. A racionalidade da organi-
~zagao deve ser mantida atraves_de
acoes gerenciais e de decisoes
dos gerentes.

3.Problemas organizacionais de ge
réncia devem ser tratados e resol
vidos segundo principios de racio
nalidade moderna e em fungao do
desempenho e contr1bu1gao a orga-
nlfagao.

-4 .Grande parte das teorias geren-

ciais modernas pressupoem que ©Os
dirigentes e demais membros da or
ganizagao sejam capazes de fazer
escolhas racionais,independentes,

que naturalmente levem ao alcance
dos objetivos e ao desenvolvimen-
to das organizagoes que dirigem.

5.As técnicas gerenciais modernas
como especializagao, estrutura
funcional, orgamento, sistema de
mérito na selecao e carreira de
pessoal, s3o praticadas com pers-
pectivas de aumento de produtivi-
dade na arca publica.

1.A organizacao na producdo  de
bens e servigos constitui-se
nao s6 em um instrumento racio-
nal como também em um instrumen
to de preservacao e de reforco
de lealdades grupais que se faz
a qualquer custo inclusive dos
padroes de eficiencia. A lealda
de assim deixa de ser concedida
a organizagao.

2.A id€ia de crescimento € menos
importante que a de sobreviven-
cia segundo padroes tradicio-
nais. Crescimento e eficiéncia
se subordinam a valores de esta
bilidade e preservacao de valo-
res tradicionais. A agao dos di
‘rigentes € voltada primordial-—
mente para a manutengao de la-
gos pessoais de coalisao de po
der. -

3.Problemas organizacionais sao
tratados e resolvidos como pro-
blemas* de relacionamento pessoal.

. Como € baixa a percepgao do in
dividuo como fator de produgao,
as avaliagoes individuais  sao
-feitas nao em fungao do desempe
nho mas em funcao de lealdades
e atributos sociais imutaveis
como nivel educacionai, origem
familiar, etc...

=

4.0s dirigentes e demais membros
da organizacao estao dependen-
tes de um contexto pOllthO e
social onde interferencias de
interesses politicos preferen-

- ciais prevalecem sobre fatores
de racionalidade organictacional
‘em grande parte das decisocs.

5.A 1ntrodugao de técnicas geren
ciais serve pouco 40s proposi-
tos de produt1v1dadc reforgan-
do lacos tradicionais ocorrendb,
por exemplo, crescente especia-
lizacao funcional sem a corres-
pondente diferenciagao estrutu
ral ou orgamentagao dissociada
de atividade de plancjamento ¢
Jmplcmentﬂgao limitada de siste
ra de merito.
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I11 PROPOSTAS DE MODERNIZACAO DO ESTADO

A compreensao institucional da Administragdo Piblica La
t1no Americana envolve uma andlise complexa de fatores que pos
sam explicar porque a administragaoc plblica esta estruturada e
se tdmporta de maneira presente. Tanto a estrutura como o compor
tamento administrativo refletem a consolidagao de valores de ori
gem no contexto politico, social e econdmico desses paises.

Introduzir mudangas e fazer reformas na administracao
Ppublica envolve acglesque se estendem além dos limites gerenciais
da burocracia governamental. Reduzir propostas de modernizacgao
do Estado, através da introducdo de novas técnicas administrati-
vas, seria uma vis3o demasiado simplista e reducionista de resol
ver os problemas. Estes necessitam de solugdes que afetem a pro-
pria relagao do Estado com a Sociedade.

Adotar uma perspectiva puramente gerencial também ndo ¢
suficiente, ji'que discrepancias com as boas regras de adminis-
tracdo seriam vistas como graves deficiéncias a serem tratadas
por uma reforma administrativa e nao como fenomenos que incluem
dimensGes sociais e politicas inerentes 3 administracdo piblica
em uma sociedade em transigdo. E por essa razdo que se repetem,
na regido, os mesmos diagndsticos de ineficiéncia e incapacidade
gerencial e as mesmas propostas para reforma - a nivel
institucional e capacitagao gerencial. Esta perspectiva reforga

a ideia de que, a criacdao de um sistema racional e eficiente de

formulacgao de polltlcas e de gestdo piblica , pode ser baseado

em simples critérios de uma moderna teoria gerencial. Seria real

mente maravilhoso que a obtengdo da eficiéncia da administragZo
puiblica se reduzisse apenas a uma proposta de desenvolvimento
institucional e modelagem organizacional, e que uma divisao ra
cional do trabalho garantisse que os funcionarios iriam se com
portar nos limites das tarefas que lhes fossem designadas. Com-
portamentos administrativos sdo também produto de diversos fato
res proprios do contexto social e politico onde sc inserem as

instituigdes pGblicas
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Assim, argumenta-se que a modernizagao administrafiva
-ndo pode provir, somente, de idéias de alteragdes organizacio-
nais, como meio de mudar - comportamentos ou mesmo para trans
cender o sistema politico-burocratico. ‘

Nao se trata aqui de recusar propostas de reforma basea
das nos conhecimentos da moderna teoria administrativa. Muito pe -
lo contriario, o desenvolvimento de melhores praticas gerenciais
deve ser enfatizado em qualquer programa de modernizagao. O que
se est3a dizendo € que a modernizagao do Estado Latino-Americano
nao pode se limitar a programas de reforma administrativa ou de
desenvolvimento institucional. ‘

A modernizacao deve ultrapassar os -limites institucio-
nais para alcangar a infra-estrutura social, econdmica e politi-
ca, ou seja, as formas pelas quais sao captados e processados os
valores e interesses comunitarios que resultam em decisoes gbvel
namentais.

Um programa de modernizagao, assim, deve combinar tanto
a introdugdo de conhecimentos e praticas gerenciais modernas,nos
limites das possiveis'adaptagées ao contexto social quanto a in
trodugao de reformas capazes de alterar as relagoes da comunida-

de com suas instituigoes de governo.
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1v PROPOSTAS RELATIVAS A MODERNIZACAO DAS RELACOES DO PO-
' BLICO COM A ADMINISTRACAO

Osqualificativos que o senso comum empresta a Administra
¢d3o Pidblica Latino-Americana de irracional, cadtica e gerenciada
ineficientemente, na verdade, deve-se,como foi demonstrado, a ma
neira como o sistema foi construido, ou seja, sobre a base de
uma racignalidade de controle politico que, no fundo, pretende
manter as caracteristicas das relagdes atualmente vigentes entre
o Estado e a Sociedade. Por isso, nesse sentido, o sistema tem
‘resolvido seus propdsitos com relativa eficiéncia.

A base que propugnamos para a reforma do Estado ¢ a dﬁg
cdo de outras forgas politicas através de novas formas de articu-
lacdo e agregacdo de interesses que provoquem rupturas na estru-
tura burocratica e aumente sua efetividade frente ao plblico. N@o
se trata da simples idéia de debilitar o Estado. Isso seria im-
prudente e perigoso, pols romper um sistemaade poder como o seu
nio se consegue sem causar transtornos sociais e politicos. Afir
ma-se, também, que as reformas globais trazem geralmente resulta
~dos incertos e inesperados. A estrutura do Estado por sua pro-
pria natureza, tem que ser reformada e alterada concomitantemen-
te a partir das bases,para gerar mais poder descentralizado e me

lhorar a forma de articulagdo e a agregacgao de interesses.

Em um sistema em que a autoridade central reflita mais
o somatdrio de poder e a acomodagdo de conflitos de politicas 1o

- cais

(1) reforcar a centralizacdo politica e administrativa
atraves de planejamento macro-economico centraliza-
do pode servir, simplesmente, para reforgar o poder

e a autoridade existente;

(2) a simples desconcentragdo e descentralizagdo das

atividades administrativas, reforcando o podcr cons
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tituido localmente, pode reforcar também o poder
dos clas politicos locais.

A modernizagao efetiva do Estado somente poderi advir
de formas que alterem o sistema de poder e o -aglomerado politico
que o constitui.

Em outras palavras, reformas que sejam capazes de:

1. criar mais recursos politicos de poder; "

2. alterar as relagoes Estado/Sociedade;

3. alterar os canais de comunicagao entre o plblico -e
a burocracia;

4., ampliar os direitos do cidadao sobre a administracao
publica; ' ' )

5. garantir controles mais efetivgs sobre a autoridade .

burocratica.

Na elaboracdao das propostas expostas a seguir, foram
considerados os limites de atuacdo da assisténcia técnica, prin-
cipalmente a de nivel internacional, jia que, especificamente,tem
poucas possibilidades de atuar em termos de agao sobre as estru-
turas politicas e agregagdo de interesses. Apesar disso, € impor
tante considerar que sempre existem algumas medidas de natu
reza administrativa que podem ser Uteis para transformar as rela
g¢oes do publico com sua administracdo e, as vezes,podem scrvir
de guia para a orientacio de projetos de modernizagao para a Amé

rica Latina.
Dentre essas medidas ressaltam-se:

1. redugdo do sctor pliblico por privatizagao de oportu

nidades;
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2. apoio @s instituigoes comunitarias n3o-governamen-

tais; e

3. participagao da clientela a nivel-de organizagdes go
vernamentais.

1. ' Redu;io do setor publico por privatizacdo de oportunida

“des

a——

: A redugao da maquina administrativa do Estado e sua mo

. dernizacao tem sido um tema de preocupagao constante entre con-
sultores de entidades de assisténcia técnica internacional. As
propostas e argumentos neste sentido sao’ fundamentados, sob o
ponto de vista gerencial, na critica a ineficiéncia cronica da
administragdo pUblica de um lado; e de outro, na necessidade de
redugdo das atividades empresariais do Estado através da privati
zagio de empresas publicas. .

Na analise que se fara, a seguir, procurar-se-a mostrar
nio a consistencia intrinseca, mas a fragilidade pratica das pro
postas correntes, quanto a idéia de criar as bases para ampliar
os direitos de cidadania através da livre iniciativa e maior pri

vatizacao de oportunidades.
a. Redugao da maquina estatal

0 governo, sob o poﬁto de vista gerencial € visto co
mo irracional, pelo seu proprio tamanho. O crescimento das fun-
¢oes do Estado e de suas estruturas burocraticas foi de tal or-
dem que ja se torna dificil, se nio impossivel, administrd-lo
eficientemente. O gigantismo do aparelho do Estado ocasiona defi
ciéncias facilmente diagnosticiveis, tais como: duplicagao de ta
refas e fungdes dc orgdos, definigdo ambigua de linhas de autori
dade e de responsabilidade, multiplicidade de chefias e de ni-
veis hierarquicos - aldm de permitir a existéncia de um nimero

inenso de funcionarios ocloscs.
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O argumento € excessivamente simplista tendo em vista
que apenas considera que ''ser grande e ser ruim'; logo se pode
inferir que '"ser pequeno deve ser bom".

A reducao ou o corte de pessoal em unidades administra-
tivas do Estado para ser eficaz precisa de um diagndstico extre-
mamente cuidadoso para saber-se exatamente, "o que', ''como" e
"onde' deve-se cortar. Eliminar deficiéncias obvias, visiveis e
facilmente diagnosticaveis como duplicagdo de fungoes, estrutu-
ras paralelas, definigdo ambigua de linhas de autoridade e res-
ponsabilidade, pode concorrer, no caso Latino-Americano, para se
Pproceder a cortes exatamente em areas mais eficientes e funcio-
nais do governo.

Em burocracias cujo crescimento e complexidade resulta-
ram menos de racionalidade administrativa de divisdo de trabalho
e mais de fungoes para fins politicos e administrativos para Te
forgar e manter a coalizao de poder, muitos escapismos e duplica
¢oes de fungoes foram criados exatamente para levar a efeito ta
refas que a normalidade burocriatica impedia de se concretizarem.

Em uma burocracia impregnada de praticas tradicionalis-
tas e de politica de grupos, a redugdo de Orga3os e eliminagao de
pessoal sera extremamente penosa visto que as reagogs p011t1cas
serao muito intensas. Retirar grupos poderososda arena polit1ca
do Estado ou reduzir-lhes o ambito de influeéncia, ameagaria o
proprio equilibrio do sistema. O interesse comum dos cldas politi
cos criaria fora do Estado uma nova arena politica, de controle
altamente duvidoso e de alto risco %gpizﬁggs—qho. O rearranjo e
a acomodagido de interesses politicos, poftanto, devem ser reali-
zados dentro da propria arena do Estado - e € por isso que as rTe
formas administrativas que eliminam Orgaos e cortam pessoal limi
tam-se a redividir e reagrupar Orgdos e a transferir pessoal,
sem, necessariamente, elimina-los da burocracia estatal.

Por outro lado, em uma burocracia baseada em rigidos

controles processualistas, o pessoal mais capacitado ¢ o0s novos



21.

talentos sao exatamente aqueles que sdo contratados para fungoes
fora da rotina, ambiglamente definidas e nos niveis técnicos su
periores de governo. Eliminar essas pessoas seria eliminar o pou
co de criativdade existente no governo.

Vale lembrar ainda que, nos paises da regiido, prevalecé
a idéia de desenvolvimento através de projetos piblicos de gran
de escala. Isso naturalmente gera multiplicidade de objetivos e
complexidade de fungoes, resultando na criagdo de grandes organi
zagoes.

A racionaljdade do corte € muito mais dificil de ser de
senvolvida que a racionalidade do crescimento. Elaborar projetos
para alcangar novos objetivos e metas e buscar novos recursos €
relativamente mais simples do que elaborar projetos para redu-
zir objetivos, eliminar metas e cortar recursos e pessoal. Cres-
cer sempre transmite idéia de racionalidade, pois aumenta as al
ternativas e permite a utilizacgao da capacidade humana existen-
te; diminuir de tamanho a organizacdo gera ideia de irracionali-
dade, de inabilidade gerencial, pois reduz alternativas, propaga
pessimismo e ameaca os recursos humanos internos. O corte elimi-

na despesas mas nao, necessariamente, causa maior eficieéncia.

Aqui nio se propdoe, de forma alguma, deixar a maquina
administrativa da maneira que esta, mas argumentar que tratar o
tema da redug¢io do Estado, como mera questdo administrativa, €.

ser excessivamente simplista e ingénue.

A redugdo da mdquina do Estado depende de fatores exter
.nos de mudanga nas bases politicas que o dominam e o utilizam co
mo mecanismo de coalisdao e controle politico. Alteragoes que se
processam atualmente em varios paises, como o crescimento acen-
tuado do poder politico de grupos liberais urbanos, pode concor
rer para alterar as coalisdes de poder e sustar o crescimento da

maquina estatal.
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Simples propostas de redugdao, defendidas em termos de
racionalidade administrativa e econdomica trazem i consciencia a
importancia do tema, provocam, as vezes, melhorias marginais nos
servigos, mas tém provado, continuamente, serem indcuas para a
solugao do problema.

'b. Privatizagdo de empresas plblicas

Correlatas as idéias de redugdo, pontificam hoje, no

~discurso oficial, na maioria dos paises,e entre técnicos de en-
tidades de assisténcia técnica internacional, propostas para pri
vatizacdo de atividades do setor piblico, sobretudo das empresas
pliblicas. Argumenta-se sob o ponto de vista econdmico, que a em
rresa publica sendo menos eficiente, retém recursos humanos e fi
nanceiros que poderiam produzir mais se fossem passados para o
setor privado. Esse argumento & refor;édo, nessa €poca de escas-
sez aguda de recursos, pela necessidade de os governos melhora-
rem suas finangas, utilizando formas variadas de repasse e venda
de bens plblicos.

Do ponto de vista meramente econdomico os argumentos tém
consisténcia em si mesmos e,aparentemente, seria facil de defen-
der se dependessem somente do desenvolvimento de uma metodologia

e de planos gerenciais para a privatizagdo de empresas publicas.

Este tipo de argumento assume erradamente que a estrutu
ra estatal latino-americana tem sido um grande obstaculo a ini-
ciativa privada e que o surgimenfo de empresas publicas deveu-sc
i expansdao excessiva da intervengao do Estado, por razoes pura-

mente economicas de desenvolvimento.

Como ja foi mencionado, o Estado Latino-Americano cres

ceu, historicamente, mantendo estruturas de poder e de controle

tradicionais, protegendo interesses dos grandes proprictarios ru

rais.

A crandc empresa privada e scu crescimento no meio urba-
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no desafiava a hegemonia do poder rural na politicé nacionai., O
empresariado urbano encontrava no Estado, de um lado, a protecao
a propriedade privada - interesse em comum com a classe rural -
mas de outro lado, encontrava grandes obstaculos ao seu cresci-
mento e livre Qperagﬁp, impostos pelos grupos rurais que domina
vam a ﬁiquina estatal. Esses obstaculos eram exercidos sob a for
ma de regulamentagoes e entraves burocraticos, no tréto da coisa
'pﬁbliCa, em fungao da divisao do trabalho e nomeagdo de.pessoal;
e ndo visavam estabelecer critérios de eficiencia econdmica, mas
garantir a coalisao de poder dos clas politicos. Outros obstacu
los de ordem financeira, como taxas e impostos crescentes, eram
criados para, popdlisticamente, controlar e acomodar interesses
sociais e politicos de grupos emergentes de trabalhadores urba
nos.

Assim, o Estado Latino-Americano e sua maquina adminis
trativa n3o € t3ao piblico como transparece nas teorias, mas rela
tivamente privatizado, no sentido de que satisfaz a .interesses
privados e esta sob o controle de grupos remanescentes do poder
rural. Por essa razdo € que a grande manifestag@ao favorivel a
privatizagao de empresas publicas sao oriundas, principalmente,
do empresariado urbano nao diretamente ligado aos interesses Tu
rais, o que ocorre mais acentuadamente nos paises de maior urba-

nizagdo e .industrializagao.

Ao contrdrio, as resisténcias maiores a privatizagao
surgem dentro do proprio Estado, entre os grupos politicos que o
dominam e dos trabalhadores urbanos, que apesar de terem interes
ses diversos tém, em comum com a classe rural, o desejo de nao
ver crescer o poder dos 1ideres empresariais urbanos. Além dis-
so, a classe trabalhadora urbana, com o crescimento do FEstado ob
teve através de luta politica e reivindicagbes, concessdcs popu
listas e virios direitos relativos ao trabalho e bencficios  da
empresa publica. A tendencia desses grupos € de resistir a toda
tentativa de privatizacao que possa afetar esses direitos adqui
ridos. Na maioria dos palses da regido esses grupos profissionuis

e de trabalhadores urbanos constituem-se em forgas politicas von-
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sideriveis. Os interesses investidos por esses grupos no emprego
publico e na protecdo do Estado € de tal ordem que ja podem ser
vistos como um fator importante e de peso para rechagar idéias
de redugdo do Estado e de privatizacdo de empresas publicas. Is-
so s6 seria possivel caso o empresariado urbano tivesse poder
econdmico e politico suficiente para vencer tanto a resisténcia
dos grupos rurais qué controlam a maquina administrativa, quanto
a dos trabalhadores e profissionais urbanos que tem investimen-
tos em carreira e emprego publico.

Vale lembrar que em um regime de transigao, as forgas
de mercado e de livre iniciativa podem provocar sérias rupturas
nas estruturas de poder. Querer desenvolve-las, através da redu-
gdo subita e drastica do Estado seria colocar em risco o préprio
regime e afetar um dos elementos basicos de garantia da livre
iniciativa, que € o direito a propriedade privada. O Estado Lati
no-Americano, por razoes pré-capitalistas & ainda a maior garan
tia desse direito.

Assim, ao contrario do que creem as liderangas empresa-
riais urbanas, n3o € possivel reduzir a participagdo do Estado,
de forma drastica e rapida - isso ndo traria maior liberdade a
iniciativa privada. Traria a arena politica novas forgas politi-
cas que se contraporiam a esse direito. Forgas reprimidas viriam
3 baila com reivindicacSes modernizantes que romperiam o equili-
brio do sistema de poder, no sentido de tornar o Estado uma enti
dade de Bem-Estar Social fundamentado nao no paternalismo, mas
em direitos individuais e coletiws e enbeneficios sociais necessa

rios i sobrevivencia humana.

No estagio atual de desenvolvimento latino-americano
existem poucas condigoes politicas e econdmicas para privatizar
empresas publicas. Isso s6 seria possivel marginalmente, cm em
presas relativamente pequenas ou que ja nasceram no setor priva-
do e que por razoOes meramente financeiras se tornaram publicas -
em casos em quc se¢ combinariam pouca capacidade economica para

compra ¢ pouca resisténcia politica para a venda.
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'Outro fator a considerar € que o desenvolvimento da em
presa privada latino-americana s6 foi possivel gracas a protecdo
do Estado. Assin ainda persistem diversos interesses e interde
pendéncia da 3rea privada com empresas estatais.A privatizagio |
de élgumas empresas publicas pode sofrer resisténcias inclusive
por parte das proprias empresas privadas que dependem daquelas
para sua sobrevivéncia e crescimento.

c. Livre iniciativa e privatizacdo de oportunidades

Na Sociedade Latino-Americana, possuidora ainda de
fortes tragos de uma sociedade pré-capitalista, a propriedade
.privada e as idéias de economia de mercado sdo garantidas nao
tanto por livre iniciativa e por competigdo do mercado, ou por
simples regulamentagdo do Estado. Na verdade, essas idéias sobre
vivem muito mais por agSeS'ggzgpoio do Estado, tais como incen-
tivos, subsidios, acordos, isengdes, grandes contratos de obrés
e outros mecanismos de redistribuicdo de recursos publicos a
area privada. A livre iniciativa constitui-se pafa 0s grupos tra
dicionais uma ameaga maior que o Estado, pois permite o apareci-
mento de novas forgas fora do sistema de controle, que irao plu-
raiizar a sociedade e redistribuir recursos econdmicos e politi-
cos. Através dos controles estatais, os grupos tradicionais man-
tém o poder sobre a redistribuicio dos recursos publicos e as-
sim, podem.manter suas atividades econdmicas dentro de um eSpiri
to pré-capitalista, ou seja, livre de grandes incertezas, riscos
ou perdas. Esses controles estatais € que inibem o desenvolvimen
to da livre iniciativa; a grande regulamentagido economica e juri
dica sobre micro, pequenas e médias empresas ndo so impede o dc

senvolvimento da crenga individual no proprio esforgo e iniciati
va, como também facilita a manutencdo do sistema de poder vigen-

te.

No estﬁgio atual do desenvolvimentovlatino-americano
torna-se importante que o Estado n3o exerga sobre a micro ¢ pe
quena empresa tantos mecanismos de regulagao que dificultan s
criacdo e desemolvimento.A ampliagao do direito de livre iniciativa

nas cmpresas individuais, familiares ¢ de pequenos grupos associatli
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vos ajuda a romper valores de dominio tradicional. A livre ini-
ciativa, portanto, serve para ampliar os direitos de cidadania
na area econodmica.

Através da micro e pequena empresa a livre iniciativa,
no sentido econdmico e social, mobiliza pessoas para o sistema
de producdo, utiliza tecnologia local conhecida e acessivel, . ge
ra conhecimentos e consciencia sobre demandas e custos financei
ros e ajuda a resistir a decisdes macro-econdmicas tomadas 3 dis
tincia e sem muitos dados sobre condigées locais. Assim, todo
apoio e incentivo que se puder conceder i micro empresa, quer se
ja de incentivo, desregulagdo juridica e burocritica, apoio téc-
‘nico e administrativo, sob qualquer forma, podera redundar em
fissuras no sistema tradicional de poder, privatizando oportuni-
dades de crescimento.

0 crescimento da livre iniciativa,a nivel local serve
para criar novas oportunidades de ganhos economicos, propicia o
desenvolvimento do setor privado fora do sistema de protecao es-
tatal e, principalmente, novas formas de articulagao, agregacao
de interesses e demandas ao sistema politica.

2. " Reforgo e apoio a instituicgdes comunitdrias nao-governa

"mentais na gestdao social

A centralizagdo excessiva, construida burocraticamente,
através da coalisdo de grupos locais, enfatiza controles, busca
de conformidade e dependencia, alienando provedores locais e par
ticipantes comunitirios. Também a distincia que a centralizagdo
cria entre a autoridade pliblica e a comunidade ajuda a reforgar
a suspeita, a desconfianga e a descrenga na atividade governamen
tal.
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Assim, uma forma de recuperar a crenga da comunidade na
lealdade a empreendimentos publicos, seria deixar renascer ou sim
plesmente apoiar aquelas instituigles origindrias da prépria comu
nidade, em que procuram responder diretamente a demandas identifi
cadas em seu meio. Essas organizagGes tém, normalmente, uma fun-
gao especifica mas agem com diversas finalidades. Essas organiza-
goes sdo desde aquelas, que geram desde pequenos ganhos econdmi-
cos, até as grandes instituicdes de pesquisa, ou associacdes que
cuidam da educacdo, salide e assisténcia social. S3o, essencialmen
te, organizagdes publicas que geram uma lealdade a miss3o e tam-
bém uma identificagdo civica, cujos resultados da acgdo sio de na-
tureza coletiva, social, antes de beneficiar pessoas individual-
mente. T

A populagao local aceita e entende melhor esse tipo de
organizacdo, podendo dela participar e contribuir, controlando e
se comprometendo com seus objetivos. O acesso direto e a producio
de bens e servigos locais, faz com que os resultados alcangados
sejam visiveis, verificdveis e tangiveis, gerando apoio e confian
ga crescente por parte da comunidade. Ao contrario, organizagoes
governamentais centralizadas, aproximam-se da comunidade através
"de burocracias complexas e mmltﬁhnckxmis, arrecadando os recursos
e os levando para lugares distantes, deixando pouco rastro em ter

mos de servigos e resultados.

Os beneficios sociais, econdomicos, politicos e adminis-
trativos trazidos pelo reforco de organizacoes nao-governamentais

sdo inUmeros, conforme explicitamos a seguir.
As organizagdes nao-governamentais: .

(1) ajudam a criar novas formas de articulagao e agrega
¢do de interesses, impondo novos canais de comunicagao com o Esta
do e, portanto, novos mecanismos de demandas e apoio a formulacgao

de politicas plblicas;

(2) criam poder e participagdo comunitaria, alem dos 1i

mites definidos pelos grupos preferenciais, ajudando a reorgani
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zar a sociedade civil politica, social e economicamente com
mais autenticidade e independéncia dos controles tradicionais;

(3) diluem pressdes politicas de grupos preferenciais,
pela pluralidade de organizagdes publicas e. oferecem maior par
ticipagdo e consequente identificacdo comunitarias;

(4) instituem novos grupos de produgao, concorrendo pa-
Ta a inovagdo e o progresso, através do .exercicio, por parte da
populagao, de novos papéis econdmicos e sociais;

. (5) desenvolvem novas habilidades administrativas, ba-
seadas em demandas e apoios reais, conhecidos no ambiente de ope
ragao, gerando assim, melhor consciencia gerencial sobre custos
de produgao e sobre administracao orgamentaria, no sentido do
equilibrio receita-despesa;

(6) desalienam os provedores locais, tornando possivel
a contribuigao de recursos humanos, financeiros e materiais 1im-
possiveis de serem canalizados atrav€§ de or}anizagdes burocrati
cas centralizadas; '

(7) atuam, administrativamente, de forma agil e flexivel,
por serem pequenas, por terem sua sobrevivencia diretamente rela
cionada 3 adaptagao imediata ao meio, e por estarem livres de
amarras burocraticas, ditadas pela ordem e uniformidade impos
tas pela complexidade e centralizagao;

(8) restauram o sentido individual da responsabilidade
comunitaria, contribuindo para rechacar as pressoes paternalis-
tas .
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- 3. -~ Participacao de clientelas na gestdo de organizacdes g0

vernamentails

A agdo da administrag@o piblica deve legitimar-se na me
dida em que os interesses e o controle da comunidade prevalecen
na decisdio piblica.

No entanto, em burocracias influenciadas por lealdades
grupais, personalismo e controle centralizado, torna-se impossi
vel incorporar e atender adequadamenté as demandas e os interes-
.ses comunitarios, pois:

(1) as politicas e objetivos sdao fixados menos em fun-
gdo de um sistema racional de decisdo ou julgamento sobre valo-
res comunitarios  do 'que em vazdo de compromissos de grupos de

poder;

(2) a formulagao de politica piblica & realizada sem
- - - - -
grandes conhecimentos sobre as provaveis consequéncias;

(3) o crescimento e o desenvolvimento de organizagoes
publicas sdo limitados pela possibilidade de controle de 1lide-
res de grupos preferenciais.

A participagdo da clientela, a nivel de cada organiza-
¢ao, ndo deve ser concebida como proposta genérica, mas como uma
alternativa gefencial a cada situacao especifica. A participagao
nao deve limitar-se a captggio de valores e expectativas da comu
nidade ou a consultassobre projetos ja elaborados, mas, envol-
ver capacidade de decisao sobre objetivos e formas de operagao
da organizagao. Assim, deve ser combinada com a descentralizagifo
‘e desconcentragio da maquina administrativa a fim de alcangar ni
veis decisorios proximos do local da agao. Por outro lado, a par
ticipagdo direta da clientela na decisdo publica deve ser insti-
tuida apenas a nivel de organizagao especifica, socialmente com

precendida pela comunidade. A area de saude ¢ cducagao, por excm
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plo, assim como a de assisténcia'social, sao ireas privilegiadas
para instituir este tipo de participacdo. Mas € preciso que seja
realizada a nivel de escola, hospital, posto de saude,etc... ou
seja, a nivel organizacional descentralizado e para onde tenha
sido transferido algum poder de decisao.A participacgdao, a nivel
de grandes departamentos e Ministérios seria indcua e até contra
producente, pois, a centralizagao e a complexidade burocriatica
eliminariam as oportunidades reais de influéncia a nivel da pres
tagdo dos servigos, como também poderia .constituir-se em uma for
ma de legitimar o sistema vigente. '

. Por outro lado, programas publicos sao complexos porque
envolvem uma ampla variedade de clientelas, com diferentes graus
de agregagao politica: clientelas rurais, urbanas, grupos sociais
mdais pobres ou ricos, geograficamente concentrados ou dispersos{
‘que demonstram a necessidade de considerar formas diversas e lo-
calizadas de participagao. Vale ressaltar, ainda, que a partici-
‘pagdo comunitdria, a nivel descentralizado, jamais pode ser vista
como uma alternativa politica a construgdo de democracias parla-
mentares. A proposta aqui & apresentada cqmo‘uma alternativa ge
rencial na area publica, para‘aperfeiéoar formas de 5???2515@50

e agregacao de interesses. Nao resta divida de que a participa-

gao de clientelas a nivel de decisdo piblica descentralizada cau
sa fissuras no sistema de poder burocratico vigente. Mas, essa
participacao nao pode ser vista como um .substituto da participa-
gao politica nacional, construida por o6rgaos legislativos e sim,
como complementar, minoritaria e subordinada a participagao poli

tica maior.

A participagdo da clientela gera melhores possibilida-
des de sucesso na implementagao de programas e prestacao de ser
vicos piblicos, pois traz apoio politico mais auténtico a deci-
sao publica. Obstdaculos politicos sao mais facilmente removiveis
quando surgem em um ambiente administrativo mais favoravel 4 exc

cugdao de programas € Se€rvigos.

A auséncia de apoio comunitario claro e visilvel, gera
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maior esforgo, ndo so na demonstragdo da relevancia e da necessi
dade e viabilidade do programa, como tambem dificuldades na ob- -
tengdo de recursos e solucdo de problemas. Faz-se necessario
maior esforgo administrativo na mobilizacgdo externa e interna.

Conflitos entre valores e opgdes politicas sao permanen
tes e ndo .sdo resolvidos pela simples opcdo administrativa. Além
disso, por melhor que sejam definidos os objetivos formalmente,
eles serdo sempre ambigllos e mutdveis prontos a serem complemen-
tados por outros objetivos informais.

Compromissos ¢ apoio politico de clientelas tém que ser
‘constltuldos passando por todas as fases da administracao dos
servigos plblicos. O €xito na area pliblica estd na criagiao de
uma s6lida base de apoio politico aos objetivos dos programas. O
apoio politico da clientela e da comunidade & insubstituivel
quanto a oferecer aos dirigentes capacidade de decisao e agao pa
ra integrar os diferentes papéis organizacionais e transforma-
los em forgas de impulso para o alcance dos objetivos.

A participagdo da clientela a nivel de gestao de Grgaos
piblicos especificos, pode:

(1) ampliar e tornar eficaz um canal de comunicagdo ja
existente, ja que por razles de uma tradigdo parlamentar fraca,as
pés&ﬁw»apraﬁbrmn a dirigir suas demandas diretamente aos Argaos
publicos encarregados da prestagdao de servigos, circundando or-
gdos legislativos;

(2) tornar realistas tanto as expectativas dos clientes
como as dos dirigentes sobre a natureza das demandas e capacida-
de da organizagdo em prestar os servigos pelos quais ¢ responsa-

vel:

(3) neutralizar, temporariamente, as influencias dos
grupos preferenciais na estrutura burocratica, dando oportunida-
de para a incorporacgdao de valores comunitirios em administragoes

altamente centralizadas e construidas como tecno-estruturas;
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(4) reativar oportunidades de contribuigao e uso de ta
lentos externos, normalmente inibidos e alienados, pelos contro-
les e busca de conformidade,impostos pela burocracia centraliza-

da.

»?
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v , PROPOSTAS RELATIVAS A REVISAO DE PRATICAS GERENCIAIS

Os - relatos e imagens sobre a ineficiéncia administrati-
va sdo tdo frequentes na América Latina, que espalham a crenga de
que os dirigentes piblicos agem ineficientemente por falta de bom
senso e por desconhecimento de principios elementares de geréncia
moderna, Em decorr&ncia, surgem propostas simplistas com a visdo
de que pequenas ;efo:mas organizacionais e treinamento poderiam
tornar esses executivos  dirigentes eficientes, eficazes e moder
nos,

Consultores externos, naC1ona15 e. internacionais, tem a
tendencia de pensar que os dirigentes piblicos 'podem ser signifi-
cat;vamente mais eficientes do que sao, 51mp1esmente se lhes fo-
rem concedidos algum treinamento ou oportunidade de melhorar seu
conhecimento gerencial. Analogamente, funcionarios e técnicos de
nivel superior, que trabalham diretamente subordinados a esses
dirigentes, pensam também que poderiam ser mais eficientes que
seus chefes imediatos se estivessem na posigdo deles. Essa crenga
é decorrente do fato de que consultores extetnos, funcionirios e
técnicos de nivel hierarquico superior tendem a analisar e ava-
liar o desempenho de seus superiores em uma perépect{;é esscen-
cialmente técnica. Somente quando compreendem a dimensdo politica
de coalisdo de poder, ou sao promovidosﬂgﬂ?EEQGes gerenciais supe
riores & que tomam consciéncia das presé5es, aliancas e 1limita-
¢Oes politicas a que os dirigentes pliblicos sdo normalmente subme
tides. Sdo idéias reducionistas que ndao levam em conta o contexto
socio-politico e cultural e que 'tentam reproduzir, na administra-
¢do transicional, praticas comuns de geréencia moderna.

Nas sociedades mais modernas, com concepgoes diferentes
de geréncia, mudangas organizacionais sdo relativamente mais sim
ples de serem introduzidas, causam apenas transtornos marginais,
e, na maioria das vezes,alcangam os resultados‘esperados. Tsso
‘ocorre porque grande parte dos valores explicitos nas tcorias ¢
propostas administrativas coincidem com valores, crengas, prati-

cas e expcctativas que compOem o contexto cultural. 5 -
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Em uma sociedade em transigao, onde existe a coexistén-
cia de valores discrepantes e que os comportamentos administrati
vos sdo remanéscentes. do tradicionalismo, reformas administrati-
vas podem ser traumaticas, exigindo cirurgias de alto risco, com
" longas convalescengas, resultadds egtremamenté duvidosos que dei
xam normalmente seqlielas profundas que rearmam as pessoas no sen
tido da descrenga e da resisténcia a novas mudancgas. -

.As propostas que se seguem sao baseadas em uma perspec-
tiva de descentralizagdo, flexibilidade e ambigliidade, para po-
der alcangar valores comunitarios extremamente Gteis & geréncia
pliblica e que se encontram, muitas vezes, bhloqueados politica e
técnicamente,por uma burocracia incorporada de valores de plane-
jamento centralizado e complexidade organizacional.

Evitou-se, por isso mesmo, tratar de aspectos individua
lizados da questao gerencial, como o do treinamento.

N3ao por descrenga na idéia, porém pela sua propria im-
portancia para a modernizagao administrativa, o que exigiria uma
analise mais longa e ampla.

Pelas proprias premissas deste trabalho, acredita-se
que o treinamento gerencial nao pode ser visto isolado do contex
to social e muito menos proposto segundo parametros de socieda-
des mais avangadas, onde se enfatiza competénéié neutra, carrei-

ra, mérito e outras dimensoes altamente conggagnadas de valores
mais modernos.

Para se propor programas de treinamento necessita-se
adotar uma perspectiva que combine a analise chio-gElEpral,
além de estudos sobre questdes de politica educacional para o
ensino formal e pafa o mercado de trabalho aliados a pesquisa so
bre a forma e a utilizacdo de recursos humanos na area piblica,o

que ultrapassaria, em muito, os limites deste trabalho.
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1. Integracao planejamento/implemeéntacio

A formulagao e a implementagdo de politicas piiblicas
normalmente sdo realizadas, segundo uma perspectiva de que exis
‘te uma 1ogica seqllencial clara entre planejamento e implementa-
gao, ou decisdo e agao. Essa logica, na maioria das vezes &. de .
fendida, sob o ponto de vista gerencial, atraves dos seguintes
argumentbs:

1) O planejamento € essencialmente uma atividade de fogl
mulagao de politica, de decisdo e de opgdo estratégicas que deve
estar desvinculada das operagdes té&cnicas do dia-a-dia. Deve
constituir-se em uma atividade isolada de formular diretrizes a
fim de modelar agles posteriores. As pessoas envolvidas nessas
atividades devem estar, o maximo possivel, desvinculadas de ope
fa;Ges rotineiras, ndo s para dar mais atencao as dimensdes es
tratégicas da politica, mas também para exercer um controle mais
eficaz sobre as operagOes teécnicas posteriores.

S A

Além disso, o planejamento tendo Que ser estabelecido
em fungao do futuro, trabalha sobre dados incertos e especulati
vos. Esses dados, em principio, nao devem ser passados aos Or
gdos inferiores encarregados da implementagdo, a ndo ser  apos
aprovados e incorporados a novas diretrizes, a fim de nao pertur
bar a estabilidade organizacional.

2) A implementacdo € uma atividade técnica  decorrente
naturaimente da tomada de decisao e do comprometimento de recur
sos. Ela cabe, primordialmente, a técnicos e gerentes que dcvcmv
agir segundo concepgdes de rotina com a finalidade de alcangar
os objetivos que foram pré-definidos. A implementagao € vista,as
sim como um conjunto de atividades técnicas rotineiras, programi
veis e modeliveis, segundo as opgoes politicas e, portanto, dis
pensdveis de serem submetidas 3 atengdo de Orgdaos superiorcs.

3) A autoridade formal do cargo de diregao superior,con

jugada a um processo racional de definicdo de politicas consti-
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tuem-se em fatores preponderantes para direcionar coerentemente
0 comportamento organizacional posterior.

De um lado, afirma-se que, se os dirigentes e técnicos
superiores mostrarem competéncia na formulag3o das dimensdes
substantivas da politica e souberem usar critérios racionais pa
ra a obtencdo, analise e selegab de informagles, tomarao deci-

soes que serao facilmente aceitas e seguidas pelos funcionirios

encarregados de sua implementagdo. Por outro lado, pensa-se que
a autoridade do cargo de diregao superior demonstrada nos seus
aspéctos legais e simb6licos de poder € suficiente para fazer
funcionar a mﬁquina administrativa de forma mais coerente e efi
ciente. Esse tipo de argumento pode ser observado em técnicos e
dirigentes recém-chegados ou prdximos de assumirem posigoes de
alto nivel na administragao pablica.

Esses argumentos, embora demonstrem uma aparente consis
téncia em si mesmos, na verdade quando confrontados com a reali

dade administrativa tornam-se verdadeiros mitos sobre o processo

decisdrio politico e administrativo. .
A 16gica seqliencial de planejamento/implementagdo encer
ra essas falsas crencgas porque:

1 - o processo de opgao politica nao cessa nas opgoes
do campo politico/gerencial superior, mas desenvolve-se continua

mente e durante todo o processo de implementagao. A interferen-

cia politica € constante em todo o processo de administragao pi
blica. Além do mais, em uma burocracia plublica que possui VvIi-

cios remanescentes de sistemas tradicionais de clas e grupos pre
ferenciais, o controle politico por meio da implementagao torna-
se muito mais eficaz. O controle dos grupos €&, por razoes de po
der, muito mais forte, por menos visivel e contestavel que seja,
no sistema de implementacio do que no campo da formulaglo. Dessa
forma, mesmo dominando-se a maquina administrativa de formubacav

de politicas e existindo sistemas de planejamento scofisticados,



racionais intelectualizados, avangados e progressistas, com pla
nos e idé€ias excelentes para os O0rgdos de implementacio, estes
serao indocuos em termos de agio. -

2 - A opcdo estratégia de formulacgdo de politicas, a
autoridade do cargo e a qualidade da decisdo sdo apenas fatores
marginalmente importantes para causar o comportamento administra
tivo. Excetuando as questoes sociais referentes 3 politica de
clds, a teoria administrativa contemporfnea & farta em demons-
trar que o comportamento administrativo ndo sd € influenciado
por conjunto de fatores internos da organizacdao publica (objeti-
_vos, estruturas, processos e incentivos), como também por fato-
res da ambiéncia externa (economicos, sociais, politicos, cultu-
rais, etc...) e caracterIsticas individuais, Além do mais, a vi
sdo de que a opgdo politica e a autoridade modelam o comportamen
to organizacional € ilusoria visto que deixa implicita a idéia
de que o processo decisdorio, no ambito da organizagdo, € muito
mais coerente e consistente do que realmente rossa ser.

0 processo decisorio publico € fréﬁmentadof,intermiten-
te. Os funcionirios e.  dirigentes tendem a agir, em
seu trabalho, muito menos em fung3o de grandes politicas de 1lon
go'prazo do que de reacoes e pressoes do dia-a-dia. Na verdade,
o dirigente eficaz € alguém que faz o que pode, dentro da sua
perspectiva e de seu alcance, para responder a&s inOmeras pres-
-sdes, de curto prazo, que lhe chegam, fracionadas e descontinuas.

Em uma burocracia loteada politicamente, a ativ%dade de
controle para manter a coalisao dos grupos no poder prevalece so
bre qualquer dimensdo gerencial de supervisdoe de execugao de di
retrizes. Poucos dirigentes se conformariam em estar distancia-
dos do conflito politico que permeia a implementacdo, para con
fiar apenas na possibilidade de uma diretriz genérica e modelar

do comportamento administrativo,.
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e

A complexidade/grganigégigéé} e politica que caracteri-

za a burocracia pablical\transicional, torna imppssi?el definir
limites claros de autoridade administrativa em ambitos especIfi-
cos do processo decisdorio. O dirigente pliblico na realidade, age
"diariamente em constante interagao com outros setores e dirigen
tes, para tratar de assuntos comuns mas também para refutar in-
terferéencias indevidas em seus setores e reforgar sua autorida-
de, buscar novos recursos para o grupo de lealdade e, inclusive,
negociar em cada momento, a propria manutengdo de seu cargo ou
fungao. O exercicio da diregdo plblica & um esforgo continuo pa
ra manter a autoridade do cargo e reforgar o proprio emprego, ga
rantindo a lealdade do grupo de coalisao. E essas atividades sao
-mais importantes do que as relativas as responsabilidades do pro
prio cargo.

Na area publica, resolver conflitos administrativos de
reforgo de autoridade gerencial, delimitagdo de fungGes e defini
gao clara de tarefas €, em grande parte, ilusdorio. Compromissos
politicos que geram a criagiao de cargos permaneceﬁ, e jamais se
rao ultrapassados por simples rearrumacao administrativa. '

N

Tanto politica como organizacionalmente, planificacdo e
implementagao constituem, em essencia, o mesmo processo de toma
da de decisdes em um contexto organizacional, e ambos geram im-
pactos politicos. A compreensdao do planejamento e implementagao
como processos integrados € o que garantira o €xito na elabora-
¢3o e na execucgao de politicas publicas. Projetos bem definidos
em termos de objetivos mas sem o dimensionamento adequado de
sua validade administrativa, tornam-se,na pratica,ndao mais que
uma quantidade de recursos destinados a uma organizagdo_especl
fica. Sua implementacdo € dificil e raramente alcangam os obje-
tivos para os quais foram criados. Um programa plblico deve ter
objetivos especificos a serem concretizados, mas tambeém deve scr
visto como um processo politico e de mudanga organizacional con
tinuo para adaptar os objetivos as novas condigoes ambientais,
assim como 3ds novas relacdes insumo/produto que surgem no mecio

organizacional.
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Nas organizagoes privadas, as possibilidades indicati-
vas de mercado nido-so determinam os critérios para a fixacdo de
objetivos, como também produzem os elementos bisicos de integra
¢do e acdo organizacionais. Contudo, em organizacdes piiblicas,
. tanto os objetivos como o crescimento da organizacdo sao determi
nados por outros fatores, e os objetivos nao sdo suficientes,por
si mesmos, para gerar a agdo integradora da organizacgdo.

' Os objetivos na drea piblica sio gerados por processos
dedutivos-dos valores e expectativas existentes no ambito politi
co ou dos lideres e dirigentes das organizagdes publicas. A inte
gragdo dos objetivos no processo organizacional se realiza em
.uma fase posterior. Por essas razdes, nas organizagoes publicas
a integracdo organizacional através de objetivos n3o se consti-
tue em um caso garantido. Tem que ser buscada e conquista por
processos racionais mais complexos. '

A integragdo plahificagao-implementacao deve realizar-
se tanto vertical como horizontalmente na estrutura organizacio-
nal, atraves dos objetivos. Faz-se necessario ampliar as fun-
goes dos objetivos em sua dimensdao integrad®ra. Para isso & ne-
cessario que a definicdo dos objetivos envolva toda a organiza-
¢do e ndo aliene os implementadores.

A implementacdo guando existe estruturada como um pro-
cesso administrativo, independente da formulagao de politica e
definigao de objetivos, reduz as possibilidades de interferéncias
politicas podendo ser analisada 3 luz dos valores politicos im-
plicitos nos objetivos inicialmente propostos. Faltam informa-
goes e conhecimentos pela ausencia de participagao nos processos
de decisdo anteriores. Além disso, na area publica normalmente os
encarregados da implementacio nao possuel autonomia nem incentivos

para gerar novas idéias e adaptar objetivos.

A separacao estrutural entre planificacao e implementa-
g¢ao exigiria,para eficicncia posterior, um sistema extremamente

complexo capaz de produzir as informacaes necessarias,fidedignas e no
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tempo hibil para que sejam compartilhadas entre as secdes espe-
cializadas. Esse sistema seria oneroso, dificil de montar e -de
- eficiéncia duvidosa em razdo dos preconceitos valorativos ratu-
rais na obtencdo e analise de informacOes em pontos diferentes
da burocracia. Portanto, a integragao planificacao/implementacao
atraves do sistema de objetivos, apesar das dificuldades organi-
zacionais € uma tarefa mais factivel e de possibilidade de exito
mais claro. '

Por outro lado, vale 3 pena recordar que nao se pode
conhecer, planejar e controlar todos os fatores que incidem, in-
terna e externamente, sobre uma organizagao. Na implementagdo sur
.gem problemas solucionados a margem da concorrencia de outros fa
tores desejaveis e previstos.

) Critérios politicos tem que ser reanalisados conjunta-
mente com fatores administrativos com a possibilidade de redefi-
nir opgles politicas, objetivos e criterios de implementacgdo.

Por isso se enfatiza a necessidade_de integragio entre
o planejamento e implementagdo. E neqessirio saber combinar e
utilizar da melhor maneira os recursos, valores e oportunidades
existentes. A formulacio de objetivos deve ser um processo conti
nuo, sistematico, realista e pragmatico de conhecer e intervir
na realidade. A implementagdo, na perspectiva integradora, deixa
de ser cada vezmenos um instrumento normativo de controle admi-
nistrativo para passér a ser um processo sistematico para a toma
da de decisao.

2, Redimensionamento da visdao do governo como organiza

cdo.

A visdo gerencial da administragao pablica comum nas
propostas de reforma administrativa tende a -perceber o governo
como uma organizacdo, ou conjunto de organizagoes independentes,
com objetivos comuns. Essa visao, no entanto, e extremamente 1li-
mitada para compreender ‘¢ propor inovagoes no processo decisorio

governamental:
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1) A perspectiva organizacional do governo inibe a  vi
sio real do processo decisGrio que ultrapassa os limites de orga
nizagGes especificas. Nao ha correspondéncia entre a formulagdo
de uma politica piblica e a administragdo de uma organizacao es-

~pecifica. As organizagGes piblicas que constituem um governo man

tém apenas um minimo de interesses comuns suficientes para sus-
tentar a coalisdo de poder. Atuam politicamente com autonomia e
independéncia uma das outras,, configurando uma rede de interes-
ses e conflitos,e de formas diversas. A formulagao da politica

piblica, na maioria dos casos, ndo depende de uma organizacdo de
refer&ncia nem de um conjunto de organizagdes com propdsitos co
muns, O que importa € o tema central da decisao, que ultrapassa

os limites dos individuos e das organizagbes e forma uma rede es

pecifica de decisdo, .com vida préopria.

2) Temas de decisao governamental tendem a ser tratados
publicamente. As ambigllidades proprias das etapas iniciais do
processo decisdrio sio passadas ao piliblico e aos grupos de pres
sio. A organizagdo publica perde o controle da busca de informa-
¢oes, sendo a decisao produto de entendimentos anteriores ou pos
teriores, o que pode realizar-se independentemente de uma organi
zacdo de .referéncia. A propria visdo que o publico tem da deci-
sao governamental & muito mais no sentido dela ser fruto de acor
dos entre individuos e grupos do que produto de qualquer analise

racional ou de processo decisOrio organizacional.

3) A perspectiva organizacional de governo nao reflete

todas as interagdes, lealdades politicas, coalisoes e interesses

burocriticos que formam o processo de formulagdo de uma decisao

publica porque se apega demasiadamente aos processos administra-
tivos formais. As pressoes politicas de grupos de interesse con-
tradizem, normalmente, as formas explicitas de organizagao. Alem
disso, as formas organizacionais na area publica, por si mesmas,
ja estabelecem sistemas de decisao em que os recursos organiza-
cionais scrido distribuidos desigualmente ¢ sem considerar as
prioridades institucionais. A hierarquia organizacional, por excm

ple, pode ndo refletir a hierarquia de decisao politica, cm  ViIT
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tude da agao institucionalizada dos interesses de grupo. Apesar.
disso, a dimensao formal da organizacao serve para refletir ex
ternamente uma falsa intengao de eqUidade no processo decisorio

publico. A politica n3ao & neutra e serve a propbsitos determina
dos. Na América Latina o governo sempre d3 a impressio de que es
tabelece uma politica integradora para a distribuicio de Tecur

sos e¢ beneficios,na tentativa de esconder ao miximo a politica
de interesses praticados pelos grupos dominantes que usam os re
cursos para manter a coalisdo de poder. Assim, se enfatizamos so
mente a visdo organizacional do processo decisorio, questdes fun
damentais de articulagao e conjugacao de interesses, que ofere-

cem as alternativas de politica publica, praticamente niIo serio
levadas em conta,

No que se refere a modernizacao do Estado, a perspecti-
va organizacional do governo tem gerado algumas falsas crencas e
propostas sobre inovag3o na area publica. Por exemplo, tem-se
deixado implicito, atraves de programas de reforma administrati-

va ou desenvolvimento institucional a idéia de que se pode melho

rar o sistema de formulagao de politicas publicas alterando-se
simplesmente o sistema organizacional de decisao. A organizagao
aparece, assim, como um instrumento capaz de contornar a politi-
ca; procura-se resolver problemas de conflitos tipicos do plura-
lismo do sistema de grupos politicos através de solugdes organi-
zacionais magicas. Os casos mais comuns em que essa crenga se ma
nifesta sdo as propostas de desenvolvimento institucional como
base de mudanca dos processos de formulagao e implementagao de
politicas publicas. Promover desenvolvimento institucional em
uma entidade publica tado somcnté porque € uma organizagao de re
ferencia para uma politica pUblica significa aceitar uma -corres-
pondéncia direta entre uma politica e uma organizagdo. A ideia
de desenvolvimento institucional, tdo em voga na assisténcia téc
nica internacional, apesar de ocasionar mudangas na gerencia or-
ganizacional, niao alcanga as areas mais criticas de formulagao

da decisdo piblica - esta ultrapassa os limites da organizagao.
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E preciso entender o processo decisdrio em uma concep-
¢do mais ampla, ou seja, focalizando a atengao em todo o proces-
so de formulagdo de politica, desde os procedimentos iniciais de
articulagdo e agregagdo de interesses, que ocorre normalmente fo
ra da organizagdo planejadora e implementadora. Nessas estrutu-
ras de interesse e que reside, normalmente, a motivacgao para a
formulagdo de politicas piblicas e os obstdculos para sua imple-
mentagao,

Para compreender a politica & necessario compreender os
elementos criticos que unem os diversos interesses pliblicos, pri
-vados, politicos e inclusive organizacionais na formulacgdo de
-uma estratégia de_ agao. Nos processos de articulagdo e agregacio
de interesses & que se estabelecem as relacdes criticas de poder
e se visualizam as alternativas e opgdoes politicas que podem tor
nar-se viaveis na implementacgdo. Por essa razdo, na area publica
a maioria dos dirigentes possue apenas um minimo de poder sobre
oé_objetivos dos orgaos que dirigem. Dirigentes publicos tém que
‘negociar a definigdo de objetivos e as formas de atuacao da orga
nizagdo com as diversas coalisdoes de poder, envolvendo inclusive.
os termos de seu proprio trabalho. Isso torna as instituigoes pu
blicas frageis, instiaveis, descontinuas, vulneraveis e altamente
dependentes de pessoas e dirigentes que sao nomeados nao somente
por possuirem capacidade gerencial, mas por capacidade, habilida
de e lealdade politica.

Assim, quando se pretende compreender e propor reformas
administrativas, decve-se trabalhar menos, ou nem tanto, com orga
nogramas, departamentos, instituigoes, projetos, ministérios e
rotinas; e mais, ou tanto, com valores, objetivos, atores, pro-
cessos, funcdes, crengas, habitos, coalisdes e lealdades. E pre-
ciso, ainda, concentrar a atengdo nos processos de produgdo e de
busca de informacdes,com vistas i formulagdo de politicas. Conhe
cimentos novos, dados adequados e fidedignos sao ameacga aqueles
que detém o poder em fungao de conhecimentos'reg}ritos. Novos co
nhecimentos geram novas perspectivas ¢ nova consciencia critica

so™re a rvealidade entre aqueles que participam direta ou indire-



tamente de um processo organizacional de formulag¢aode politica.

A constante busca de informagoes €, portanto, um proces
so educacional que pode servir de base para, a médio prazo, cons
tituir-se em um poderoso meio para ‘alterar valores organizacio-
nais sobre demandas e também para obter apoio na decisio piblica.

"~ ‘Vale ressaltar, ainda, que consultores nacionais e in-
ternacionais na area de gestdo publica podem obter um novo espa-
¢o de atuacgdo se compreenderem os processos politicos que circun
dam o processo organizacional de decisdo publica.

A 1dgica organizacional ndo coincide com a 16gica poli-
tica. -Por exemplo, apresentam-se como idéias tipicas de reforma
organizacional para melhorar a formulagao de politicas publicas
a necessidade de maior integragdao, coordenagao e coeréncia entre
fatores internos - fatores esses que na area publica latino-ame-
ricana pouco dependem da ldgica organizacional. E Obvio, portan-
to, que qualquer analise organiiacional de politica publica nes-
te sentido pouco resultara, '

Caso seja buscada a coerencia na arena politica entao
vai-se entender que o processo decisGrio pUblico & mais consis-
tente e 10gico do que transparece na analise institucional.
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3. Estruturacao por flexibilidade, unifuncionalidade é

" pluralidade.

As alternativas de eficiéncia e eficicia na administra-
¢do pdblica nio se encontram na simples introducio de técnicas
administrativas mais modernas ou de modelagem organizacional,
praticas ja bastante experimentadas e com pouco sucesso no contex
to Latino-americano. Como j& foi evidenciado, € necessirio capa
citar organizagdes publicas a responder as necessidades de um
contexto social, caracterizado por ambiglilidades econdmicas, es-

cassez na ajuda de recursos e grandes desigualdades sociais.

As técnicas administrafivas modernas, baseadas em pre
missas de crescimento, diversificacao .e complexidade organizacio
nais, almejam introduzir uma uniformidade e ordenamento adminis-
trativos que, na maioria das vezes ndo se coadunam com a ambigli
dade e as mutacdes proprias da ambiencia administrativa da tran-

sicdo social por quepassam esses paises.

Nada leva a crer qué o compértamento organizacional La
tino-americano ird se efetuar de acordo com os modelos tedri
cos, por simples reforma administrativa, visto que devera va-
riar ndo so em funcdo do estiagio de desenvolvimento, por que
passam esses paises, mas também pelas caracteristicas unicas
de seu contexto sécio-cultural. Mas isso nao significa que me
lhores niveis de eficiéncia e eficdcia nao possam ser rapidamen
te alcancados dentro das instituigles publicas. Os modelos ge
renciais podem ser aprendidos, mas esta nao & a uUnica fonte de
sabedoria gerencial. O ensaio e erro, o aprendizado pela expe-
riencia local pode ser sistematizado e ser util para desenhar e

adaptar formas de conducao dos negbcios publicos.

A administracio do desenvolvimento. num contexto dec an
bigltidades sociais e econdmicas, necessita de organizacoes flexi
veis e adaptaveis que garantam respostas inovadoras, destituldas
de preconceitos e padroes de ordem, uniformidade, hierarquia,con
trolc; complexidade e crescimento que prevalecem nas organiza

cGes pGblicas de paises mais avancados.
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Na reestruturagao de organizagdOes governamentais para
introdugao de novas perspectivas administrativas, deve-se ter em
mente as seguintes idé€ias:

(1) considerar novas formas estruturais de organizagao
como estruturas manifestas ¢ latentes que se alternam e prevale-
cem conforme as circunstincias operacionais, os objetivos, a na-
tureza do trabalho e as demandas da clientela. A introdugao  de
formas estruturais flexiveis exige a compreensdo prévia da tempo
.ralidade da estrutura em fuhgio de objetivos operacionais. Dessa
forma, deve-~se aceitar mais claramente a descentralizacgao, deci
sGes proximas do local da agdo, maior dominio dos fins sobre os
meios e, principalmente, pluralidade estrutural e duplicagao de
acdes. Nuplicagdo de tarefas & um fator administrativo facilmen-
te detectavel. e por isso aparece sempre nos diagnosticos comuns
para reformas administrativas. No entanto, os remédios para evi-
ta-la causam centralizagdo e uniformidade, que sdo sempre mais
graves e de maior custo do que as vantagens que se obtém com des
centralizacgao e flexibilidade, mesmo envolvendo duplicagoes es-
truturais e funcionais. '

(2) Trabalhar com parametros organizacionais de simpli-
cidade, homogeneidade e unifuncionalidade, que s3ao mais adequa-
dos ao contexto de desenvolvimento do que parametros de complexi
dade, heterogeneidade e multifuncionalidade, inspirados na teo-
ria gerencial moderna. OrganizacOes simples, homogeneas e com
uma funcgdo especifica, além de mais baratas, sdo melhor compreen
didas pela comunidade, atraindo assim o seu apoio, participagao,

contribuicdo e controle.

Na ambiSncia de transicao social como a dos paises Lati

no-americanos, onde a maior parte da populagao se encontra em si

tuagdo de caréncia de toda ordem, as demandas que esta populagao
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faz sobre o setor publico envolvem, basicamente, um conjunto de
poucos bens e servigos necessarios 3@ sobrevivéncia. Assim, gran
de parte dos recursos pﬁblicos sao, ou devem ser, destinados a

- - - 3 - -
area social, para o atendimento de demandas conhecidas. Princi-

palmente nessas areas € que a simplicidade e a unifuncionalidade
sdo mais Oteis e proficuas.E melhor optar por uma estrutura simples e
acessivel do que uma complexa e inacessivel. |

A complexidade, a heterogencidade’e a multifuncionalida
de devem ser reservadas a empreendimentos governamentais, princi
palmente na drea empresarial publica, onde existamgrande especia
lizagdo do trabalho, interdependéncia de tarefas e sobrevivencia
dependente do crescimento constante. -

_ (3) considerar as dimensoes positivas dos "escapismos"
existentes na administragdo piblica, antes de tentar elimina-los
atraves de propostas de reforma administrativa. A inflexibilida-
de e a rigidez estrutural e normativa na administracgdo publica
fizeram com que, muitas vezes, projetos inovadores e desenvolvi
mentistas s6 pudessem ser executados através de escapes as for-
mas e regras burocraticas existentes. Esses escapismos alcanga-
ram diversas formas, como a criagao de drgaos paralelos autono-
mos para certos tipos de decisdo, mecanismos orcamentarios dife-
rentes para alguns orgaos, nomeacdo de pessoal fora de padroes
legais e criacdo de entidades juridicas como instituigoes, funda

g0es e empresas estatais, simplesmente para escapar a controles

"administrativos.

As estratégias escapistas proliferam na regiao e > tém
servido tanto a propdsitos positivoé como negativos. No lado ne
gativo, a flexibilidade administrativa pode ter servido para . am
pliar os vicios tradicionais tais como a lealdade politica a gru
pos preferenciais que atuam na drea publica, Na dimensao positi-
va serviram para criar autonomia e flexibilidade administrativa
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para implantar projetos desenvoivimentistas, evitando que esses
projetos fossem levados a cabo por‘uma burocracia tradicionalmeg
te ineficiente e aferrada a objetivos sociais muito limitados.
Os escapismos servem para demonstrar que mudangas administrati-
vas importantes podem ocorrer pela agao e criatividade produzi-
‘das no proprio ambiente social e administrativo.
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VI ~ UMA NOTA ADICIONAL

. As constantes. descrigdes e referéncias a ineficiéncia
da administragdo plblica podem fazer com que, .muitas vezes, diri
gentes, especialistas e consultores de organizagdes internacio-
nais, que trabalham com assisténcia técnica, acreditem que sejam
as administragdes governamentais os impedimentos para a adocio
de formas mails eficazes de gestao na sociedade. Apesar da verda-
de que essa crenga encerra, vale lembrar due 0S governos nao po
dem ser vistos como organizagags isoladas do contexto social. A
administragdo plblica reflete as proprias condicdes de ambigﬁédg
de, conflito e desigualdade existentes na sociedade, convivem
com praticas tradicionais e, is vezes, com valores mais modernos
que a propria sociedade. Os limites para a modernizagdo adminis-
trativa, assim como a capacidade de mobilizagao de recursos, de
apoio‘polftico e de utilizagao de habilidades gerenciais variam
entre paises e setores do proprio governo. Assim, no que se refe
re 3 modernizagdo do Estado a interagdo da assisténcia técnica
internacional com as administracgoes governagentais ira sofrer as
ambigliidades do contexto e a elas de{eré se adaptar. Portanto, a
unifofmizagﬁo‘dos contatos, segundo critérios rigidos de raciona
lidade economica moderna deveriam ser evitados, para nao gerar
visGes administrativas distorcidas da realidade.

A interacdo das organizagSeé internacionais com os pai-
ses em desenvolvimento, no que se refere a ﬁgaernizagéo adminis-
trativa, realizam-se segundo bases de racionalidade politi-
ca e econdomica moderna, que ja se tornaram linguagem comum nes-
sas organizacdes os termos - governo e projeto. Por razdes le-
gats, Eticas e por pritica gerencial, ambos sao tratados como

instancias de racionalidade moderna.

Com relacdo aos governos, vale lembrar que a formulagdo
de uma politica de cooperagdo passa pelos mesmos processos usual
mente utilizados para a elaboracdo de qualquer outra politica se

torial sofrendo as mesmas influéncias do meio. Seria ingnuo
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acreditar no contfério, ou seja, que toda. a .interag¢dao com a
assisténcia técnica internacional se passasse segundo racionali-
dades auténticamente mais modernas. A racionalidade administrati
va e a linguagem técnica desse tipo de interagio, na maioria das
vezes, esconde uma realidade decisdOria onde prevalecem as condi-
goes normais de imperfeigoes, dualidades e lealdades politicas.
0 instrumento administrativo do projeto, além de suas dimensdes
positivas serve muito bem ao propdsito de"desenvolvimento de rea
lidades técnicas discrepantes e por isso mesmo deve ser visto

com cautela pelas razoes que serao expostas:

(1) Projetos podem ser deduzidos de planos e programas
que sao elaborados apenas para que os dirigentes piblicos demons
trem a seu publico externo e interno que eles possuem um sentido
de diregao. Na realidade Latino-americana planos preenchem tam-
bem uma fungido politica importante:de gerar na populagdo esperan
¢a no futuro e tolerancia quanto as agruras do presente. Além
disso, servem para resolver conflitos, reforgar lealdades e exer-
cer os controles politicos. Assim, € mais importante elaborar

planos e projetos e tornd-los pliblicos do que implementa-los.

(2) A racionalidade micro-economica do projeto, na maio
ria dos casos, pouco tem a ver com a racionalidade macroecondmi-
ca ou politica do contexto. Para elaborar projetos, normalmente
sdao necessarios dados que ndo s3o utilizados-nas decisoes roti-
neiras da organizagao governamental ou politica piblica em causa
Assim, desenvolvem-se atividades de planejamento, unicamente pa-
ra coletar dados e preencher requisitos internos e externos, e
demonstrar uma nova racionalidade no processo decisorio.™Na ver-
dade, as atividades de planejamento e elaboragao de projetos sao_
adicionais d yotina existente, e utilizam dados de racionalida-
de que anteriormente, ou posteriormente a elaboragao e execugao,

serao pouco ou nada utilizados no processo decisorio.

(3) Projetos elaborados segundo requisitos de racionali
dade técnico-administrativasmodernas tendem a se isolar do con-

texto social de execugdo € a deixar implicitos os mitos da logi-
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ca seqllencial planéjamento/implementagio. Em outras~palavras, pa
rece que, em decorréncia, seguir—se—ﬁ um processo de implementa-
¢do racional, onde por andlise antecipatdria controlar-se-ao fa-
tores basicos, liberar-se-3o e monitorar-se-3o recursos por eta

"pas até o alcance de resultados finais.

,

Como ja foi evidenciado, essa racionalidade & altamente
inibida por fatores gerenciais e de transigao social.
.
» Como a racionalidade dos projetos pode contradizer a
realidade do contexto social, a administragao publica necessita
desenvolver formas de adaptacgiao para buscar novos recursos, ou

Tesponder 3s solicitagdes externas. Dessa forma, a tarefa de ela

borar projetos torna-se, essencialmente, uma atividade adicional,
como um preco que se tem de pagar para demonstrar racionalidade,
obter apoio e novos recursos. Cria-se, com a ideia de projeto, a
impressao de conquista de uma nova racionalidade e de formas al-
ternativas de gestao pliblica. Na verdade, trata-se de uma racio-
nalidade aparente, ‘criada apenas por uma repressao da ambiglida-
de e dissimulacao da realidade, para demonstrar uma nova imagem

de :oeréncia e equilibrio.

Uma relagao mais autentica na cooperagao internacional

‘em projetos de modernizagdo administrativa. deve = ser construil

da tanto, ou mais, baseada na racionalidade da prdpria ambiencia
de transicdao social e ndo,prioritariamente, na . racionalidade

de projetos. Neste sentido, torna-se importante, por exemplo:

(1) Aceitar dimensodes de "irracionalidade', ambigllidade
e incoeréncia nas organizagdes publicas como forma de sobreviven
cia e adaptacio ao meio e ndo unicamente como incompeténcia ou
deficiéncias administrativas. E necessario saber que processos
de barganha e pressdes prevalecerao na formulagao de politicas ¢
que a decisdo sempre se passara num ambiente descon-
tinuo e de vagas idéias sobre resultados. Assim, deve-se evitar
qualquer tipo de analisec baseada em critérios de racionalidade

formal, globalista e uniformi:cante. Objetivos podem e devem ser



ser examinados através de mé€todos qualitativos, que resultem em
dimensoes sociais de compromisso com a causa publica e Fﬂﬂmmeﬁ:‘
sibilidadesde sucesso,meémo que por caminhos fragmentados, desconti-
nuos e nao totalmente previsiveis por anidlises racionais. Da mes
ma forma, nao se deve investir em sistemas complexos de monitora
¢do e controle que restrinjam procedimentos e formas de atuacdo
‘@ sim concentrar o controle nos resultados esperados.

(2) Entender a natureza da burocracia piblica e intera-
gir com os elementos sociais mais dteis que ela oferece. Como ja
foi mencionado, instituicoes piblicas nos paises em desenvolvi-
mento sdo frageis, vulneraveis e de relevancia e proeminéncia
temporarias.

Contatos para diagnosticos, andlises e elaboragao de
projetos tém que ser realizados formal e informalmente. Elaborar
diagnosticos, projetos e estratégias de acdo, baseados em conhe-
cimentos formais e oficiais € algo possivel e até relativamente
simples. Mas, somente o conhecimento e o dominio sobre detalhes
informais do contexto € que garantem o sucesso da implementagao.

Enfim, vale lembrar que a introducao de novos valores e
padrdes de racionalidade € um processo continuo de adaptagao ao
meio. Como todo processo de inovagao, & conflitivo, exige reaco-
modacio de interesses e atualizagao de expectativas sobre resul-
tados esperados; € lento, gradual de conquista de novos valores
e nao de imposigiao de novos padroes. Portanto, € justificado,ple

namente, como um processo educacional.

As atividades de planejar, modernizar e elaborar proje-
tos é que ensina aos participantes da administracao piblica so-
bre como obter informagoes impoftantes, demandas reais da comuni
dade, alternativas de decisdo e capacidade propria de respostas.
Esse & um grande aprendizado socialpmisgera nova consciéncia cri
tica sobre a realidade e novos impulsos para a modernizagao.
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PARTICTIPACAD NA GERENCIA; UMA PERSPECTIVA COMPARADA - 1981.

Paulo Roberto Motta

O RITUAL DA DESBUROCRATIZAQKO: SEUS CONTEXTOS DRAMATICO
E REPRESENTACOES - 1981.
Maria Eliana Labra

ASSISTENCIA MEDICO-HOSEITALAR DO SISTEMA PREVIDENCIARIO

"BRASILEIRO ATRAVES DE SERVICOS CONTRATADOS - 1981.

Valéria de Souza

MTINHA DTVIDA A-LORD KEYNES - 1982,
Alberto Guerreiro Ramos

UMA. PROPOSTA DE AVALIAGAO DO POLO NOROESTE - 1982,

Antdonio de Padua Fraga

REPARTINDO TAREFAS E RESPONSABILIDADES NAS ORGANIZAQOES:
ALGUNS DILEMAS ENFRENTADOS PELA GERENCIA - 1982,
Anna Maria Campos '

AS DISFUVQOES SOCTAIS DO PROGRAMA NACIONAL DO ALCOOL EM DE-
CORRENCIA DA EXCESSIVA ENFASE NA CANA-DE-AGCOCAR - 1982
Fatima Bayma de Oliveira

SISTEMA DE INFORMAQRO DE SAUbE; A VISAO DE UM SANITARISTA -
1982,
Franz Rulli Costa

0 "JEITINHO"™ BRASILEIRO COMO UM RECURSO DE PODER - 1982.
Clovis Abreu Vieira

Frederico Lustosa da Costa.

Lazaro Oliveira Barbosa

FINSOCIAL: ANALISE DE UMA POLITICA GOVERNAMENTAL - 1983
Paulo Em1110 Matos Wartlns . : -

AVALIAQRO DE EMPRESAS PUBLICAS NOS PATSES EM DESENVOLVIMEN-
TO: A PERSPECTIVA SOCIAL -~ 1983.
Paulo Roberto Motta '
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REFLEXOES SOBRE G PROCESSO DX TECNIFICACAO DA MEDICINA
NO BRASIL - 1983.

Paule Ricardo da Silva Maia

A CO-GESTAO NO INSTITUTO NACIONAL DO CANCER: UMA ANALI

SE ADMINISTRATIVA - 1983,
Paulo Roberto Motta

O SINDICALISMO NO GOVERNO DE GETOLIO VARGAS - 1983,
Lucival Jos¢ Siqueira Costa

PLANEJAMENTO, PESQUISA E APRENDIZAGEM - 1983.

" Luciano Zajdsznajder

A INFORMAGAO DO SETOR PUBLICO COMO FORMA DE OBTENCAO
DE GANHOS SUBSTANCIAIS DE PRODUTIVIDADE - 1983,

José Osmir Fiorelli

ANALISE DA ESTRUTURA FORMAL DAS ORGANIZAGOES: CONSIDE-
RAGCOES PRATICAS - 1983,
Armando Bergamini de Abreu

L%

ALGUNS IMPACTOS SOCTIAIS EVECONOMICOS DA AUTOMAGAO NO
SETOR BANCARIO - 1983,
Samuel Levy

0 PROGRAMA DE ESTUDOS PROSPECTIVOS SOBRE 0 IMPACTO SO-
CIAL DA TECNOLOGIA. UMA PROPOSTA INSTITUCIONAL - 1983.
Samuel Levy

PESQUISA: RELEVANCIA SOCIAL, COOPERACAO E ABERTURA A
APRENDIZAGEM = 1983,
Anna Maria Campos

INVESTIGACOES DE CIENCIAS!SOCIAIS EM'SAUDE NO BRAS1IL -
1984, :
Sonia Maria Tleury Teixeira

A PARTICIPACIO DO CIDADXO NAS DECTSOES DA ADMINTSTRA-
CRO PO ICA - 10841,

Luis Curvalheira de Mendonga



51 - ATENCAO PRIMARLIA A SAUDE = RETROULESSC OU NOVOS RUMOS DA-
RA A MODERNIZALAO DO SERVICO? - 1984

Gleisi Heilsler Neves

32 - FAMERJ VERSUS "BNH: UM ESTUDO DE CASO SOBRE MOVIMENTOS SO-
' CIATS URBANOS - 1985. ‘

Araci Machado ’

Silvia Porto

Sylvia Constant Vergara

35 - A RELACXO ESTADO E TRABALHADORES URBANOS NO BRASIL - 1985,
Carlos E. Rodriguez Lopez
Carmem Licia L. Veloso de Castro

Maria Elide Bortoletto . -

34 - NOTAS SOBRE A RELEVANCIA DA ELABORACAO DE UM NOVO TEXTO -
CONSTITUCIONAL PARA A EFETIVIDADE DA DEMOCRACIA NO BRASIL- |
1986, ' '

José Martins da Silva

ADMINISTRACAO DA POLITICA INDUSTRIAL NO BRASIL (RELATORIO
FINAL) - 1937.

Bianor Scelza Cavalcanti
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Jorge Vianna Monteiro -

José Cczar Castanhar

36 - MODERNIZACKQ ADMINISTRATIVA: propostas alternativas para o Es-
tado Latino Americano - 1987.
Paulo Roberto Motta -
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