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RESUMO

E sta monografia procura contribuir para a sustentacdo da proposicdo
segundo a qual uma das condigdes de efetividade da modernizagido da
administra¢do brasileira reside no seu cardater associativo entre racionalidade
politica e racionalidade administrativa dos sistemas burocraticos estatais.
Conforme este argumento, os processos € iniciativas de modernizagdo da
administragdo publica brasileira ndo podem, sob pena de tornarem-se
disfuncionais, concentrar-se em medidas que visam a aumentar
exclusivamente a racionalidade funcional do sistema administrativo estatal,
restritas 4 aspectos instrumentais. Isto porque o estado, cuja natureza ¢é
essencialmente politica, requer, para legitimar-se mediante a formulagido e
implementagdo de politicas publicas efetivas, uma estrutura administrativa
permeavel e integrada ao sistema politico, a0 qual cabe, pela pratica
democratica, a enunciagdo dos valores sociais da busca do bem estar. Ha uma
dialética na modernizagdo politico-administrativa do estado segundo a qual o
incremento da racionalidade politica da burocracia ndo decorre apenas da
moderniza¢do politica do Pais, mas depende essencialmente de atributos
inerentes ao sistema burocrético.

Esta proposi¢do parte do delineamento de um quadro problematizante
relativamente aos desafios do estado social contemporéneo, centrado no que se
convencionou chamar de crise do estado e crise da administragdo publica. O
delineamento deste quadro parte da elaboragdo das seguintes assertivas: a
legitimidade do estado social, decorrente da efetividade de suas agdes, €
intimamente dependente da administragdo publica; a crise do estado se coloca
essencialmente como uma crise de eficiéncia e efetividade do estado, nio
apenas de seu aparelho; e o equacionamento da crise do estado requer o
enunciamento de seus requisitos funcionais enquanto ator social, promotor de
transformagdes. O que se convencionou chamar de crise da administra¢do
publica, reporta-se a incapacidade politico-administrativa d¢ o estado em
deliberar e, efetivamente, implementar aquilo que seja definido como certo
para o bem-estar dos cidaddos. Em sintese, argumenta-se que a crise da
administragdo publica ndo ¢ uma crise puramente administrativa; € sua
superacdo estd condicionada ao incremento da racionalidade politica e
administrativa do estado de uma maneira integrada.
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A sustentagdo da proposicdo em questdo segue trés linhas de
argumentacdo: uma teorico-interpretativa, uma historica e outra situacional.

A sustentagdo tedrica concentra-se em trés pontos. Primeiro, procura
delinear um conceito genérico de modernizagdo da administragdo publica a
partir de uma abordagem critica da modernizagdo, que implica em qualificar
os atributos do conceito corrente de modernizagdo —racionalizagdo
instrumental, determinismo e transformismo—, segundo os quais a
moderniza¢do se reduz a absorcdo de expressdes da modernidade alheia. De
forma analoga, a moderniza¢do da administragdo publica esta impregnada da
idéia de absorgdo de paradigmas daquilo que se apregoa como boa
administragdo publica, ao invés da sua construgdo segundo requisitos criticos
peculiares. O segundo ponto consiste na identificagdo, no pensamento teérico
sobre administrag¢do publica, dos trés principais paradigmas dominantes de boa
administrag¢do publica: um ortodoxo, centrado na construgdo institucional de
uma administragdo publica segundo o molde weberiano classico; um liberal,
desestatizante, desregularizante e centrado numa administragdo publica
minima sob estreito controle politico do mercado; € um empresarial, centrado
na adogdo de métodos de gestdo e avaliagdo empresariais em organizagdes
publicas. Constata-se que estes modelos ndo se baseiam numa viséo integrativa
entre politica e administragdo: o ortodoxo contrapde leis a procedimentos
administrativos, valores a fatos, politicos a burocratas; o liberal contrapde
politica ao estado, este e cidaddos as organizagdes publicas; e o empresarial
contrapde o mercado as organizagdes publicas, a gestdo eficiente ao estado. O
terceiro ponto procura delinear um modelo de hoa administra¢do publica que
integre politica e administragdo, enunciado a partir de contribui¢des da critica
meta-tedrica as teorias de administracdo publica e a partir de uma visdo
integrativa de a¢do administrativa —especificamente, do modelo da
racionalidade tridimensional contraditéria, de Clauss Offe. O delineamento de
um modelo integrativo entre politica e administragdo permite, ademais, que se
explicitem as limitagdes dos trés principais modelos de administra¢éo publica
presentes na teoria.

A sustentagdo historica consiste em explicitar, na experiéncia
brasileira, um modelo de modernizagdo da administragdo publica dissociado
do contexto politico do estado. Esta afirmagdo € sustentada pela caracterizagdo
de cinco principais momentos da experiéncia modernizante brasileira. No
primeiro periodo (1808-1930), denominado administragdo tradicional, busca-




se caracterizar as bases culturais e institucionais sobre as quais o estado ¢ a
administragdo publica brasileiras foram erigidas, qualificando-se suas raizes
lusitanas, principalmente com a chegada da corte portuguesa ao Brasil. O
segundo periodo (1930-1945), denominado moderniza¢do daspeana,
caracteriza a implementagdo administrativa de um estado moderno no Brasil,
mediante a implantagdo de um padrio de racionalidade funcional na
administra¢do publica de uma forma autoritaria, alheia a politica. O terceiro
periodo (1945-1964), denominado a administragdo paralela, caracteriza o
retorno do dominio do estado as articulagdes politico-partidérias e representa,
além do desfalecimento da racionalidade instrumental, a implantagdo de
padrdes de irracionalidade politica sobre a administracdo publica. O quarto
periodo (1964-1985), denominado administra¢do para o desenvolvimento, é
marcado pelo regime militar, onde se implantou um padrdo tecnocratico de
racionalidade instrumental na administragdo publica, avesso a politica. O
quinto momento (1985-1989), denomina-se a era da desmodernizagdo porque
representa, por um lado, a emergéncia dos efeitos disfuncionais do modelo
anterior, €, por outro, a retomada da administragdo publica pela politica
segundo padrdes disfuncionais. A experiéncia brasileira de modernizagdo da
administragdo publica revela uma relacdo disfuncional entre burocracia e
democracia. Por outro lado, consolidou uma cultura, um modelo de mudanga e
uma imagem da boa administragio publica instrumentais, restritas a
modernizacdo administrativa, dissociadas do contexto politico do estado. Este
fato contribuiu para acelerar e expandir a disfuncionalidade do sistema
administrativo brasileiro e constituiu-se num empecilho a reconstru¢do de uma
administrag¢do publica para a democracia.

Por fim, a sustentagdo situacional procura demonstrar que os
problemas estruturais que afligem a administragdo publica brasileira na sua
configuragdo atual ndo sdo exclusivamente administrativos, de natureza
puramente técnica, mas também reportam-se ao contexto politico do estado,
que se impdem de maneira defensiva ou impositiva sobre burocracia
governamental. Esta abordagem procura problematizar as principais variaveis
organizacionais da administragdo publica federal relativas a burocracia piblica
e ao sistema politico. As varidveis relativas a burocracia agrupam-se em
funcionalismo —aspectos quantitativos, garantias do regime juridico, estrutura
de cargos, ingresso, plano de carreira, formacgdo e treinamento, avaliacdo de
desempenho, promocdo e mobilidade, e remuneragdo—, estrutura € recursos
organizacionais —estrutura organizacional, informag¢do e informatizagao,
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gestdo de recursos organizacionais € orgdo central de administragio— e a
aspectos da gestdo governamental —presidéncia da republica, planejamento
governamental e avaliagdo e controle. As principais varidveis estruturais do
sistema politico sdo sistema representativo, regime federativo e sistema de
governo. Estas problematiza¢des possibilitam a identificacdo da natureza
politica de disfun¢des estruturais administrativas e as implicagdes
administrativas de disfun¢des estruturais politicas.

Algumas considera¢des finais sdo elaboradas a titulo de requisitos
funcionais do processo de modernizagdo da administra¢do publica brasileira,
partindo-se do pressuposto de que a no¢do de moderniza¢do administrativa se
revela altamente inadequada para se enunciar problemas e alternativas de
superag¢do do impasse criado pelo estagio atual da burocracia governamental
brasileira relativamente aos desafios de se construir um estado democratico no
Brasil. As iniciativas modernizantes devem visar ao incremento da
racionalidade administrativa e da racionalidade politica da burocracia publica.
A iniciativa de se esbocar tentativamente o contorno conceitual de modelos
integrativos € necessaria porque a disciplina ainda carece de um esforgo
sistematico que rearrume as diversas nuangas em torno de modernizagdo da
administragdo publica de modo que se possa captar sua real dimensdo e
alcance conceitual. Por outro lado, conforme se pretendeu demonstrar,
reformas administrativas unilaterais, centradas exclusivamente na implantacgéo
de padrdes de racionalidade instrumental administrativa nas estruturas
administrativas de decisdo e implementagdo do estado, tém efeitos efémeros e
limitados.
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APRESENTACAO

Esta monografia representa parte de uma trajetoria que, no momento,
completa treze anos. Uma répida historia desta trajetéria —embora
atentando contra a preferivel brevidade das apresentagdes— sera ttil para a
compreensdo da minha motiva¢do em escrevé-la, do seu enfoque e das suas
limitagdes.

Em margo de 1982, na primeira aula do curso de graduagdo em
Administragdo na Universidade de Brasilia, o professor discursava,
complementarmente ao tradicional prélogo inaugural, sobre a perda recente de
Alberto Guerreiro Ramos. A desolacdo de Gilberto Tristdo, compartilhada por
outros professores, agucou a minha curiosidade. Mergulhei em suas obras,
compartilhei discussdes e dividas com colegas e professores. Nunca mais me
livrei do desassossego de tentar situar criticamente as teorias e experiéncias no
campo da administra¢do publica em contextos mais amplos, quer com relagdo
aos objetos de estudo, quer do ponto de vista epistemologico.

Guerreiro Ramos foi um critico do mundo, arguto, inquietamente
interessado na transformacdo e, talvez por isso, algumas vezes sarcastico com
a miséria intelectual humana. Por outro lado, foi um brasileiro que, orgulhoso
de suas raizes, acreditava na afirmac¢do do Brasil como Pais e cultura. Sua
contribui¢do para as ciéncias sociais foi original, profunda e complexa, tanto
pelo que deixou escrito quanto pelo que deixou a escrever —Wilson Pizza me
relatou que Guerreiro Ramos lhe confidenciara, pouco antes de falecer, que se
sentia, enfim, preparado para comegar a escrever sua obra, que até entdo vinha
sendo elaborada mentalmente. Em particular, a contribui¢do de Guerreiro
Ramos para o campo de estudo da administragdo publica brasileira —
principalmente a partir de Administragdo e Estratégia de Desenvolvimento— é
mais que um marco, ¢ um universo em expansdo. Rompeu o casulo da
tecnicalidade, cuja exclusividade tanto empobrecia quanto restringia os efeitos
praticos do conhecimento na é4rea, ¢ ampliou, através da sua perspectiva
critica, a relevancia e o alcance da disciplina.

Guerreiro Ramos influenciou profundamente minha formagéo. Devo-
lhe a convicgdo de que a critica da razdo organizacional publica brasileira é
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essencial para a evolugdo da nossa sociedade. Esta convicgdo teria sido,
todavia, bastante menos expressiva sem a contribui¢do da professora Beatriz
Wahrlich, que, além de ter-me dado —na qualidade de testemunho vivo da
modernizacdo da administragdo publica brasileira— o privilégio de partilhar
incontaveis e exclusivas horas de discussdo, legou-me a memoria da sua
inconfundivel amabilidade de ensinar.

Ao longo desta trajetéria, a crise do Estado brasileiro mostrou suas
faces. A crise fiscal foi até recentemente combatida mediante uma enxurrada
de planos econdmicos que visavam a estabilidade macroecondmica a partir do
controle da inflagdo e das contas publicas. Apds inumeros sobressaltos e
seguidos fracassos, a crise fiscal parece estar, agora rumando a um
equacionamento racional —se bem que em carater precario, no dmbito do
Plano Real. A crise politica teve nuancas de governabilidade, impasses
institucionais e deliberagdes de questionavel racionalidade e legitimidade. De
uma ou de outra forma, ainda que perdurem alguns impasses e ruidos na
governanca € na governabilidade, o sistema politico se democratizou e
amadureceu na ltima década.

Mas, entre as outras facetas da crise do Estado brasileiro, uma ainda
carece de agdo especifica e atencdo cientifica. Trata-se da crise burocratica, a
silenciosa e progressiva destruicio da capacidade de acdo estatal, de
formulacdo e implementagdo de politicas publicas, agugada pelos efeitos
colaterais dos ajustes fiscais ¢ da redemocratizagdo sobre a burocracia estatal.
A crise burocritica tem sido, ademais, sucessivamente mal equacionada, mal
resolvida e, conseqiientemente, agravada.

Duas percep¢des se me afiguraram deste quadro de problemas. Uma ¢
a de que a crise do Estado brasileiro ndo deve ser enunciada, tampouco
tentativamente resolvida, a partir de apenas uma de suas facetas, sendo
mediante uma abordagem integrativa de seus principais pilares: econdomico-
fiscal, politico-institucional e burocratico-administrativo. Com efeito, a
sistematica falta desta percep¢do, evidenciada na pratica de politicas de ajuste
exclusivamente fiscal ao longo da ultima década, contribuiu decisivamente
tanto para o sucateamento da burocracia publica quanto para o declinio da
legitimidade das politicas publicas —em especial da politica econdmica. Nao
obstante, o reducionismo economicista presente tanto na percep¢do quanto no
padrdo de intervengdo de indole tecnocratico-fiscal, direcionados para o curto
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¢ médio prazos, contribuiu significativamente para a faléncia do planejamento
governamental brasileiro. A outra percep¢do consiste em que a crise
burocratica do estado ndo se restringe 4 administracdo publica no sentido
restrito do seu aparelho, sendo ao contexto politico-administrativo do estado.

Por essas razdes, a proposi¢do central desta monografia tem ocupado
lugar central nas minhas preocupagdes como cidaddo e na minha produgdo
académica e profissional ao longo deste periodo. Considero esta contribui¢io
uma parte até o momento executavel, de um interesse que aqui ndo se esgota,
apenas procura, dentro de muitas limita¢des, se aprofundar sistematicamente.
Ha, portanto, neste intento, restricdes sobre as quais caberiam necessarios
comentarios, principalmente relativas ao alcance e ao grau de aprofundamento
dos temas aqui abordados.

Busquei desenvolver trés linhas de sustentagdo de uma proposi¢do
central, mediante a preocupagdo de relaciona-las a proposi¢do, ndo de esgota-
las, ao todo ou isoladamente, na sua especificidade —alternativa esta que,
embora melhor enquadrada nos preceitos da bula académica, ndo me pareceu
possivel, haja vista a amplitude da proposigdo. Preferi correr o risco de mapear
contornos gerais de um fendémeno, do que me aprofundar em um de seus
aspectos e obscurecer sua percepgdo geral. No sentido metodoldgico, o risco
de se perder o todo no aprofundamento da especificidade das partes foi,
acredito, maior do que o de se perder o aprofundamento das partes em prol de
uma visdo de conjunto, de teoria e pratica.

No conjunto das abordagens que se seguem, ha dois sentimentos
necessarios de ser declarados. O primeiro € uma convic¢do antifatalista e
antideterminista, de que a realidade poderia ser bem melhor, no sentido de que
assim sera se houver uma melhor ag¢do e entendimento sobre o que se deseja,
se houver um melhor aprendizado sobre a natureza dos erros e acertos que
afetam a nossa realidade —em particular a realidade da administra¢do publica
brasileira. O segundo sentimento € de que o conhecimento deve estar engajado
com o aperfeigoamento humano, na escala social e individual. E nesse sentido
que a boa administragdo publica é enfocada como um ideal, uma utopia,
necessdria, enquanto tal, ao aprimoramento da vida humana e social. Partilho,
neste sentido, da crenga segundo a qual a “relevincia da pesquisa em
administragdo publica estd muito menos na contribui¢do para o ‘avango da
ciéncia administrativa’ do que na obrigacdo de ‘fazer uma diferenga para




melhor’ na vida dos que serdo afetados pelos resultados dos projetos de
pesquisa.”*

E necessério e justo que fique consignada uma mencdo de divida e
agradecimento a vérias pessoas cujo apoio foi determinante a conclusdo desta
monografia. Primeiramente, 4 minha mulher, Jane, e aos meus filhos Pedro,
Laura e Marcos, que se privaram da minha presenga durante incontaveis horas
de convivio familiar, devo o estimulo ¢ a alegria de vida necessarios a
perseveranca. Aos meus colegas da Secretaria de Assuntos Estratégicos da
Presidéncia da Republica, devo valorosas criticas e sugestdes a fragmentos
desta monografia, que foram, em diferentes momentos, por mim apresentados
sob a forma de papers relacionados a discussdo de problemas nacionais. A
Reneé Maia e Marinilda de Almeida, devo a prestimosa colaboragdo na
digitacdo e revisdo de varios trechos desta monografia, bem como na
confecg¢do de quadros e tabelas. A Helcio Martins, meu pai, devo a atenta e
cuidadosa revisdo final do texto. Por fim, mas ndo menos importante, aos
Professores Paulo Reis Vieira e Gilberto Tristdo, devo o apoio determinante de
mestres € amigos, sem o qual esta monografia jamais teria sido concluida.

Humberto Falcio Martins
Brasilia, 28 de maio de 1995.

" P. R. Vieira & A. M. Campos, “Em Busca de uma Metodologia de Pesquisa Relevante
para a Administra¢do Publica” (Revista de Administracdo Publica: 14(3):101-10, jul./set.
de 1980).
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“Cada teoria [... social] digna desse nome
precisa responder a duas perguntas: em primeiro lugar, qual
a forma desejavel de organizagdo da sociedade e do Estado e

como podemos demonstrar ser ela ‘exequivel’, ou seja,
consistente com as nossas hipoteses normativas e efetivas
sobre os processos sociais? O problema é definir um modelo
consistente ou uma meta de transformagdo. Em segundo
lugar, como chegaremos ld? O problema aqui é identificar as
forgas dindmicas e as estratégias que podem trazer a
transformagdo.”

Claus Offe

“O que confere racionalidade as prdticas

administrativas ndo é a sua forma aparente, nem o seu
significado intrinseco, mas a fun¢do positiva que realizam na
estratégia adequada para atingir determinado objetivo
concreto, socialmente desejado.”

Guerreiro Ramos
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O ESTADO SOCIAL CONTEMPORANEO E A ADMINISTRACAO PUBLICA

A Evolugio para o Estado Social: a Legitimidade como Limite
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O Estado como Ator e Seus Requisitos Funcionais Basicos

A Crise da Administra¢do Publica
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O objetivo deste primeiro capitulo ¢ desenvolver um quadro geral de
problemas, de carater universal, que inspiraram a proposi¢do central
desta monografia. Trata-se de descrever o cendrio no qual a administragdo
publica contempordnea se apresenta: o estado social, seus atributos,
contradi¢des, criticas, desafios e aspectos criticos que concernem aos sistemas
politico-administrativos.

O estado capitalista democratico contemporaneo proporciona, sua face
de estado de direito, garantias e direitos individuais e coletivos e, na sua face
de estado social, impode agdes deliberadas no sentido de se atingir, mediante a
promog¢do de politicas publicas efetivas, o bem-estar do cidad3o.
Independentemente de seu grau de intervengdo, o estado contemporidneo
necessita, no primeiro sentido, de boas leis; e, no segundo, de boa
administragdo publica. A legitimidade do estado social, decorrente da
efetividade de suas agdes, é o seu limite. A agdo estatal contemporinea &,
portanto, intimamente dependente da administracdo publica, que, neste
contexto, se coloca como instrumento e condi¢do de legitimag¢do, ndo como
uma variavel dependente de arranjos mais ou menos intervencionistas.

Neste contexto, a despeito de posi¢des extremadas em torno do que se
convencionou chamar de crise do estado, que se concentram na busca de
solugdes polarizadas em torno de menos estado ou mais estado, a crise do
estado se coloca essencialmente como uma crise de eficiéncia e efetividade
ndo apenas de seu aparelho. Enfocar a crise do estado social contemporaneo, a
partir de suas criticas e contradigdes elementares ndo implica, em principio, na
discussdo sobre menos ou mais estado, sendo sobre melhor ou pior estado.

Tomando-se como pressuposto de que a legitimidade do estado
contemporaneo decorre de sua acdo, ndo de sua inagdo, tanto na dire¢do do
bem-estar quanto das salvaguardas dos direitos e garantias individuais e
coletivas, o equacionamento da sua crise requer o enunciado de seus requisitos
funcionais enquanto ator social, promotor de transformagdes sociais. A
implementagdo burocritica do estado ator € o requisito funcional mais
essencial.

Os sistemas burocraticos publicos cresceram e se diferenciaram pari
passu a evolugdo do estado, de modo a processar solugdes para lidar com
problemas cada vez mais complexos. Os sistemas burocraticos do estado social
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capitalista desenvolveram uma notavel capacidade de gerar resultados
positivos para o bem estar, mas, também, um enorme potencial de gerar crise:
de eficiéncia, de eficicia, de efetividade. O que se convencionou chamar de
crise da administragdo publica, reporta-se, no contexto do que também se
convencionou chamar de crise do estado, a incapacidade politico-
administrativa de deliberacdo e, efetivamente, implementagdo daquilo que seja
definido como certo para o bem-estar dos cidaddos. A crise da administragdo
publica ndo € uma crise puramente administrativa, sua superacdo esta
condicionada ao incremento da racionalidade politica e administrativa do
estado de uma maneira integrada. Este é um desafio tedrico e pratico que
devera orientar a construgdo, aplicagdo e analise de modelos de modernizagio

da administragdo publica.

A EVOLUCAO PARA O ESTADO SOCIAL: A LEGITIMIDADE COMO
LIMITE

O estado, enquanto forma instituida de organizag¢do politica, ¢ uma
invencdo inacabada. O advento da era moderna, marcada pela transi¢do da
renascenga ao capitalismo industrial, incorporou significativas mudangas
qualitativas ao estado, que até entdo se restringia ao carater militar e religioso,
imbricado nas conquistas territoriais ¢ na dominagio secular medievais. A
evolugdo do estado ao longo da historia recente apresenta dois momentos
distintos no que concerne ao seu carater dominante € as formas de integragéo
do seu aparato administrativo a sociedade: o estado moderno, marcado pelo
advento do estado de direito, e o estado contemporineo, caracteristicamente
um estado social.

O estado moderno, como ordem expressamente politica, surgiu como
forma de organizagdo centralizada do poder fundado nos principios da
territorialidade da obrigagdo politica e da impessoalidade do comando politico,
que, originado na Europa no século XIII, se estendeu a todo o mundo
civilizado. Sua evolugdo foi condicionada pela mudanga no carater do poder
politico, que marcou a transi¢do da europa feudal para a moderna, a partir da
ruptura da respublica christiana, caracterizada péla cisdo da unidade politico-
religiosa para uma concepg¢do universalista de republica oriunda de Cicero —
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que consiste no interesse comum a uma lei comum como unico direito pelo
. e ]
qual uma comunidade afirma sua justica.

Esta passagem transforma o estado em projeto racional da
humanidade, conferindo novo cardter institucional as relagbes sociais de
poder: sua organizagdo mediante procedimentos técnicos estabelecidos,
institui¢des e administra¢do, para a prevencdo e neutralizacido de conflitos e
atingimento de finalidades materiais, que suas forcas dominadoras
reconhecerem como préprias € impuserem como gerais a todo pais.

O surgimento do estado de direito foi fortemente influenciado pelos
ideais de liberdade politica ¢ econdmica e de igualdade de participagdo dos
cidaddos, ndo mais suditos, ideais estes que marcaram o advento da sociedade
civil. A legalidade passa a ser o carater essencial do estado de direito, atributo
da sujeicdo a lei, como forma de manuten¢do da ordem, ndo mais baseada na
defesa do conflito social e na garantia das liberdades, de forma ndo subjetiva.
O estado de direito, gerenciado pela burguesia, tornaria possivel a
sobrevivéncia da sociedade civil, empregando meios cada vez mais
sofisticados de organizagdo e controle da ordem constituida dentro da doutrina
democratica, como parlamentarismo e partidos de massa. O estado de direito
ndo preconizava, portanto, um forte esquema administrativo, sendo nas suas
fungdes legislativas e judiciarias. Desta forma, as relagdes entre estado e
sociedade tinham como canal quase que exclusivo a representatividade politica
e a infiltragdo da burguesia no aparelho do estado.

O surgimento do estado social atendeu a uma demanda da sociedade
civil capitalista ¢ deu-se a partir da instituicdo de formas democraticas
representativas € como percepg¢do e resposta politica as necessidades das
classes subalternas emergentes. A retomada, por parte do estado € do seu
aparelho, de uma fungdo de gestdo direta da ordem social, sobretudo da ordem
econdmica, cujo andamento natural era agora posto em ddvida, tem inicio em
meados do século XIX. O bem-estar voltou a ser o exercicio mais prestigioso

'Ver Nicola Matteucci, “Republica”; Gustavo Gozzi, “Estado Contempordneo” e
Pierangelo Schiera, “Estado Moderno” in Dicionario de Politica, Norberto Bobbio; Nicola
Matteucci & Gianfranco Pasquino (Brasilia: Universidade de Brasilia, 1986), pp. 401, 425 ¢
1107.
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da gestdo do poder, embora ndo mais em fungdo declaradamente fiscal e
politico-econdmica, como nos tempos do estado absoluto, mas devido a uma
gradual integragdo do estado politico com a sociedade civil, o que alterou
significativamente o estatuto juridico do estado. Ja nas ultimas décadas do
século XIX, os estados que mais ativamente intervinham no processo de
valorizagdo capitalista, como na Alemanha e Inglaterra, implementavam
politicas protecionistas, introduziam instrumentos de politica monetaria e
adotavam programas € beneficios sociais, principalmente previdenciarios.
Nascia o welfare state, que marcaria profundamente o desenvolvimento do
capitalismo no mundo ocidental. Ou, conforme pronuncia OFFE:

“O Estado social é, historicamente, a combinagao resultante de uma
série de fatores, cuja composi¢do varia de pais a pais. O
reformismo social-democratico, o socialismo cristdo, as elites
esclarecidas da politica conservadora, da economia e dos grandes
sindicatos na industria eram as forgas mais importantes que lutaram
por sistemas cada vez mais amplos de seguro social obrigatério,
leis de protecdo do trabalho, salarios minimos, ampliagdo de
instituigdes de saude e de educagdo e a construgdo habitacional
subvencionada pelo Estado, assim como pelo reconhecimento dos
sindicatos como representantes politicos e econdmicos legitimos
dos trabalhadores. Estes progressos ininterruptos nas sociedades
ocidentais foram muitas vezes dramaticamente acelerados no
contexto de intensos conflitos sociais e crises, sobretudo sob as
condigdes da guerra e do pds-guerra. As instituigdes do Estado
social, introduzidas dentro das condigdes da guerra e do pds-guerra,
conseguiram se manter como permanentes € depois foram
acrescidas de outras inovagdes, cuja introducdo se tornou possivel
em épocas de bem-estar e economia crescente. E o seu carater
multi-funcional e a sua capacidade de servir, concomitantemente, a
multiplos objetivos, que tornam a organizagdo politica do Estado
social tdo atrativa para uma ampla coligagdo de forgas
heterogéneas”.2

A legitimidade € o principal atributo do estado social, como consenso
acerca dos critérios qualitativos que orientam sua intervengdo, pautado nos
resultados de sua intervengdo. No estado social, as premissas da agdo sdo

*C. Offe, Trabalho e Sociedade - Problemas Estruturais e Perspectivas para o futuro da
“Sociedade do Trabalho "(Volume II; Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1991), pp. 114-5.
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resultados concretos na diregdo do bem-estar, demonstrando sua utilidade
social, pela da gestdo efetiva de seus recursos.

A CRISE DO ESTADO: CRITICAS E CONTRADICOES

A problematica da relagdo entre estado e sociedade contemporinea
situa-se no questionamento dos limites do estado social, redundando em um
enorme leque de criticas e posicionamentos em torno de questdes especificas e
gerais da intervengdo estatal, ora prevalecendo seus aspectos econdmico-
fiscais, ora adquirindo matizes politico-ideologicos em torno da gestio da
ordem social. Este tratamento tende a reduzir a discussdo sobre os limites do
estado social em torno de abordagens sobre menos estado ou mais estado, sem
se atentar que o nucleo desta questdo ndo € quantitativo, mas qualitativo. A
propor¢do da coexisténcia das formas do estado de direito com os conteudos
do estado social tem sido, nas sociedades organizadas, o grande desafio do
estado contempordneo. Por um lado, “os direitos fundamentais representam a
tradicional tutela das liberdades burguesas: liberdade pessoal, politica e
econdmica. Constituem um dique contra a intervengdo do Estado. Pelo
contrario, os direitos sociais representam direito de participagdo no poder
politico e na distribui¢do da riqueza social produzida. A forma do Estado
oscila, assim, entre a liberdade e a participa(;éo”.3

A critica conservadora ao estado social, mais facilmente posicionada a
direita, insiste em tratd-lo como a doenga que pretende curar: sua agédo tende a
agravar os conflitos da sociedade de mercado, em vez de harmoniza-los,
impedindo que as for¢as do mercado funcionem adequadamente, basicamente
devido a duas principais razdes. Primeiro, o aparelho do estado social impde
ao capital uma carga de impostos e regulamentos que embotam e cerceiam os
investimentos privados. Segundo, seus trabalhadores e sindicatos sdo
beneficiados com direitos e privilégios que contribuem para a baixa
produtividade, comparativamente aos padrdes do mercado:

“Estes efeitos levam a dindmica do desenvolvimento decrescente e
das expectativas crescentes, a ‘sobrecarga de pretensdes
econdmicas’ (que conhecemos como inflagdo), assim como a

’E., Forsthoff, “Stato di Diritto in Transformazioni” (Milano: Giufrée,1973) apud G.,
Gozzi, 1986, op. cit., p. 401.
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‘sobrecarga de pretensdes politicas’ (‘ingovernabilidade’), e, por
conseguinte, um nimero cada vez menor de expectativas pode ser
satisfeito pelos servigos sociais disponiveis. [...] A conclusdo
importante que se pode tirar desse tipo de andlise € que o estado
social ndo é uma fonte isolada e autonoma de bem-estar que pde a
disposi¢do do cidaddo, como um direito, rendas e servigos; ao

contrario, ele proprio € altamente dependente da prosperidade e

P , . e d
rentabilidade continua da economia”.

Por outro lado, a critica da esquerda fundamenta-se na utilidade do
estado social para as classes menos favorecidas e baseia-se em trés pontos: o
estado social € ineficaz e ineficiente; repressivo; € promove uma falsa
ideologia na classe operaria. Segundo esta critica, sua pesada maquinaria
redistributiva trabalha apenas no sentido horizontal, dentro da classe dos
operarios, ndo no sentido vertical, de maior mobilidade social. Ademais, o
estado social ndo reduz a causa das necessidades e caréncias —como, por
exemplo, a desorganizagdo das cidades pelo mercado capitalista de imoveis, o
desgaste da capacidade e da qualificagdo de trabalho, o desemprego, etc.—,
mas apenas compensa parcialmente as conseqiiéncias dessas ocorréncias —
suprindo servigos de saide e seguros, subven¢des habitacionais, organizac¢des
educacionais, auxilio desemprego, etc. Conseqiientemente, a ineficacia do
estado social acentua a continua ameaca de crise financeira, conseqiiéncia, por
sua vez, das descontinuidades ciclicas e estruturais do processo de acumulagdo
(:apitalista.5

Outra fonte de ineficiéncia, ineficdcia e repressdo inerentes a estrutura
do estado social estd nos atributos da burocracia publica, que “absorve mais
recursos e presta menos servicos do que outras estruturas democraticas e
descentralizadas de politica social poderiam fazer. Por isso, a razdo da
manutencdo da forma burocratica de administragdo de servigos sociais, apesar
da sua ineficiéncia e ineficécia, evidente para um numero cada vez maior de
observadores, deve estar relacionada com a fungdo de controle social exercida
pela burocracia centralizada do Estado social”.® Em resumo, a critica da

*C. Offe, 1991, op. cit., pp 117-8.
*Ibid., pp. 122-3.
SIbid., p. 124.




23

esquerda alega que o estado social seria antes um meio para estabilizar a
sociedade capitalista do que um passo para transforma-la ou transcendé-la.

Nenhum dos dois pélos de criticas assume as contradigées do estado
social capitalista contemporéneo, quer centrando-se em aspectos desta, quer
enunciando seus pontos criticos e requisitos funcionais de uma maneira
integral, conforme sentencia Offe:

“O desagradavel segredo do estado social reside em que, apesar do
seu efeito sobre a acumulagdo capitalista poder muito bem tornar-se
destrutivo (como a andlise conservadora demonstra tdo
enfaticamente), a sua elimina¢do seria evidentemente disruptiva
(fato que a critica conservadora sistematicamente ignora). A
contradi¢do consiste em que o capitalismo ndo pode coexistir com
o estado social nem continuar existindo sem ele. [...] Parece que o
Estado social, apesar de atacado tanto pela direita quanto pela

esquerda, ndo pode ser facilmente substituido por uma alternativa

. 7
conservadora ou progressista”.

Néo obstante as discussdes sobre a crise do estado social comportarem
matizes de natureza diversa —v.g. de carater politico, sociologico, econdmico
etc.—, importa explorar um carater especifico da crise do estado: o
desempenho, que consiste na crise de eficiéncia e de efetividade do estado
social contempordneo —mais relevante quando se coloca o estado numa
perspectiva ativa, de ator social.

O ESTADO COMO ATOR E SEUS REQUISITOS FUNCIONAIS BASICOS

A tendéncia de enfocar o debate em torno do estado social a partir da
constatacdo de suas contradi¢des basicas, tem relegado a um segundo plano as
discussdes ideologicas que se polarizam a respeito de sua crise econdmico-
fiscal e, por outro, da preocupagdo ndo menos pragmatica com a efetividade do
estado social, enquanto agente de transformacdes sociais. Nesse escopo, a
mecénica da ag@o social do estado contemporineo é, conforme demonstra
Luciano Martins, decorréncia de uma das contradi¢des basicas do capitalismo:

"Ibid., pp. 122 € 127.
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“[...] um Estado que intervém, enquanto ator, [articulando a
manutencdo] das relagdes de produgdo [com as] as relagdes de
reprodugdo da sociedade, ou seja, ao nivel da manuten¢do da
sociedade capitalista e ao nivel da passagem de um tipo a outro de
sociedade capitalista. Por isso € que a intervencéo tipica do Estado
capitalista ¢ dirigida no sentido de manter artificialmente a forma
mercadoria (através do welfare state, subsidios ao capital,
reciclagem da forca de trabalho, etc.) dos atores sociais que tenham
perdido a capacidade de participar da relag@o de troca. Essa tarefa
de estabilizar e universalizar a forma mercadoria —condic¢do para
reconciliar os “requisitos constitutivos divergentes” antes
mencionados— os autores [Alain Tourraine, Claus Offe ¢ V.
Ronge] designam por administrative recommodification. No
capitalismo contempordneo a dificuldade consiste em superar as
deficiéncias do mercado (dada sua fraca capacidade autocorretora)
e, simultaneamente, as formas de welfare state utilizadas para tanto
(dada a crise fiscal por elas provocada). Dai serem geradas novas
formas de contradi¢es internas ao capitalismo avangado. Uma
dessas contradi¢des seria que, na medida em que se amplia a agdo
do Estado para garantir e repor as relagdes de troca por via politica
e administrativa, as vastas estruturas burocraticas criadas para
realizar essa fungdo tendem a escapar a forma mercadoria.”®

A teoria do estado-ator coloca o estado como um agente de
transformacdes sociais, politicas e econOmicas no contexto do capitalismo
moderno’. E, nesse sentido, rotulado de neo-weberiano, porque pressupde a
capacidade de responder com efetividade e agilidade as demandas da
sociedade civil. Mas a énfase deste enfoque ndo se coloca na relagdo de
utilidade funcional entre estado e cidaddo-consumidor, sendo na capacidade
dos governos representativos em liderar, balisar, empreender, € mesmo tutelar
processos modernizantes. Este papel fundamenta-se em dois argumentos
basicos.

Primeiro, o estado, enquanto organizagéo, pode formular objetivos que
ndo sdo simples reflexos das demandas ou interesses dos grupos sociais,

*L. Martins, Estado Capitalista e Burocracia no Brasil pos-64 (Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1985), p. 39. O autor parte das elaboragdes de A. Tourraine, Les Societés Dependantes
(Paris: Editions Duculot), 1977 e C. Offe & V. Ronge, “Notes on the Theory of the State” in
The New German Critigue (Winsconsin, n° 6, fall 1975).

Ver P. Evans; D. Rueschemeyer & T. Skocpol (eds.), Bringing the State Back In
(Cambridge: Cambridge University Press, 1985).
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classes ou sociedade. O estado pode desenvolver seus proprios objetivos para
o0 bem-comum, conforme escreve Tollini:

“A primeira vista, pode-se ter a falsa impressio de que nesta
argumentagdo o Estado é concebido como um dirigente acima da
sociedade. Entretanto, o fato de poder formular objetivos
independentes ndo significa um Estado que se sobrepuje a vontade
social, mas, sim, que sirva a sociedade da melhor forma possivel.
[...] E essencial o entendimento de que essa nogdo pressupde que os
lideres do Estado possam prosseguir estratégias transformadoras,
mesmo contrariando a indiferenga ou a resisténcia de forgas sociais
politicamente poderosas. Em resumo, a teoria do Estado como ator
diverge de outras teorias que vém o Estado como eterno prisioneiro
de conflitos sociais que o impedem de implementar mudangas
efetivas na sociedade.”"’

O segundo argumento respeita a capacidade do estado em atingir
resultados, em formular e implementar politicas publicas efetivas, pressuposto
que o habilita a empreender mudangas sociais. “A teoria coloca como
condi¢do precipua para o desenvolvimento das capacidades do Estado a
criagdo da coesdo das partes de sua maquina burocratica.”"! Segundo afirma

o M. Tollini, “O Estado Ator e o Presidente”’ (Brasilia: Correio Braziliense, 12.12.94). E
oportuno mencionar que os principais modelos utilizados na analise da agdo estatal — o
pluralista, o elitista (na sua vertente corporativista) e o marxista — apresentam maiores
restrigdes. O modelo pluralista explora o papel do empresariado na formulagio de politicas
publicas, na qualidade de agentes interessados que mobilizam recursos conforme suas
possibilidades para influenciar o governo por meio de diversos canais. Esta abordagem
subestima o carater politico-ideologico da formulagido de politicas publicas e, ademais,
supde uma ingénua facilidade de acesso de grupos de pressdo organizados a setores de
governo. O modelo corporativista enfatiza a relagdo capital-trabalho articulada entre grupos
relevantes no meio empresarial e o estado, baseados no papel decisivo dos primeiros para o
desempenho da economia, o que contribui para um maior poder de barganha na formulagio
da politica econdmica, em particular. Sua principal critica € a aplicabilidade, baseada na
alegacido de que o modelo se aplica a constatagGes eventuais, porque o relacionamento
governo-capital seria apenas eventualmente unilateral. O modelo marxista enfoca o Estado
como refém dos interesses do capital, em cujas variantes vé o estado quer controlado
indiretamente pelo empresariado, quer sujeito a restrigdes estruturais inerentes ao seu
conjunto institucional (de ordem politica, administrativa etc.). Ver, a esse respeito, R. L. S.
Cardoso, Autonomia do Estado Versus Mobilizagdo dos Atores Sociais - Uma Proposta
Teorico-Metodologica para Andlise de Politicas Publicas no Brasil (Brasilia: Centro de
Estudos Estratégicos da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica:
Documento de Trabalho n° 20, margo de 1995).

" 1bid..
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. . . <12 ~ . aqe
Cardoso, abordagens institucionais ~ sdo, neste contexto, de maior utilidade
para se analisar a politica burocritica no cendrio do estado social
contemporaneo:

“[...] O novo institucionalismo [...] incorpora [...] um novo fator: a
complexidade das institui¢des sociais, politicas e econdmicas na
vida moderna, sua extensdo e sua maior importdncia para a vida
coletiva, enfocando, também, o papel das organizagdes na vida
publica. Justifica-se a énfase nestas organizagGes ndo apenas por
serem encarregadas da implementacdo das politicas, mas também
por serem os cendrios em que essas sdo decididas e avaliadas.
Segundo esta concepgdo, as organizagdes governamentais, em
ultima instdncia, sdo as responsaveis pela legitimidade das
politicas, garantindo-lhes a universalidade e o poder de utilizarem
legitimamente a coergdo para que sejam efetivadas.”"

A implementagdo administrativa do estado-ator no contexto da
sociedade capitalista democratica fundamenta-se na concep¢do de que o
proprio processo de desenvolvimento do capitalismo exige uma mudanga
radical no modo de conceber e colocar a agdo administrativa. “Isso significa
dizer que a amplia¢do do papel do estado no desenvolvimento nacional vai
exigir uma nova postura administrativa, ou seja, um novo modelo de gestdo
publica, capaz de colocar as fung¢des organizativas-institucionais num nivel
ideal, que permita o estabelecimento de uma relagdo intima e imediata com os
objetivos primeiros € com a sociedade organizada. [...] Essas relacdes devem

2Conforme afirma R. L. Cardoso, 1995, op. cit.: “as abordagens institucionais
proporcionam modelos de analise de politicas publicas que enfocam a importincia de
padrées estruturados de comportamento que tendem a persistir € que adquirem certa
autonomia. Esses padrdes, também chamados instituigdes, afetam o contetido das politicas
publicas, por estarem estruturados de forma que facilitem, dificultem, ou at¢é mesmo
impecam alguns resultados (outcomes) destas politicas.” (p.10) Ver, a proposito, G.
Nordlinger, On the Autonomy of the Democratic State (Cambridge: Havard University
Press, 1981); G. O’Donnell, Andlise do Autoritarismo Burocrdtico (Sdo Paulo: Paz e Terra,
1990); J. D. Aberbach, R. D. Putnam & B. A. Rocman, Bureaucrats & Politicians in
Western Democracies (Cambridge: Harvard University Press, 1981) e M. M. Atkinson &
W. D. Coleman, Strong States and Weak States: Sectoral Policy Networks in Advenced
Capitalist Economies (The British Journal of Political Science, n° 19).

R. L. Cardoso, 1995, op. cit., p. 10.
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coexistir num ambiente de ‘constante interdependéncia de escolhas e de
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resultados’.”

A modernizagdo da administragdo publica adquire uma importincia
essencial frente ao imperativo de agiornamento do estado social. A
consolidagdo de uma tecnocracia popular’ ? sensivel, respaldada no aumento
da capacidade de julgamento, de decisdo e de agéo, por meio da institui¢do de
novos métodos de governo, que estimule o estabelecimento de parcerias com
capacidade de intervengdo, tornou-se um requisito que coloca em risco a
propria evolugdo do estado. Todavia, o que se verifica € que o crescimento
burocratico do estado, rapido e qualitativamente complexo, representado por
suas multiplas institui¢gdes, mecanismos e or¢amentos, ndo se coaduna, hoje,
com as exigéncias derivadas da crise (que obrigam uma maior intervengdo),
ndo lhe proporcionando uma maior capacidade de gestdio do
desenvolvimento.'® Uma das alternativas estratégicas para o equacionamento
da crise do estado via seu redirecionamento reside na supera¢do da crise da
administrag¢do publica.

A CRISE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A crise da administragdo publica tem um duplo sentido: no terreno da
praxis, atinge a capacidade dos estados em realizar, em alcangar resultados
desejados no sentido do bem comum; no terreno do pensamento, atinge a
capacidade dos teoricos da administracdo publica, espalhados num vasto
campo de disciplinas, em refletir sobre as causas, conseqii€ncias e alternativas
ao fendmeno que se verifica na pratica.

“R. S. Santos & E. M. Ribeiro, “4 Administra¢do Politica Brasileira” (Revista de
Administragdo Publica: 27(4):102-35, out./dez. de 1993), p. 106. Os autores referem-se ao
conceito de Administragdo Politica de Giorgio Pastori in “Administracdo Publica”, in
Dicionario de Politica, op. cit., p. 15.

Ppara usar a expressio de Alain Tourraine, que remonta ao excessivo amparo
governamental a classe média, em detrimento dos socialmente excluidos. A. Tourraine,

participagdo no seminario “O Estado que Queremos - Novas Estruturas, Novas Fung¢des”
(Brasilia: IPEA/SEPLAN, 1994).

16, R. Felicissimo & S. C. Albuquerque, “Governo, Administracdo Publica e Crise” (Sio.
Paulo: Sdo Paulo em Perspectiva, 2(1):19-23, jan./mar. de 1988), p. 21.
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Na dimensdo da praxis, a crise da administragdo publica repousa na
concatenagdo entre meios e fins. E um problema de racionalidade de meios,
instrumental ou funcional, e de racionalidade de fins, substantiva ou de valor.
A efetividade da agdo publica ¢ uma fung¢do do emprego de meios apropriados
para o alcance de fins desejados, cujo estabelecimento € controle é uma tarefa
essencialmente politica. Dai, dois componentes disfuncionais referirem-se,
mais comumente, a adequagdo dos meios e a conformagéo aos fins. O primeiro
¢ tradicionalmente tratado como irracionalidade instrumental e ¢
exclusivamente identificado a crescente incapacidade de os sistemas
burocraticos, circunscritos a instrumentalidade, processarem meios
apropriados —donde advém a propria nocdo pejorativa de burocracia
relacionada ao atraso, a ineficiéncia e a ineficicia. O segundo ¢€
tradicionalmente tratado como irracionalidade substantiva ou a resisténcia dos
sistemas burocraticos em processarem as finalidades definidas na arena
politica, quer pela imposi¢do de interesses da prdpria burocracia enquanto
expressdo social de poder, quer pelo atendimento aos interesses privados em
detrimento do interesse publico. O que esta visdo recorrente ndo esclarece é
que a crise da administragdo publica é essencialmente uma crise de
racionalidade nas relagdes politico-administrativas do estado, ndo necessaria e
isoladamente uma crise administrativa no dominio instrumental da burocracia

publica. 17

A implementagdo burocritica do estado moderno, segundo um
enfoque weberiano, deu-se no dominio preponderante da racionalidade
funcional, instrumentalizando premissas de valor definidas fora de seu alcance,
na arena politica. A burocracia weberiana se caracteriza essencialmente por ser
uma instdncia micro-social fundada exclusivamente na racionalidade
funcional, que lida com fatos, ndo valores e meios, ndo fins. Os politicos
estabelecem valores na arena da barganha politica enquanto que os burocratas,
em contrapartida, sdo ‘“agentes neutros” cuja tarefa € executar, com precisio
técnica e imparcialidade, as deliberagdes que emergem daquela barganha.
Politica e administragéo, fins e meios, valor e fato, sdo radicalmente separados
nesta perspectiva porque os sistemas burocraticos seriam incapazes de
processar finalidades e, mesmo se o fossem, tenderiam a sobrepor suas regras

"Ver J. Bendor & T. Moe, “An Alternative Model of Bureaucratic Politics” (American
Political Science Review, 1985), 79:755-74.
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operacionais as finalidades, numa frontal descaracterizagdo da politica.18 “A
administra¢do burocratica ¢ aquela forma de organizagdo da agdo social
(improvavel e rica em pre-requisitos) que ndo pode tematizar suas proprias
premissas. E nisso que se baseia também a divisdo rigida entre administragdo e
politica, prevista no tipo ideal burocratico. [...] A racionalidade burocratica ndo
assegura, € possivelmente contraria, a racionalidade politica do sistema nas
condigGes do Estado de bem-estar capitalista”. 1

A disfung¢do estrutural mais comumente atribuida ao contexto da crise
da administracdo publica consiste na inversdo dialética da racionalidade
burocratica. Primeiro, no sentido de que embora formatada para processar
meios, adquiriu uma responsabilidade deliberativa maior que sua capacidade.
Segundo, como conseqiiéncia, passou a deliberar segundo sua Otica
exclusivamente instrumental, sobrepondo-se a politica e a sociedade, na
concepgdo de Schwartzman:

“A complexidade crescente dos Estados modernos e o aumento das
fungdes que este Estado desempenha, faz com que seja impossivel
continuar mantendo a estrita separagdo, que Weber supunha entre a
elaboracdo das leis e sua execugdo. Este principio ainda hoje esta
presente na totalidade ou quase, dos regimes politicos
democraticos. No entanto, ¢é bastante claro que agéncias
governamentais responsaveis por uma série de atos, da politica
social a politica ambiental e economica, t€m que tomar decisdes
pormenorizadas quase diarias, que tém um -“conteudo politico
bastante Obvio, na medida em que beneficiam determinados
interesses em detrimento de outros. Enquanto isto, os orgdos
politicos —os partidos politicos, os legislativos, etc.— dificilmente
desenvolvem a competéncia técnica especifica para tomar as
decisdes politicas que muitas vezes sdo deles esperados. Isto ocorre
pela propria complexidade crescente do processo politico, que
tende a especializar os partidos e os oOrgios legislativos nas
questdes mais diretamente politico-partidérias, ou seja, aquelas que
tém repercussdes mais diretas e visiveis sobre a distribui¢do do
poder na sociedade. Em outras palavras, a distingédo entre o que €
técnico, formal ou administrativo, de um lado, e o que € politico e

"®Ver M. Weber, Economy and Society - An Outline of Interpretative Sociology (Berkeley:
University of California Press, 1978), pp. 217-26 e 956-1003.

"Ver C. Offe, Problemas Estruturais do Estado Capitalista (Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1984), p. 217.
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substantivo, por outro, é hoje bastante obscura, € ndo ha indicagées
de que tendera a se clarificar no futuro. Isto faz com que a
burocracia acrescente a sua tendéncia natural de defender seus
interesses corporativos uma segunda caracteristica: a tendéncia a

querer subtrair dos oOrgdos politicos a propria competéncia

., . . e 20
deciséria, em nome de sua maior capacitagdo técnica”.

No dominio da politica representativa democratica, a crise da
administragcdo publica materializa o embate entre burocracia e politica. No
processo decisdrio institucional do estado democratico, o controle politico da
burocracia publica se manifesta da seguinte forma: cidaddos pressionam
legisladores nas elei¢cdes e grupos de interesse exercem influéncia sobre
legisladores em nome de interesses; legisladores influenciam a burocracia
mediante dotagdes € restri¢des or¢amentarias € de indicagdes de ocupantes de
cargos de confianga, resultado de acordos politicos; a burocracia afeta os
cidaddos pela utilidade de seus produtos, servigos, bens ou regulagdes, o que
significa ndo s6 o custo beneficio, mas a adequag¢do qualitativa das
caracteristicas dos produtos as necessidades e direitos dos cidadéos; e o circulo
¢ fechado quando cidaddos ou grupos estabelecem uma ligagédo entre o apoio a
legisladores no que respeita ao posicionamento e grau de interven¢do em torno
de questdes ou assuntos especificamente tratados na esfera de determinados
orgdos burocraticos>'. Nesta aréna, o que estd em jogo € a influéncia politica
sobre a pratica burocritica. No entanto, a andlise do processo de decisdo
politica conduzida por Lindbloom, dentro do enfoque que denomina de
politica burocrdtica, deixa claro que a inversdo deste processo nédo se deve aos
atributos estruturais da mecanica democratico-representativa, sendo da propria
burocracia inserida neste contexto:

“O processo decisorio politico esta predominantemente nas maos
da burocracia, deixando uma area pequena para decis@o por outros
participantes. Embora os Poderes Executivo, Legislativo e
Judicidrio estabelegam algumas das politicas mais importantes, € a
burocracia que determina a maioria delas, inclusive as mais
importantes de todas. A politica decorre, especificamente, das
intera¢BGes burocraticas. [...] Tais alian¢as constituem as vezes um
desafio ao controle efetivo das politicas pelo Congresso.

®Simon Schwartzman, “4 Adbertura Politica e a Dignificagdo da Fung¢do Publica” in
FUNCEP, O Estado e a Administra¢do Publica (Brasilia: FUNCEP, 1987), pp. 77-8.

?ver J. Bendor & T. Moe, 1985, op. cit., pp. 79:755-74.
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“A maioria dos atos administrativos fazem ou alteram politicas, ao
procurar implementa-las. [...] A execugdo sempre faz ou altera as
politicas de algum modo nas méos dos administradores. Nenhum
formulador de politicas pode enunciar completamente essas
politicas, € poucos tentariam isso, pois sabem que ndo € possivel
elaborar um texto legal, por exemplo, que cubra todas as
contingéncias, todos os casos possiveis. O que os formuladores de
politicas fazem € permitir que os responsdveis pela sua
administragcdo determinem muitos elementos da concep¢do que
apenas esbogam. A burocracia fica com uma parte maior de
autoridade, no processo de decisdo politica, do que podem ter
pretendido os congressistas”.

“Sempre que os formuladores de politicas especificam (como
acontece com freqii€ncia) os varios critérios conflitantes que
pretendem aplicar a execugdo de uma politica, o processo decisorio
politico recai de algum modo nas mdos da administragdo. A
multiplicidade de critérios conflitantes ¢ um fendmeno universal na
execucdo de politicas, que aparece também em setores muito
afastados da execucdo comum de politicas nos sistemas
democraticos. As condigdes em que se espera que OS
administradores implementem as politicas os colocam com muita
freqiiéncia na situagdo de participantes do processo decisério.”?

Nesse contexto, o que Offe denomina “politizagdo da administragdo”
ndo € o resultado de novos critérios de relevancia assimilados e processados
pela burocracia publica, conforme um padrio de racionalidade prética e
valorativa, mas o resultado de um processo em que a acdo estatal tipica do
estado de direito, condicionada aos seus processos € imperativos racionais-
legais, torna-se crescentemente inconfidvel, pois sua eficiéncia e efetividade
s@o colocadas a prova, sem garantias de que sua racionalidade valorativa seja
incrementada. > A solucdo deste quadro de inversdo € tio intrincada quanto o
dilema no qual € tradicionalmente colocado no enfoque weberiano.

O fatalismo weberiano consiste em se estabelecer um continuum
conceitual entre a inversdo da racionalidade da acdo burocratica e o processo

ZC.E. Lindblom, O Processo de Decisdo Politica (Brasilia: Universidade de Brasilia, série
Pensamento Politico, 1980), pp. 60-2.

3C. Offe, 1984, op. cit., pp. 225-6.
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de racionalizagdo, de carater histérico-mundial. Schwatzman e Offe assim o
descrevem:

“a ma-leitura de Weber consiste em considerar que seu ‘modelo’ de
burocracia € uma receita para a organizacio da maquina
burocratica; uma receita que, bem aplicada, geraria a administragéo
cientifica e técnica que tantos buscam. Na realidade, o que Weber
faz € dar as caracteristicas ‘ideais’ de uma administragdo publica
que existiria em um contexto social e politico bem determinado; ela
ndo é, de nenhuma maneira, a forma mais eficiente e racional de
organizagdo social para a realizagdo de determinados fins; e, mais
importante, ela ndo pode existir no vazio, mas requer uma série de
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condi¢des externas bastante especificas”.

“[Por outro lado, a ...] dominagdo burocratica ndo ¢, como
acreditava Weber, o critério estrutural irreversivel de todas as
sociedades futuras, mas estd vinculada a certas fases historicas e
pode ser transcendida, na perspectiva de uma racionalidade
sistémica de nivel superior. [... Os] esquemas normativos das
organiza¢des politico-administrativas ndo podem depender do
acaso ou do arbitrio de seus membros, mas precisam estar em
harmonia com os imperativos de seu meio social e econémico.
Quando isso ndo € o caso, podemos dizer que as instituigdes
estatais estdo seguindo critérios ‘irracionais’ de racionalidade.
Quando uma organizagdo pde em risco o seu vinculo com o meio,
costumamos falar de patologias burocraticas, isto €, da ndo-
correspondéncia entre a estrutura interna € o meio externo, ou
simplesmente entre estrutura e funcgio.

“Tais situagdes sdo frequentemente estudadas pela sociologia das
organizagdes sob a perspectiva tedrica e prescritiva de como seria
possivel o restabelecimento do equilibrio. Isto poderia ser
alcangado através de processos de aprendizado dentro das
organizagdes, ou impostos do exterior mediante reforma da
estrutura organizacional. Nessas reflexdes, a organizagdo ¢
apresentada como retrograda e deficitaria, exigindo mudangas —
uma posi¢do que sé pode ser definida com base no pressuposto de
que ‘em principio’ critérios mais adequados de racionalidade sdo
possiveis e praticaveis, bastando idealiza-los e introduzi-los. Mas
justamente essa premissa serd abandonada [...]. Pois, ¢ bem
possivel que o desnivel entre 0 modo de operagdo interno e as
exigéncias funcionais impostas do exterior a administragdo do

g, Schwartzman, 1987, op. cit., p. 67.
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Estado ndo se deva a estrutura de uma burocracia retrégrada, e sim
a estrutura de um meio socio-econdmico que por um lado fixa a
administragdo estatal em um certo modo de operagédo, mas que por
outro lado exige desse género entre o esquema normativo da
administragdo das estruturas, assim definidas. E 6bvio que um
desnivel desse género entre o esquema normativo da
administracio e as exigéncias funcionais externas niao poderia
ser superado através de uma reforma administrativa, mas
somente através de uma ‘reforma’ daquelas estruturas do meio
que provocam a contradi¢io entre estrutura administrativa e

capacidade de desempenho [grifo ndo original]”.25

Portanto, a superacdo da crise da administragcdo publica ndo se
circunscreve a superacdo da burocracia enquanto fendmeno social, tampouco a
capacidade de mudanga exclusivamente no dambito instrumental da burocracia
publica, sendo também a sua capacidade de deliberagdo substantiva, no bojo
das relagbes politico-administrativas do estado —baseado no argumento
desenvolvido por Guerreiro-Ramos:

“E inconcebivel no futuro a concretizagio de uma sociedade
destituida de burocracia, entendida esta como sistema de prestar
servigos que funciona com alguma coordenagdo centralizada de
atividades e com a vigéncia de alguma impessoalidade nas relagdes
humanas. Sem burocracia, a vida social seria inorganica,
principalmente numa sociedade de massas. O ideal da liquidagdo da
burocracia ndo ¢ cientifico, ¢ ideoldgico. O que ¢ cientifico ¢
proceder ao equacionamento dialético da questdo. A sociedade de
massas impde a organizagdo de servigos publicos de consideravel
envergadura, os quais ndo funcionario sem burocracia, cuja
qualidade, gragas ao desenvolvimento tecnoldgico e social, serd
tanto mais alta quanto menos alienado for o cardter geral das
relagbes entre autoridades e subordinados, entre os servigos e sua
clientela. A grandeza da sociedade futura, a intensidade e o
refinamento que, nela terdo necessariamente as relagdes entre os
homens, ao contrario de dispensar a burocracia, a requerero mais.
mas isso ndo equivale a dizer que a burocracia, no futuro,
permanega com o0s caracteres que até agora tem apresentado.
[...Porque] o que confere racionalidade as praticas administrativas
ndo € a sua forma aparente, nem o seu significado intrinseco, mas a

3C. Offe, 1984, op. cit., pp. 225-6. Ver, também, a propdsito da critica tradicional a
burocracia, A. Guerreiro-Ramos, Administracdo e Contexto Brasileiro (Rio de Janeiro:
Fundac¢do Getulio Vargas, 1983), pp. 186-202.
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funcdo positiva que realizam na estratégia adequada para atingir
determinado objetivo concreto, socialmente desejado.”26

A convicgdo sobre a necessidade de se buscar novos paradigmas no
campo das teorias de administragdo puablica decorre ndo apenas da
intensificagdo das praticas reformistas nos segmentos governamentais em
fungdo das restri¢des fiscais e burocraticas do estado social contemporaneo —
que tém ocupado lugar central nas discussdes académica e politica nos anos
90. Decorre, também, de uma tomada de consciéncia tedrica que vem se
sedimentando a partir da critica epistemoldgica as ciéncias sociais, em
particular ao campo da administragdo pl’lblica.27 A tendéncia revisionista das
teorias de administracdo publica tem sucitado o surgimento tanto de
abordagens sistematizantes, que buscam levantar e repensar o estado da arte
sob novas perspectivas, apontando caminhos e explicitando direcionamentos,
quanto tem feito surgir abordagens que se propdem alternativas as

*A. Guerreiro-Ramos, 1983, op. cit., pp. 201 e 205. Alguns autores (dentre eles, Peter
Drucker, Alvin Toffler e Frederick Mosher) discutem a decadéncia da organizacdo
burocratica ndo na perspectiva da superagdo da burocracia enquanto fenémeno social, mas
no sentido da flexibilizagdo de suas caracteristicas morfoldgicas. A questdo ¢ que as ditas
organizagdes pds-burocrdticas ndo asseguram a liquidagdo da burocracia enquanto sistema
tipicamente instrumental. Ver, a propdsito, Frederick Mosher, “The Public Service in the
Temporary Society” in Public Administration in a Time of Turbulence, D. Waldo (Scranton:
Chandler Publishers, 1971); F. C. P. Motta & L. C. Bresser-Pereira, Introdugdo a
Organizagdo Burocrdtica (Sdo Paulo: editora Brasiliense, 1980) e A. Toffler, “Rumo a
Civilizagdo da Terceira Onda” (Dialogo, n° 22, vol. 14).

77 Ver V. Ostrom, “Artisanship and Artifact” (Public Administration Review 40:309-17,
1980); P. Sederberg, “Organization and Explanation: New Metaphores for Old Problems”
(Administration and Society, 16:167-94, 1984); F. Fisher, “Ethical Discourse in Public
Administration” (Administration and Society, 15: 5-43, 1983); H. Y. Jung,
“Phenomenology as a Critique of Public Affairs Education” (Southern review of Public
Administration, 6:175-87, 1987); R. Denhardt, “In the Shadow of Organization”
(Lawrence: Univ. of Kansas Press, 1981) e “Toward a Critical Theory of Public
Administration” (Public Administration Review, 41:628-35, 1981); J. Forester,
“Questioning and Organizing Attention: Toward a Critical Theory of Planning and
Administrative Practice” (Administration and Society, 13:161-207) e “Bounded Rationality
in the Politics of Mudding Through” (Public Administration Review, 44:23-30, 1984); G.
Morgan, “Opportunities Arising from Paradigm Diversity” (Administration and Society,
16:306-28, 1984); N. Lonerich Jr., “Contending Paradigms in Public Administration: a Sign
of Crisis or Intellectual vitality?” (Administration and Society, 17:307-30, 1985) e O.
White, “Improving Prospects for Heterodoxy in Organization Theory: a Review of
Sociological Paradigms and Organizational Analysis” (Administration and Society,
15:257-71).
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enquadradas nas correntes predominantes.28 De uma maneira geral, a trajetoria
do pensamento no terreno da administragdo publica tem evoluido no sentido de
criar, criticar e aprimorar modelos e principios de mudanga organizacional
planejada, nos niveis micro ou macro-organizacional, de um enfoque
organizacional para um enfoque politico-sociolégico, que privilegia como
ponto central a tensdo entre politica e administrag:ﬁo.29 Nesta perspectiva, a
moderniza¢do da administracdo publica adquire um carater integrativo entre
politica e administragdo. A questdo de como dotar os sistemas politico-
administrativos do estado de maior racionalidade tornou-se um requisito
critico da evolugdo do estado social contemporéneo. Importa investigar, nesta
tendéncia, elementos conceituais que possibilitem avaliar a limitagdo dos
modelos correntes de modernizagdo da administragdo publica, bem assim,
circunscrever uma abordagem integrativa da administragdo publica, mais
adequada ao contexto politico do estado social contemporaneo.

A redugdo deste quadro de problemas a realidade brasileira ¢ ainda mais -
agravante. Primeiro porque a administragdo publica brasileira tem uma
trajetoria modernizante, no sentido de instrumentalizar o estado para ser o
indutor do desenvolvimento. Esta trajetoria tem sido seguida de recorrentes
percalgos, dentre os quais a dificil e problematica relacdo entre democracia e

2Ver M. Frank, Toward a New Public Administration (San Francisco: Chandler, ed. 1971);
H. G. Frederickson, New Public Administration (University, Ala.: University of Alabama
Press, 1980); C. Bellone, Organization Theory and the New Public Administration (Boston:
Allyn and Bacon, ed. 1980); A. Guerreiro-Ramos, 4 Nova Ciéncia das Organizagées. Uma
Reconceituagdo da Riqueza das Nagdes (Rio de janeiro: Fundagido Getulio Vargas, 1981);
Frederick C. Thayer, “Organization Theory as Epistemology” in Organization Theory and
the New Public Administration, compilado por Carl Bellone (Boston: Allyn and Bacon,
1980); R. P. Hummel, The Bureaucratic Experience (New York: St. Martin’s Press, 2%d.,
1982); M. M. Harmon, Action Theory for Public Administration (New York: Longman,
1981); T. L. Cooper, The Responsible Administrator: An Approachto Ethics for the
Administrative Role (New York: Kennikat Press, 1982); J. S. Jun, Public Administration
Design and Problem Solving (New York: Macmillan, 1986); R. B. Denhardt, Theories of
Public Organization (Monterey, Calif.: Brooks/Cole, 1984); F. Fischer, Politics, Values and
Public Policy: the Problem of Methodology (Denver: Westview Press, 1980); D. Schuman,
Policy, Analysis, Education and Everyday Life: An Empirical Reevaluation of Higher
Education in America (Lexington, Mass.: Health, 1982) e D. Waldo, The Enterprise of
Public Administration (Novato, Calif.: Chandler and Sharp, 1980).

**Ver Robert Denhardt, “Public Administration T heory - The State of the Discipline” in
Public Administration - The State of the Discipline, N. Lynn & A. Wildavsky (Chatham:
Chatham House Publishers Inc., 1990), pp 43-72.
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racionalidade politico-administrativa, bem como o das caracteristicas proprias
do modelo brasileiro de modernizagdo da administragdo publica —
essencialmente um modelo de modernizagdo administrativa—, que contribuiu
para o atingimento de um ponto critico no que concerne a funcionalidade dos
atuais sistemas politico-administrativos do estado brasileiro. Segundo, porque
o somatério de desafios e oportunidades que cabe atualmente ao estado
brasileiro explorar, no sentido de liderar parcerias para promover um
desenvolvimento mais sustentado e eqiiitativo, ¢ altamente incompativel com
sua condi¢do operacional, com severas implicacdes a governabilidade. O
redirecionamento do estado brasileiro € essencialmente dependente da
modernizacdo da sua administragdo publica. Na sociedade atual ndo ha estado
possivel sem administragdo publica; ndo ha governo possivel sem estado.

Por outro lado, a racionalidade politica dos sistemas burocraticos ndo decorre,
como uma conseqiiéncia natural, da modernizagdo politica do estado e da
sociedade. A existéncia de um grau satisfatorio de racionalidade politica no
sistema politico estatal ndo implica, automaticamente, no incremento da
racionalidade politica dos sistemas burocraticos. Definem, antes, condi¢des de
concorréncia ou potencialidades sistémicas, mas a relagdo de causagdo ndo é
direta. Isto porque ha atributos estruturais nos sistemas burocriticos que o
tornam resistentes a racionalidade politica do sistema politico. Logo, ¢
necessario que os sistemas burocraticos sejam enfocados a partir de sua
capacidade em processar a racionalidade politica e administrativa do estado, de

uma maneira integrativa.
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MODERNIZACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA: UMA INTERPRETACAO
TEORICA

Uma Visdo Critica da Modernizacdo
Modernidade e Racionalidade
Determinismo Versus Possibilidade
Autodestrui¢do Inovadora Versus Construcdo Inovadora

Modelos de Administragdo Pablica
Uma Visdo Ortodoxa da Administracdo Publica
Uma Visdo Liberal da Administragdo Publica
Uma Visdo Empresarial da Administra¢do Publica

Em Busca da “Boa Administragdo Publica”
O Modelo da Racionalidade Tridimensional Contraditéria
Principios da “Boa Administragdo Publica”
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S do trés os objetivos deste capitulo. Primeiro, procura-se delinear um
conceito genérico de modernizagdo da administragcdo publica a partir de
uma abordagem critica da modernizagdo, que implica em qualificar os
atributos do conceito corrente de modernizagdo: racionaliza¢do instrumental,
determinismo e transformismo, segundo os quais a modernizac¢do se reduz a
absor¢do de expressdes da modernidade alheia. De forma andloga, a
modernizacdo da administragdo publica estd impregnada da idéia de absorcdo
de paradigmas daquilo que se apregoa como boa administragdo publica, ao
invés da sua construgdo segundo requisitos criticos peculiares.

Assume-se que a modernizagdo, abordada criticamente, €, mais do que
nunca —dado o contexto globalizante— uma categoria conceitual valida e
conveniente para se pensar os processos induzidos de transformagdes sociais,
¢, analogamente, administrativas no &mbito do estado. Modernizagdo da
administracdo publica €, no entanto, uma categoria conceitual problematica.
Inexiste uma teoria especificamente direcionada a modernizagdo da
administra¢do publica. De uma maneira geral, as disciplinas sociais se ocupam
da modernizagdo numa perspectiva critica, freqiientemente metatedrica, ou
prescritiva, comumente associada a casos delimitados por teorias ou praxis
especificas. Em particular, no campo da administragdo publica, enquanto
disciplina ou prética, o termo modernizagdo da administragdo publica soa
como um vasto horizonte de nogdes, métodos e técnicas empregados de
alguma forma para o aprimoramento dos sistemas administrativos. Em ultima
analise, refere-se, da maneira mais imprecisa e implicita possivel, aos
processos de implementagdo daquilo que as teorias de administragdo publica
prescrevem como sendo a boa administra¢do publica. Ndo obstante existirem
idéias e demonstragdes sobre como os sistemas burocraticos publicos podem
ser, a modernizagdo da administragdo publica, vista criticamente, impde a
reflexdo sobre como estes sistemas devem ser € sobre como implementa-los.

O segundo objetivo consiste na identificagdo, no pensamento tedrico
sobre administragdo publica, dos trés principais paradigmas dominantes de boa
administragdo publica: um ortodoxo, centrado na construgédo institucional de
uma administracdo publica no molde weberiano classico;, um [iberal,
desestatizante, desregularizante e centrado numa administragdo publica
minima sob estreito controle politico do mercado; e um empresarial, centrado
na adocdo de métodos de gestdo e avaliacdo empresariais em organizagdes
publicas. Estes modelos ndo se baseiam numa visdo integrativa entre politica e
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administragdo: o ortodoxo contrapde leis a procedimentos administrativos,
valores a fatos, politicos a burocratas; o liberal contrapée politica ao estado,
estado e cidaddos a organiza¢des publicas; € o empresarial contrapde o
mercado a organizagdes publicas e gestdo eficiente ao estado.

O terceiro objetivo € delinear um modelo de boa administra¢do
publica que integre politica e administragdo, enunciado a partir de
contribui¢gdes da critica metatedrica as teorias de administracdo publica ¢ a
partir de uma visdo integrativa de ag@o administrativa -especificamente o
modelo da racionalidade tridimensional contraditéria de Clauss Offe. O
delineamento de um modelo integrativo entre politica € administra¢do permite,
ademais, que se explicitem as limitacdes dos trés principais modelos de
modernizagdo presentes na teoria.

UmA VISAO CRITICA DA MODERNIZACAO

O termo modernizagdo, ndo obstante a fluidez proveniente de sua
variada e imprecisa utilizagdo no senso comum, tem sido explorado pelas
ciéncias sociais como uma categoria analitica relacionada a implementagdo da
modernidade, ao desenvolvimento, a evolu¢do, aos processos de mudangas
sociais numa perspectiva historica e filoséfica. Trata-se, essencialmente, do
campo que relaciona meios a fins, enquanto prelegdes, explicitas ou ndo, de
alternativas de ac¢des modernizadoras, quer induzidas para gerarem
transformacdes sociais, quer destas decorrentes.

Enfocar criticamente a modernizagdo com o propdsito de subsidiar a
delimitagdo de um conceito de modernizagdo da administragéo publica implica
em duas principais ac¢Ges. Primeira, situar, a partir do sentido histérico-
filoso6fico da modernidade, a correlagdo entre a modernidade e racionalidade.
Segunda, caracterizar elementos criticos subjacentes as teorias sobre
modernizagdo, chamando a atengdo para seu cunho determinista e
transformista.

MODERNIDADE E RACIONALIDADE

Etimologicamente, modernidade provém do advérbio latino modo, que
significa ha “pouco”, “recentemente”. Dai seu sentido filoséfico:
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representagdo do tempo como uma “sucessio de modos ou atualidades,
constituindo segmentos temporais privilegiados pela forma de razdo que neles

se exerce. Nesse sentido, o tempo € vivido como propriamente Aistdrico e nele

alguma coisa acontece que pode ser chamada qualitativamente moderna.”’

Ha4, todavia, uma distingdo essencial entre modernidade, enquanto experiéncia,
e o projeto da modernidade, de carater historico. No primeiro caso, refere-se
Berman a:

“[...] uma modalidade de experiéncia vital -experiéncia do espago e
do tempo, do eu e dos outros, das possibilidades e perigos de vida-
que € partilhada por homens e mulheres em todo mundo atual.
Denominarei esse corpo de experiéncia ‘modernidade’. Ser
moderno ¢ encontrar-se num ambiente que promete aventura,
poder, alegria, crescimento, transformagéo de si e do mundo - ¢, ao
mesmo tempo, que ameaga destruir tudo o que temos, tudo o que
sabemos, tudo o que somos. Os ambientes e experi€éncias modernos
cruzam todas as fronteiras da geografia e da etnicidade, da classe e
da nacionalidade, da religido e da ideologia; nesse sentido, pode-se
dizer que a modernidade une toda a humanidade. Mas trata-se de
uma unidade paradoxal, uma unidade da desunidade; ela nos arroja
num redemoinho de perpétua desintegragdo e renovagdo, de luta e
contradi¢do, de ambigiiidade e angustia. Ser moderno € ser parte de
um universo em que, como disse Marx, ‘tudo o que é solido
desmancha no ar’ .31

Esta idéia de turbilhdo, de constante transformagdo abriga o desenrolar
de um projeto histérico, no qual se insere o nucleo da questdo da modernidade
e também da discussdo em torno da pdés-modernidade: a razdo moderna. A tese
amplamente discutida de Weber, segundo a qual a modernidade se define pela
racionaliza¢do funcional da vida humana —que, tomando o termo de

4. C. L. Vaz, “Religido e Modernidade Filosdfica” (Sintese Nova Fase: v. 18 n. 53, 1991),
p- 151, apud “A Modernidade e sua Crise”, M. Perine (Sintese Nova Fase: v. 19 n. 57,
1992), p. 163. -

*'M. Berman, Tudo que é Solido Desmancha no Ar. A Aventurada Modernidade (Sio Paulo:
Companhia das Letras, 1987), p.15.
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empréstimo a Schiller, chamou de “desencantamento do mundo”— representa
a inversdo dialética do ideal iluminista de um mundo regido pela razio.”

O “projeto iluminista” via no apelo a razio um instrumento
fundamental de emancipa¢do dos mitos e da ignordncia seculares auto-
impostas aos homens por for¢a da dominagdo episcopal exercida pela antiga
alianga. O trago caracteristico da antiga alianga era a tradicdo animista e
religiosa, que regia as relagdes entre homem e mundo: o mundo da
subjetividade humana e o da realidade objetiva (ou simplesmente o desejo € a
realidade) se confundem. As finalidades e os significados humanos sio
incorporados ao real, objetivando-se os significados da prépria existéncia,
nesse mundo até entdio encantado.”

Mas o mundo encantado representava muito mais o carater da
irracionalidade (do homem agrilhoado pelos mitos e pela impoténcia perante
Deus) que o da razdo substantiva, presente nos textos classicos da filosofia
socratica. O mundo grego, ndo menos encantado, era o paradigma da boa
sociedade na medida em que a vida humana € ordenada segundo os
imperativos de valor dos individuos envolvidos. A validade de tal paradigma
repousa na consideragdo de que a tensdo vivida entre os valores e os fatos (ou
entre a razdo substantiva e funcional) apontava para o aperfeicoamento do

2yer D. Wrong, Max Weber. Makers of Modern Social Sciences Series (Englewood Cliffs:
Prentice Hall). Este argumento é um dos principais pressupostos da chamada “Escola de
Frankfurt”, expressdo que designa o grupo de cientistas sociais e filosofos alemdes que
desencadearam um movimento de critica a sociedade e a cultura contemporaneas, a partir da
fundagdo de um instituto de pesquisas Sociais (o Institut fiir Sozialforschung) que se
incorporou a um dos departamentos da Universidade de Frankfurt em 1924. A escola de
Frankfurt refere-se simultaneamente a um grupo de intelectuais e a uma teoria social. Dentre
seus principais participantes destacam-se Friedrich Pollock, Carl Griinberg, Max
Horkheimer, Karl Wittfogel, Theodor Adorno, Walter Benjamin, Karl Kosch, Herbet
Marcuse, Erich Fromm e Jirgen Habermas, cujas elabora¢Ges gravitam em torno de trés
eixos tematicos, ainda hoje inesgotados: dialética da razdo iluminista e critica da ciéncia;
cultura de massa e industria cultural; e a questdo do estado e suas formas de legitimag&o.
Ver B. Freitag, A Teoria Critica Ontem e Hoje (Sdo Paulo: Brasiliense, 1986) e A. Penna,
“A Escola de Frankfurt e a Psicologia” (Arquivos Brasileiros de Psicologia: 38(2):18-33,
abril/junho de 1986).

3L. Colletti, Desencantamento do Mundo e Seculariza¢do (Brasilia: Universidade de
Brasilia, Série Encontros Internacionais, 1979).
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individuo —pois estando a razdo instrumental subordinada a razdo substantiva,

Y ye - . . . ~ 52 34
esta ultima ndo estaria sujeita a um “processo de confusdo”.

O grito do iluminismo chamava a atengdo ao despertar da consciéncia
humana para sua capacidade de dominar o destino, a natureza e as forgas,
outrora magicas ou dadivas: o homem estava convocado pela razdo a dominar
sua natureza externa mediante calculo. Estava possuido “da extravagante
expectativa de que as artes e as ciéncias iriam promover ndo somente o
controle das forgas naturais como também a compreensdo do mundo e do eu, o

progresso moral, a justica da instituigdes e até a felicidade dos seres

35
humanos”

. Ou, como escreve Harvey:

“[...] o projeto da modernidade entrou em foco durante o século
XVIII. Esse projeto equivalia a um extraordinario esforgo
intelectual dos pensadores iluministas ‘para desenvolver a ciéncia
objetiva, a moralidade e a lei universais e a arte autbnoma nos
termos da prépria légica interna destas [nas palavras de Habermas].
A idéia era usar o acimulo de conhecimento gerado por muitas
pessoas trabalhando livre e criativamente em busca da emancipagéo
humana e do enriquecimento da vida didria. O dominio cientifico
da natureza prometia liberdade da escassez, da necessidade e da
arbitrariedade das calamidades naturais. O desenvolvimento de
formas racionais de organizag@o social e de modos racionais de
pensamento prometia a libertagdo das irracionalidades do mito, da
religido, da superstigdo, liberagdo do uso arbitrario do poder, bem
como do lado sombrio da nossa propria natureza humana. Somente
por meio de tal projeto poderiam as qualidades universais, eternas e
imutavets de toda a humanidade ser reveladas [...]

“Na medida em que ele também saudava a criatividade humana, a
descoberta cientifica e a busca da exceléncia individual em nome
do progresso humano, os pensadores iluministas acolheram o
turbilhdo da mudanga e viram a transitoriedade, o fugidio e o
fragmentario como condi¢do necessdria por meio da qual o projeto
modernizador poderia ser realizado. Abundavam doutrinas de

*Ver Eric Voegelin, “On Readiness to Rational Debate” apud Freedom and Serfdom, A.
Hynold (Dordrecht: D. Reidel, 1961), p. 284.

35Jiirgen Habermas, “Modernity: an Incomplete Project” in The Anti-Aesthetic: Essays in
Post-Modern, H. Foster, (ed.) (Washington: Post Towsend., 1983), p. 9.
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igualdade, liberdade, f€¢ na inteligéncia humana (uma vez
permitidos os beneficios da educagio) e razio universal.”*

Mas, neste processo, a razdo classica, como for¢a ativa na psique
humana que habilita o individuo a distinguir entre o bem e o mal, entre o certo
e o errado, assume o significado dado por Hobbes: transforma-se numa
capacidade, desenvolvida pelo individuo por meio da disciplina, de dominio
do cdlculo utilitario das conseqiiéncias. O homem ¢ transformado numa
criatura que calcula.”’ Os efeitos desta inversio na sociedade moderna
contribui para desacreditar o conteddo emancipador do projeto iluminista de
modernidade:

“O século XX —com seus campos de concentragdo e esquadrdes da
morte, seu militarismo e duas guerras mundiais, sua ameaga de
aniquilag@o nuclear e sua experiéncia de Hiroshima e Nagasaki—
certamente deitou por terra esse otimismo. Pior ainda, ha a suspeita
de que o projeto Iluminismo estava fadado a voltar-se contra si
mesmo e transformar a busca da emancipagdo humana num sistema
de opressdo universal em nome da libertagdo humana. [... A} logica
que se oculta por tras da racionalidade iluminista ¢ uma logica da
dominagdo e da opressdo. A ansia por dominar a natureza envolvia
o dominio dos seres humanos, o que no final s6 poderia levar a
‘uma tenebrosa condi¢de- de autodominagdo’ [...]. A revolta da
natureza, que eles representavam como a Unica saida para o
impasse, tinha portanto de ser concebida como uma revolta da
natureza humana contra o poder opressor da razdo puramente
instrumental sobre a cultura e a personalidade.”38

Com efeito, a inversdo dialética de uma razdo originalmente com
intento emancipatério manifesta-se hoje em varias esferas da vida social. A
razdo que a sociedade contemporinea revela concentra-se no célculo utilitario
de conseqiiéncias. No decorrer dos trés ultimos séculos a razdo evocada no
ideal iluminista se automizou, abortando seu conteiido emancipatério: a razio
que esta presente na ciéncia, na tecnologia € na burocracia modernas ¢ uma
razio puramente instrumental, repressiva, que guarda uma relacdo ditatorial

3D, Harvey, Condigdo Pos Moderna. Uma Pesquisa sobre as Origens da Mudanga
Cultural (Sao Paulo: Loyola, 1993), p. 23.

A. Guerreiro-Ramos, 1981, op. cit,, p. 3. O autor refere-se a T. Hobbes, Leviathan
(London, Mc Millan, 1974).

*p. Harvey, 1993, op. cit., p. 23-4.
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com seu objeto.39 A ordenagdo dos negdcios, capacidades, disponibilidades,
necessidades e os meios de produgdo obedecem a mera expectativa de
resultados planejados € ndo a intelec¢do valorativa das possibilidades de
evolugdo social. “O concreto é convertido no abstrato, o bom no funcional € o
ético no ndo-€tico... o pensamento € transformado em matematica, qualidades
em fungdes, conceitos em formulas e a verdade em freqli€ncias estatisticas de

40 41
média.” “O pensamento ¢ transformado em mera tautologia”.

O nascimento da burocracia moderna apresenta o mesmo carater
fundamental de instrumentaliza¢do. A despeito da crescente necessidade de
tecnologia de produgdo, atrelada a expansdo quantitativa qualitativa dos
mercados, o nascimento das fabricas fez surgir a administragdo burocratica:
uma forma de tecnologia operacional, posteriormente sistematizada como
conhecimento cientifico, “necessarios” a manuten¢do da sociedade industrial.
Tal como Weber colocou, a burocracia, ou o dominio organizacional da vida
moderna, torna-se instancia de racionalizagdo funcional da vida humana na
medida em que exige dos individuos envolvidos a submissdo as regras de
condutas ¢ a integracdo a uma estrutura hierdrquica absolutamente impessoal,
planejada segundo os imperativos racionais-funcionais.”’ Nesse dominio, a
racionalidade funcional do sistema acaba por expropriar a racionalidade
substantiva do individuo, despojando-o de suas capacidades criticas de sadio
julgamento.44

“Weber alegava que a esperanga e a expectativa dos pensadores
iluministas era uma amarga e ir6nica ilusdo. Eles mantinham um
forte vinculo necessario entre o desenvolvimento da ciéncia, da
racionalidade e da liberdade humana universal. Mas, quando
desmascarado e compreendido, o legado do Iluminismo foi o
triunfo da racionalidade... proposital-instrumental. Essa forma de
racionalidade afeta e infecta todos os planos da vida social e
cultural, abrangendo as estruturas econdmicas, o direito, a

°B. Freitag, 1986, op. cit., p. 35.

40A Guerreiro-Ramos, 1981, op. cit., pp. 1-2.
“'M. Horkheimer, Eclipse of Reason (New York: Oxford University Press, 1947), p. 97.

42VCI'F C. Prestes-Motta & L. C. Bresser-Pereira, 1986, op. cit..
“Ver M. Weber, 1968, op. cit., pp. 957-8.

* K. Mannheim, Man and Society in an Age of Reconstruction (New York: Harcourt &
World, 1940), p. 58.
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administra¢do burocratica e até as artes. O desenvolvimento da
[racionalidade proposital-instrumental] ndo leva a realizagdo
concreta da liberdade universal, mas a criagdo de uma ‘jaula de
ferro’ da racionalidade burocratica da qual ndo ha como escapar.”45

A modernidade, se enfocada desta perspectiva historico-filosofica
critica, como processo de transvalidagdo da razdo, permite, por um lado, que
se pense a modernizagdo, em termos ideais, como um processo de
racionalizacdo ndo exclusivamente funcional, sendo de carater instrumental e
substantivo. Esta linha de raciocinio ndo implica em convalidar o ideal
moderno original, de raizes iluministas, da modernidade, enquanto projeto
histérico; implica, ndo obstante, em considerar seu desfecho uma possibilidade
que concretamente ocorreu —como, de resto, poderia ter acontecido outra.

E necessario, pois, que se liberte o conceito de modernizagdo -ou seja
14 qual for sua denominagao, se pés-modernizagéo et cetera —entendido como
a razdo dos processos— induzidos ou ndo —de transformagdes sociais— e
organizacionais —de uma conotagdo meramente instrumental, colocando-o na
perspectiva de um processo de racionalizagdo que, para provar sua efetividade,
deve consistir em processo de racionalizagdo substantiva também. Este
pressuposto € basico para o questionamento das teorias sobre modernizagdo
que tendem a carregar forte conteudo determinista e transformista.

DETERMINISMO VERSUS POSSIBILIDADE

O determinismo presente em grande parte das teorias sobre
moderniza¢do e desenvolvimento comporta dois niveis de andlise, porquanto
se situa em questdes relativas quer ao conteudo, quer as formas de
modernidade.

Com relagdo ao conteudo, as imagens de moderno ¢ a énfase dos
processos de modernizagdo concentram-se em cinco valores instrumentais

“R. Bernstein Habermas and Modernity (Oxford: 1985), p. 5. apud D. Harvey, 1993, op.
cit., p. 25.
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béasicos, que poderiam compor uma definicdo operacional corrente de
: 46
modernidade ":

“RACIONALIDADE [INSTRUMENTAL]: predominancia de
critérios objetivos na orientagdo para a agdo; identificagdo dos
meios mais eficientes para a realizagdo dos objetivos desejados;
capacidade de trabalhar com informagdes precisas, processa-las e
utilizd-las no processo decisorio pessoal e organizacional,;
capacidade de avaliar objetivamente as conseqii€ncias das decisdes.

“QUALIDADE: medir-se em sua atividade contra padrdes sempre
mais exigentes; atualizagdo e aperfeicoamento como atividade
permanente; qualidade como sintese da economicidade, beleza,
eficiéncia e funcionalidade.

“ECONOMICIDADE: racionalidade aplicada a vida econdmica
pessoal e organizacional; capacidade de buscar sempre a
otimizacdo dos recursos humanos e materiais, dentro de uma escala
temporal, para a produgdo de efeitos econdmicos; capacidade de
protelar gratificagdes imediatas para valores que terdo resultados e
fruicdo futuros; capacidade de submeter cursos de acgdo alternativos
ao crivo analitico da relagéo custo/beneficio.

“PROFISSIONALISMO: incorporagdo de uma ética profissional,
imposta de dentro para fora, que se traduza em orgulho e auto-
respeito em relagéo a atividade que desenvolve; agdo marcada pela
preocupagdo com os resultados. Resultados sdo os pardmetros de
julgamento sobre o valor e a qualidade do trabalho;
responsabilidade pessoal, avalizando atividade e seus resultados;
consisténcia na sua preservacdo dos padrdes; disposigdo para
mudar, aprender, inovar, incorporada ao préprio sistema pessoal de
valores; busca permanente da maior eficiéncia e administragdo
inteligente do tempo.

“CIDADANIA: maior compreensio dos mecanismos de
funcionamento da sociedade e das suas inter-relagdes; aceitagdo e
preservagdo dos valores supra-referidos, como critérios legitimos
para a atribui¢cdo de poder, responsabilidade e riqueza; aplicagdo de
critérios racionais, desempenho, relagdes custo/beneficio, coeréncia
e outros - no processo de escolha de governantes; acompanhamento
informado, objetivo e critico das atividades e desempenho

*Francisco Ferraz, “A4 Constru¢cdo da Modernidade” in J. P. dos Reis Velloso,
Modernizagdo Politica e Desenvolvimento (Rio de Janeiro: José Olympio, 1990), pp. 17-9.
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governamental; participagdo responsavel informada, critica e
intelectualmente aberta no processo social.”

Este elenco de atributos ndo esgota, obviamente, os conceitos de
modernidade no que se refere aos seus possiveis conteudos, uma vez que o
conteido da racionalizagdo, em sentido amplo, néo se reduz aos seus aspectos
instrumentais. Importa atribuir ao conjunto ideal destas caracteristicas
comumente modernas o sentido de “atributos comportamentais” que, como
nucleos, agrega em torno de si outros padrdes que lhes sdo decorrentes.
Ressalta o autor:

“[...] nessa definicdo estamos valorizando as varidveis
comportamentais que, em outra parte, foram referidas como os
conteidos do processo de modernizagdo, em detrimento das
varidveis macrossocioldgicas, as quais foram julgadas insuficientes
¢ insatisfatorias para a devida consolidagdo desse processo.

“Em resumo, a mera referéncia as variaveis macrossociologicas
deixa de apreciar, devidamente, os padrdes de comportamento e as
pautas de a¢do que verdadeiramente ocorrem na sociedade e ndo
possui, como instrumento de medida, sensibilidade suficiente para
captar as multiplas e inesperadas formas, por meio das quais os
padrdes pré-modernos conquistam a sua serenidade, contornando as
implicag¢Ges sociais da modernizagio.

“Essa dissociagdo entre forma/conteudo €, talvez, nos nossos dias o
problema mais sério e de maior complexidade, a ser enfrentado por
uma sociedade que queira construir a modernidade como um
processo autenticamente social.”’

Dai, comumente parte-se das expressdes ou formas da modernidade
em contextos especificos, para estabelecer regras ou padrdes de modernidade.
Em que pese as discussdes em torno dos limites e da crise da modernidade,
bem como da pés modernidade, nota-se uma grande resisténcia em se romper
o determinismo do senso comum da modernidade: identificada com o novo, o
urbano, o industrial, o especializado, o racional, que, em contrapartida, se opde
ao tradicional, ao atrasado, ao campo, a agricultura, ao irracional. Nesta otica,
a modernidade encontra seus pardmetros nas sociedades “desenvolvidas”,
enquanto as caracteristicas do atrasado sdo retiradas dos atributos das

Y1d., p. 18.
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sociedades “subdesenvolvidas”.” Guerreiro-Ramos sustenta que, devido a
isto, as teorias sobre modernizagdo podem ser classificadas em dois polos
antagonicos, que denominou feoria N e teoria P.

“O pressuposto principal da Teoria 'N', no que tange a
modernizagdo, € que existe uma lei de necessidade histdrica que
compele toda sociedade a procurar alcangar o estagio em que se
encontram as chamadas sociedades desenvolvidas ou
modernizadas. Essas sociedades representam, para as sociedades
chamadas 'em desenvolvimento', a imagem do futuro destas. Como
conseqiiéncia deste modo de ver, os autores filiados a Teoria N
apontam dicotomias como 'nagdes desenvolvidas versus nagdes em
desenvolvimento', e sociedades 'paradigmas’ versus sociedades
'seguidoras’. Freqiientemente, os que falam em 'obstaculos ao
desenvolvimento' ou 'pré-requisitos da modernizagdo' estdo
condicionados pelos pressupostos deterministicos da Teoria N, por
um rigido arquétipo de modernizagdo, mais ou menos identificado
com o estagio atual da europa ocidental ou dos Estados Unidos...

“A Teoria P, por outro lado, apresenta duas caracteristicas
principais, relativamente 4 modernizagdo: 1) pressupde que a
modernidade ndo estd localizada em qualquer lugar do mundo
precisamente; que o processo de modernizagdo ndo se deve orientar
segundo qualquer arquétipo platonico; e 2) sustenta que toda nagio,
qualquer que seja sua configuragdo presente, terd sempre
possibilidades proprias de modernizagdo, cuja efetivagdo pode ser
perturbada pela sobreposicdo de um modelo normativo rigido,
alheio aquelas possibilidades.”49

Conforme conclui o autor, os critérios da teoria N “sdo armadilhas
epistemologicas e ideologias disfarcadas, que fomentam uma errada
compreensdo dessas sociedades € que as desviam de seu imperativo critico de
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auto-reconstrugao. O quadro abaixo™ demonstra os principais contrastes

entre os polos P e N das Teorias de modernizagéo:

%L, C. Q. Ribeiro “Por Dentro da Modernizagdo Administrativa” (Revista de
Administragdo Municipal: vol. 26, n° 151, 1979), p. 9.

A Guerreiro-Ramos, “4 Modernizagdo em Nova Perspectiba: Em Busca do Modelo da
Possibilidade” (Revista de Administragdo Pablica: vol. 17, n° 1, 1983), p.6.

*°A. Guerreiro-Ramos, 1981, op. cit., p.41. -

A partir de A. Guerreiro-Ramos, 1983, “4 Modernizagdo em Nova Perspectiva ...", pp.
16-8.
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TEORIA N

TEORIA P

1.0 que aconteceu foi a unica e exclusiva
coisa que poderia ter acontecido.

2.0 curso dos acontecimentos resulta da
acdo reciproca de causas absolutamente
necessarias. A mente onisciente,
conhecendo todas essas causas necessarias,
poderia prever, com absoluta certeza, o que
vai acontecer a curto e longo prazos.
Presume-se possivel o conhecimento
sindtico do processo social.

3.0 que faz o homem pensar em
possibilidade € sua ignordncia ou
conhecimento incompleto do curso de
eventos necessarios. So existem
possibilidades epistémicas ou logicas.

4.Existe um processo normal e unilinear
de evolugdo, um caminho melhor e tnico a
ser palmilhado rumo ao futuro. Se

observarmos 0s pré-requisitos,
contramarchas e colapsos tornam-se
inevitaveis.

5.Na histéria contempordnea devemos
distinguir entre sociedades desenvolvidas e
em desenvolvimento. As primeiras,
sociedades  paradigma, exibem s
subdesenvolvidas a imagem do futuro
destas. Cumpre elaborar indicadores da
evolucdo da modernizagdo, para que as
pessoas incumbidas do aprimoramento das
condicdes nas sociedades em
desenvolvimento possam orientar-se no
sentido da melhor maneira de realizar
modernizag¢3o ou desenvolvimento.

1.0 que aconteceu estd entre as muitas
possibilidades objetivas que poderiam ter
ocorrido.

2.Nenhum curso de acontecimento pode
ser considerado resultante da ag3o reciproca
de causas absolutamente necessarias. O
curso dos acontecimentos resulta continua-
mente do jogo de fatores, objetivos e
op¢des humanas. Assim, € possivel fazer
previsdes, sujeitas, porém, a um grau
variavel de certeza.

3. As possibilidades podem ser reais e
demonstradas empiricamente. A
possibilidade  real  contrapde-se  a
possibilidade abstrata, eis que se relaciona
necessariamente com uma  situagdo
concreta; tal possibilidade pode realizar-se.

4.Ndo existe processo normal unilinear. A
histéria sempre nos apresenta um horizonte
aberto a multiplas possibilidades. A
qualquer momento podem ocorrer eventos
inesperados, conduzindo a sociedade a um
novo estagio, diferente da imagem
convencional do futuro.

5. No presente momento da historia, a
dicotomia entre sociedades desenvolvidas e
em desenvolvimento € equivocante. Na
realidade, a categoria cardinal das ciéncias
sociais ¢ o mundo, que hoje possui as
caracteristicas de um sistema. Sob o prisma
desse sistema, todas as sociedades estdo em
desenvolvimento. Todas elas sdo, em
diferentes graus ao mesmo tempo atrasadas
e modernas. Indicadores de modernizaggo
s6 os podera haver ad hoc, € sua natureza e
aplicagdo somente tém sentido quando
postas em relagdo com as possibilidades de
desenvolvimento ou modernizagdo de cada

sociedade.
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Os polos N e P representam tipos ideais, o que ndo significa que as
teorias sobre modernizagdo tenham de se enquadrar necessariamente nestes
extremos. A validade de contrapor estes limites € concluir que a modernizagio
deve ser vista como um processo critico de busca de requisitos funcionais para
a superagdo de dificuldades e alcance de objetivos possiveis e ndo como mero
sentido de atualizagdo. “Seria estupido negar que a moderniza¢do pode

percorrer varios ¢ diferentes caminhos (...) Ndo ha razdo para que toda cidade
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moderna se parega com Nova lorque ou Los Angeles ou Téquio.””” Segundo

Ferraz, o determinismo presente nas teorias desenvolvimentistas se reporta a
sistematica confusdo que induz entre as formas e os conteidos da
modernidade:

“Uma avaliagdo sumaria e talvez simplificada da débdcle da teoria
desenvolvimentista € a de que concentrou seu arsenal metodologico
excessivamente na forma do processo de modernizagdo (mais facil
de ser tratada estatisticamente e de maneira comparativa),
descurando de uma andlise mais aprofundada do conteido desse
processo.

“Como decorréncia, privilegiava-se a mensuragdo do nimero de
escolas, matriculas, alfabetizados, sem atribuir importincia ao que
se ensinava; concentrava-se atengdo no aumento do volume da
producdo global da sociedade, na percentagem da mé&o-de-obra
empregada no setor secunddrio da economia, sem dedicar a mesma
atengdo ao nivel de qualidade do trabalho, sua produtividade e
eficiéncia; media-se a diversificagdo do aparato estatal, suas
responsabilidades especializadas, sem atentar devidamente para sua
verdadeira funcionalidade, seu efetivo desempenho racional, seu
real recrutamento ¢ promog¢do pelo mérito, € ndo por outros
critérios particularistas e politicos; quantificava-se os quilémetros
de estradas, o nimero e freqiiéncia das comunicagdes entre regides,
o numero de radios, jornais e TVs, sem indagar em maior
profundidade o conteudo da comunicagdo, os valores, exemplos,
regras de comportamento que transmitiam para a sociedade.” >3

Ou, na sintese de Luciano Martins:

2\, Berman, 1987, op. cit., p.121.
3F, Ferraz, 1990, op. cit., p. 6.
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“o prevalecimento por largo tempo da viséo “evolucionista” sobre o
desenvolvimento capitalista dos paises “periféricos”, fosse tal visdo
originaria do paradigma marxista ou fruto das projegdes a-
histéricas e etnocéntricas (de tipo rostowiano) da escola norte-
americana, teve por efeito impregnar as ciéncias sociais latino-
americanas (e ndo apenas estas) do raciocinio analdgico subjacente
a tais formulagdes. E essa diferenca —facilmente identificavel no
plano logico, mas nem sempre claramente perceptivel quando
presente na analise histérica— que impGe a necessidade de
distinguir com rigor entre o recurso a analogia e o raciocinio
anal(')gico.”54

A racionalizagdo dos processos sociais, ou 0s processos sociais de
racionaliza¢do, ndo devem se restringir aos aspectos instrumentais, tampouco
isto significa a adocdo de uma légica mimetista. Principalmente, porque a
modernidade € um processo inacabado, em trés sentidos: o projeto iluminista
de modernidade € inacabado e provavelmente inacabavel, conquanto mal
colocado; a modernidade evolui, numa feicdo pds-moderna, ou em outras
fei¢des atribuiveis; e modernidade € uma invencdo peculiar, num certo sentido,
cada contexto cria a sua, valendo-se, contudo, do que ja existe, mas conforme
uma valorizagdo propria.

Os efeitos de mimetismo e determinismo ndo estio presentes apenas
no conteudo ou nas formas de modernidade, mas, também, se encontram
essencialmente embutidos nos processos de modernizagdo, nos aspectos
operacionais de implementa¢do da modernidade. ‘

AUTODESTRUICAO INOVADORA VERSUS CONSTRUCAO INOVADORA

Berman utilizou o termo autodestruicdo inovadora®, para se referir a
abordagem marxista das contradi¢des inerentes a burguesia capitalista. Mas
este cabe como uma luva para designar duas nogdes de modernizagdo que
respeita mais a implementagdo que a modernidade implementada. Trata-se da
substitui¢do do velho pelo novo e da atualizagdo tecnologica.

**L. Martins, 1985, op. cit., p.20.
A partir de um anuncio da “Mobil Oil” de 1978 in Berman, 1987, op. cit., p. 85.
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Berman identifica uma instigante perspectiva dialética da
modernizagdo e do modernismo no drama de Fausto, de Goethe, equivalente a
tragédia do desenvolvimento moderno: “tendo eliminado todos os vestigios
(...) do seu velho mundo, ndo lhe resta mais nada a fazer. (...) Ironicamente,
assim que esse fomentador [Fausto] conseguiu destruir o mundo pré-moderno,
destruiu também qualquer razdo para continuar no mundo. (...) Tdo logo se
livra de todos os obstaculos no caminho, o fomentador v¢€ a si proprio no meio
do caminho e deve ser afastado.”® A substitui¢do do velho pelo novo nido é
necessariamente construgdo, porque o dualismo deste processo ¢
inerentemente velho. A dialética da modernizagdo, enquanto adequagdo entre
meios e fins, implica na coexisténcia de formas velhas, tradicionais, e novas,
modernas, propriamente ditas. A modernizagdo substitutiva implica em
tragédia porque destréi a memoria, que € guardid do propdsito da mudanga.

“A imagem da ‘destrui¢do criativa’ ¢ muito importante para a
compreensdo da modernidade, precisamente porque derivou dos
dilemas praticos enfrentados pela implementagdo do projeto
modernista. Afinal, como poderia um novo mundo ser criado sem
se destruir boa parte do que viera antes? Simplesmente nio se pode
fazer um omelete sem quebrar os ovos, como o observou toda uma
linhagem de pensadores modernistas de Goethe a Mao.””’

Esta sindrome se manifesta nos processos modernizantes da
administracdo publica de duas principais formas. Primeiro, admitem e reforga-
se a constru¢do e coexisténcia de circunstincias organizacionais dualistas,
umas modernas, novas, outras atrasadas, velhas. Segundo, reporta-se a
processos de transformagdes radicais, comumente no nivel dos meios, criando
um efeito demonstracio incompativel, no ritmo e no conteido de
implementacgdo, com o status valorativo do ambiente. Nada obstante, estes
processos sdo costumeiramente restritos aos aspectos institucionais. Neste
escopo, autodestruicdo inovadora torna-se inovagdo destrutiva.

Atualizagdo tecnoldgica € uma denominagdo comum para 0s processos
de modernizagdo de meios baseados na transposig¢do acritica de tecnologias,
ndo obstante as finalidades. Estes processos implicam em simples inovagdo de

56Berman, 1987, op. cit., p. 69.
p. Harvey, 1993, op. cit., p. 25.
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meios, ao passo que as finalidades, ou sua relagdo de adequagdo funcional com
os meios empregados, permanecem inatingiveis. E bastante comum este tipo
de manifestagdo nas experiéncias praticas de modernizagdo sob a forma de
recursos informacionais, hardware e software, que, embora comumente
divorciados da critica a finalidade, contribuem para a consolida¢do de uma
imagem moderna. Tais experiéncias tornam-se exemplos de inovagdo
autodestruidora.

A modernizagdo deve ser enfocada como um processo de mapeamento
de caminhos que, no sentido mais original do termo, significa adequar novos
meios a novos fins. Evidentemente, a busca de possibilidades de
desenvolvimento em contextos sociais especificos ndo pode ignorar o estagio
de evolucdo de outros contextos, principalmente face a tendéncia crescente de
globalizagdo econdmica e tecnoldgica. E neste ponto que a analogia se
distingue do raciocinio analdgico.

A modernizagio, no campo da administracdo publica imbui-se deste
mesmo signiﬁcadoss. Reporta-se a implementagdo daquilo que se supuser uma
administragdo publica moderna. Isto envolve problemas e principios, tanto
relativos ao como implementar, quanto 3 modernidade a ser implementada.
Todavia, isto ndo esta presente sob a forma de teorias de modernizagdo da
administra¢do publica, sendo mediante argumentos e pressupostos subjacentes
a enfoques ou modelos prescritivos de administracdo publica, imagens
peculiares da boa administragdo publica, presentes na teoria.

MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

A disciplina administrag@o publica tem mobilizado uma vasta gama de
conhecimentos de distintas areas na formula¢do de técnicas e modelos

¥Esta afirmag@o ndo se refere ao conceito de modernizagdo administrativa, que denota, na
literatura corrente de administragdo publica, uma categoria de mudanga organizacional
planejada em fun¢do das finalidades das organizagdes. Ver B. M. de Souza Wahrlich,
Moderniza¢do Administrativa (Rio de Janeiro: FGV/EBAP, mimeo.), 111p.; “Reforma
Administrativa Federal Brasileira: Passado e Presente” (Revista de Administragido Pablica:
v. 8, n°2, abril/junho 1974) e L. C. Ribeiro, 1979, op. cit..
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analiticos e operacionais de administragdo publica que implicitam imagens da
boa administragdo publica.

O propdsito desta analise € identificar caracteristicas e pressupostos
conceituais subjacentes a trés principais correntes no pensamento da
administragdo publica —a ortodoxa, a liberal € a empresaria— procurando
explicitar o que estes enfoques estabelecem como boa administrag¢do publica.

UMA VISAO0 ORTODOXA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A visdo ortodoxa da administragdo publica baseia-se na concepgio
weberiana de burocracia, ndo porque prescreve a implantacdo do tipo-ideal
weberiano em contextos organizacionais diversos, mas porque suas propostas
de reforma restringem-se ao aprimoramento da racionalidade funcional, numa
linha que estabelece uma dicotomia entre politica e administra¢do publica.
Tende a prescrever reformas centradas no emprego e aprimoramento de meios
como fatores de eficiéncia para o fortalecimento institucional de organizagdes
e poderes, cuja eficacia depende da preponderdncia politica de uns sobre
outros”’.

A visdo ortodoxa da administracdo publica tem sélida tradi¢do na
disciplina. Seu patrono poderia ser Woodrow Wilson —“QuestGes

°E interessante notar, como observa L. J. Jr. O'Toole, “American Public Administration and
the Idea of Reform” (Administration and Society: 1984), 16:141-66, que os problemas
abordados pela teoria de administragdo publica em geral, principalmente os relativos &
mudanga, estdo enraizados na histéria da administragdo publica e na cultura politica
americanas. Naquele caso, as primeiras iniciativas de se estruturar a administra¢do publica,
por volta de 1870, sucederam-se as reformas modernizantes de carater ortodoxo,
introduzidas no ambito do poder executivo em 1939 pela comissio Brownlow, o que
assentou as bases da burocracia norte americana contemporinea. No legislativo,
verificaram-se reformas em 1946, como uma reagdo competitiva e dicotomizada para o
alcance do controle sobre a administragdo executiva, cujos dispositivos perduram ainda
hoje.
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administrativas ndo sdo questdes politicas”60— seguido pelos fundadores da
administra¢do publica moderna, a partir das obras de Luther Gulick, Louis
Brownlow e Leonard White, e aperfeicoados por diversos autores
contemporéneosél .

O pensamento ortodoxo tem evoluido no sentido de prescrever
reformas visando a consolidagdo de uma administragcdo publica atuante,
baseada na expansdo efetiva do estado e na construgdo de instituigdes fortes
(institution building) para maximizacio de respostas aos desafios sociais, com
as seguintes caracteristicas®’:

* controle federal central sobre as atividades de planejamento, coordenagio,
direcdo, formulagéo e implementagéo de politicas publicas;

* énfase no aumento global da capacidade de implementagdo de politicas
nas varias esferas do estado;

* preenchimento de cargos-chave por funciondrios de carreira, profissionais
especializados, treinados e equipados com tecnologias gerenciais e
métodos e dotados de recursos orgamentarios;

* énfase na capacidade gerencial do servidor publico como incentivo a
inovagio;

Ow. Wilson, “The Study of Administration” (Political Science Quarterly: 1887/1941),
56:481-506. E oportuno mencionar que esta tendéncia de despolitizagio do servigo publico
origina-se da preocupag¢dio em se distruirem os tragos de patrimonialismo presentes na
administragdo publica americana em fins do século passado. As reformas empreendidas
tinham, neste sentido, o caridter de promover uma modernizagdo na lideranga politica,
passando-se de um padrdo clientelista para um outro profissional. Ver D. Rosenbloom,
Federal Service and the Constitution (Ithaca: Cornell University Press, 1971).

*'Onde destacam-se: P. A. Volcker, Leadership for America: Rebuilding the Public Service
(Washington: The National Comission on Public Service, 1989); R. Denhardt, & E. T. Jr.
Jennings, (orgs.), The Revitalization of the Public Service (Columbia: Extension
Publications, University of Missouri-Columbia, 1987); R. B. Reich, The Next American
Frontier (New York: Times Books, 1983) e Tales of a New America (New York: Random
House, 1987); S. Cohen, The effective Public Manager: Achieving Success in Government
(San Francisco: Jossey-Bass, 1988); J. A. Stever, The End of Public Administration:
Problems of the Profession in the Post-Progressive Era e C. T.Goodsell, The Case.for
Bureaucracy: A Public Administration Polemic (Chatam: Chatham House, 1985).

625 partir de R. J. II Stillman, Preface to Public Administration (New York: St. Martin
Press, 1991), que descreve algumas destas caracteristicas como da administragdo ptblica de
um modelo de estado ativista.
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e limitagdo na interferéncia politica sobre a administragdo, mediante
contratos de gestdo flexiveis, inclusive por meio de arranjos
organizacionais experimentais;

* responsabilidade da base para o topo, versus diregdo do topo para a base.
» énfase nos cidaddos usudrios e clientes;
* prioridade na administragdo de cargos e saldrios publicos;

¢ incremento dos programas de recrutamento em pdlos de exceléncia
profissional;

Do ponto de vista organizacional, trata-se de uma proposta de aumento
da produtividade do executivo federal, cujo principal aspecto é a énfase na
aplicagdo de tecnologia administrativa para o aprimoramento da gestdo
publica. Os tedricos desta vertente desenvolveram, ao longo das ultimas seis
décadas, um vasto arsenal técnico e metodolégico centrado no aumento da
eficiéncia dos sistemas burocraticos publicos.

Do ponto de vista politico, esta visdo de estado administrativo amplia
a barreira institucional entre estado e sociedade, porque instrumentaliza a
dicotomia entre administrag¢do e politica, na medida em que tende a preferir as
solugdes burocraticas e ignorar formas mistas de gestdo publica, sujeitas a um
maior controle social. Conseqiientemente, ndo identifica os limites da
intervengdo estatal, enfatizando mais os meios que as finalidades e dando
pouca importincia ao desempenho econdmico do estado. Fundamentalmente, a
visdo ortodoxa da modernizagdo da administragdo publica constitui-se uma
visdo de moderniza¢do administrativa do estado e, nesse sentido, sua limitagio
capital reside no fato de que n3o desenvolve formas organizacionais nem
tecnologia gerencial dirigidas a administragdo publica e a politica
integradamente.

UMA VISAO LIBERAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Uma visdo liberal da administragdo publica contrapde-se a visdo
ortodoxa no sentido- de que propde um modelo de administragdo publica
baseado na ldgica do mercado, sem, contudo, se pautar na integracdo entre
administracdo e politica no moderno capitalismo de mercado. Por outro lado, a
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visdo liberal da modernizagdo da administragdo publica ndo rompeu com o
paradigma weberiano porque se concentrou contra ele.

No nivel micro-organizacional, admite modelos ndo exclusivamente
voltados ao aprimoramento dos meios, mas dirige e reduz a utilidade das
organizagdes publicas a finalidades de mercado, quer no sentido
macroecondmico, quer no que respeita a avaliagdo da rela¢do custo-beneficio
de organizagdes publicas. Propde o aumento da capacidade de julgamento
politico do burocrata, mas enfoca a questdo ética da burocracia sob a otica da
conformacgdo as orientagdes politico-partidarias.

No plano macro-organizacional, baseia-se na adequag¢do do
equipamento administrativo do estado as finalidades e valores politicos
dominantes, mas adota uma proposta de estado e administragdo publica
minimalistas incompativeis, no proposito € na forma, com os desafios sociais
do estado contemporineo. A proposta liberal de modernizagdo da
administragdo publica inverteu a visdo liberal da burocracia publica e
subverteu-a a légica do mercado, posicionando-se contra o estado.

Seus principios inspiram-se no ideal de intervengdo estatal dos
economistas classicos e dos adeptos da chamada teoria da escolha publica
(public choice), inspirados na filosofia liberal de Adam Smith e no
pensamento econdmico da Escola Austriaca do século XIX. Este pensamento63
atingiu sua notoriedade méxima nos meios académicos e politicos dos anos 80,
periodo ilustrado com evidéncias empiricas como a queda do mundo socialista
e a crise do welfare state.

Esta abordagem partiu de uma imagem altamente negativa da
burocracia publica, avaliada nos moldes da critica weberiana: negligéncia ao
interesse publico; excesso de gastos; desperdicio; falta de interesse direto do
funcionalismo na obtengdo de resultados; monopdlio de fungdes; adogdo, pelos
burocratas, das politicas mais convenientes aos seus interesses proprios; etc....
Prescrevem um modelo de modernizagdo baseado na imposi¢do de severos

®0Onde atualmente destacam-se as correntes monetarista e neoliberal, dentre os quais
incluem-se Milton Friedman, George Stigler e Gary Becker e os principais tedricos da
escolha publica, James Buchanan, Gordon Tullock, William Niskanen e Vincent Ostrom.
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limites a a¢do publica, numa clara tentativa de conter, ndo superar, o pathos
. 64 ~ . . . ~ .

metafisico’’, que supdem subjacente a burocracia. S@o as seguintes as
- 65

caracteristicas de seu modelo™:

e redu¢do do tamanho do estado, via privatizacdo, terceirizagdo e
voluntarismo;

* descentraliza¢do e desconcentracdo da esfera federal para a estadual e
municipal;

* desregulamentagéo radical;
« forte lideranga politica do topo para a base;
* extrema lealdade & programas de governo;

* preenchimento de cargos-chave da administragio por indicados
compromissados com a agenda politica partidaria, em vez de funcionarios
de carreira;

* papel tecnicalista do administrador publico: restrito a tarefas
administrativas, como administragdo de contratos, servigos € normas;

* emprego de técnicas de administragdo por resultados nas instincias de
execucdo, como administra¢do por objetivo, prémios e incentivos de
produtividade; g

* processo decisorio centrado em analises de custo-beneficio.

Do ponto de vista meramente gerencial, este modelo apresenta alguns
aspectos positivos, dentre os quais se destacam a énfase nos resultados € o
carater questionador da gestdo publica sobre os custos e os beneficios das
opc¢des publicas, para quem e qual interesse publico os beneficios estdo
direcionados. Por outro lado, ha também aspectos negativos: a) estilo gerencial
autoritario e hierarquicamente rigido; b) ocupacgdo de cargos-chave segundo

A expressdo refere-se ao fatalismo e ao pessimismo radical presentes em grande parte da
teoria das organizagdes quando se enfocam as possibilidades de superagdo da burocracia
numa compreensio weberiana. Ver Alvin W. Gouldner, “Metaphysical Pathos and the
Theory of Bureaucracy” in L. Coser & B. Rosenberg, Sociological Theory - A Book of
Readings (New York: McMillan, 1964) apud A. Guerreiro-Ramos 1983, Administragdo e
Contexto ...., op. Cit..

A partir de R. J. Stillman, 1991, op. cit., que descreve algumas destas caracteristicas como
da administrag3o puablica de um modelo de estado minimalista.
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critérios sobretudo politicos; c) desestimulo a administragdo participativa,
democrdtica; e d) sindrome da privatizagdo e desregulamentagdo, que pode
levar & omissdo em areas onde a ag¢do publica € necessaria.

Mas a critica principal € que este modelo parece se colocar contra o
estado, bem como colocar a politica contra a administragdo publica, tamanha
sua crenga fatalista na impossibilidade de os sistemas burocraticos tornarem-se
instancias capazes de promover a vontade politica de uma maneira mais
integrada e funcional. Ao contrario, a aplica¢do destes modelos em diferentes
contextos sociais apenas demonstrou uma acentuada diminui¢do da capacidade
govemamental“, frente a desafios crescentes.

UMA VISAO EMPRESARIAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Um terceiro modelo de administragdo publica alcangou, de uma forma
incisiva, lugar central nas discussdes académica e politica no campo da
administragdo puablica nos anos 90, que, mediante a utilizagdo de técnicas
originariamente industriais, tais como reengenharia (process reengineering),
gestdo da qualidade total (total quality management -TQOM),
redimensionamento (resizing) et cetera, propdem a reinvengdo do estado numa
Otica de empresarizagdo da administragdo publica centrada, a exemplo do
marketing moderno, nas necessidades dos individuos consumidores. As
abordagens deste modelo apresentam-se como sintese dos dois outros
mencionados.

Por um lado, esta visdo de estado empreendedor se constitui uma
alternativa critica a0 modelo neo-liberal de administragdo publica minimalista,
porque prega um estado atuante, uma administragdo publica ativista, cujo
alcance €, todavia, limitado por critérios de eficiéncia empresarial. Por outro
lado, o paradigma de empresarizagio do estado se coloca como uma
alternativa critica ao modelo burocrético ortodoxo, porque prescreve, em larga
e irrestrita escala, tecnologia administrativa de ponta, embora com uma forte

®E o caso dos Estados Unidos, Inglaterra, Canadé e Australia, que, como demonstram B. G.
Peters & D. J. Savoie, “Civil Service Reform: Misdiagnosing the Patient” (Public
Administration Review: 1994), 54:418-25, centraram suas reformas administrativas num
grande numero de problemas inexistentes e ignoraram problemas que agora carecem de
urgente atengdo.
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énfase empresarial, no setor publico. No ambito macro-organizacional,
prescreve um setor publico como empreendedor seletivo, baseado nos critérios
de mercado e rentabilidade, até mesmo competitivos dentro de si e com o setor
privado, cujas recomendagdes € criticas centram-se nas abordagens de
Osborne & Gaebler” a reinvengdo do estado. No nivel micro-organizacional a
visdo empresarial da administragio publica adota e recomenda a abordagem da
gestdo da qualidade total, oriunda de Demming68 e Juran®, em organizagdes
publicas.

No que respeita aos fins, esta visdo se insere num mundo a parte da
politica, onde as finalidades, valores e regras operacionais sdo reduzidas ao
mercado; onde o cidaddo € reduzido a consumidor. No que concerne aos
meios, quanto a sua adequagdo a especificidade dos fins, principalmente na
area publica, hé severas criticas concentradas nas abordagens sobre qualidade
e reengenharia e nas que pregam a reinvengdo do estado.

Abordagens sobre qualidade concentram-se no aperfeigoamento de
processos existentes, ao passo que as abordagens sobre reengenharia
concentram-se na criagdo de novos processos, independentemente das
restricdes dos processos, pessoal, tecnologia, sistemas gerenciais € estruturas
organizacionais existentes. Estas orienta¢gdes sdo recomendadas, de maneira
exclusiva ou complementar70, ao ambiente da administra¢do publica, baseados
no argumento de que ha pressGes crescentes para o aprimoramento dos
servigos € a redugdo de despesas, mediante restricdes orcamentarias. “Os
governos, como de regra, ndo gastam dinheiro publico saivo se houver uma

D. Osborne & T. Gaebler, Reinventando o Governo. Como o espirito Empreendedor Estd
Transformando o Setor Publico (Brasilia: MH Comunicagdo, 1994), a partir do relatério
elaborado por cerca de 200 consultores sob a orientagdo do vice-presidente dos Estados
Unidos, denominado “From Red Tape to Results: Creating a Government that Works Better
and Costs Less”, contendo cerca de 800 recomenda¢des a serem implementadas na
administracdo publica americana.

88W. E. Demming, Out of the Crisis (Cambridge: MIT Press, 1986).
%3. Juran, Juran on Planning for Quality (New York: Free Press, 1988).

Ver R. Y. Chang, “Improve Processes, Reengineer Them, or Both?” (Training &
Development: march 1994), 54-8; R. Manganelli & M. M. Klein, “Should you Start from
Scratch? The Way a Business Approaches Reengineering Can Make All the Difference in
the World” (Management Review: July 1994), p. 45-7; “A Framework for Reengineering”
(Management Review: June 1994), p. 10-6 ¢ “Your Reengineering Toolkit” (American
Management Association: August 1994), p. 26-30.
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demanda publica para gastad-los —melhores escolas, assisténcia médica
universal, melhores estradas, ruas mais seguras. O que se passa na realidade é
que a populagdo demanda uma melhor qualidade, mas os governos federal,
estaduais e municipais ndo estdo organizados para produzir qualidade.
Consegiientemente, [...] jamais havera dinheiro suficiente. [...] Com efeito, o
que a abordagem da qualidade total afirma € que € possivel se economizar
dinheiro concentrando-se, organizando-se € aprimorando-se os sistemas para

produzir qualidade.”71

Muito embora a consisténcia tedrica da aplicagdo destes enfoques para
a administracdo publica seja colocada em divida, as principais criticas se
reportam a experiéncias de adaptagdo destas técnicas ao contexto publico, de
onde emergem quatro principais categorias de problemas72:

* defini¢do do consumidor do governo: onde surgem problemas relativos as
variaveis para identificagdo de consumidores, conflitos ou contradig¢bes
com relagéo a expectativa de clientes e ao conceito de cliente e cidadio;

* questdo servigos versus produtos: devido a insuficiéncia no
aprimoramento dos processos de trabalho quando o que estd em jogo € a
qualidade do atendimento ao publico, que se baseia mais no
comportamento do funciondrio;

* énfase em insumos e processos: o que pode acelerar a perda dos
referenciais finalisticos e induzir a um neo-processualismo; e

* cultura organizacional da administragdo publica: gestdo de qualidade tem
que ser reforcada do topo para a base, o que se dificulta com a alta
rotatividade da administragdo publica.

Em sintese, abordagens voltadas para a qualidade total ou para a
reengenharia de processos sdo instrumentais de alto potencial racionalizador,
porém, a eficdcia de sua aplicagdo em cendrios organizacionais publicos carece
de avaliag¢do, adaptacdes de contexto, e controle finalistico. A auséncia de

L. Dobyns & C. Crawford-Mason, Thinking About Quality. Progress. Wisdom, and the
Demming Philosofy (New York: Times Books-Random House, 1994), pp.224-5.

"?Ver J. E. Swiss, “Adapting Total Quality Management to Government” (Public
Administration Review,1992), 52:352-6 e W. V. Rago, “ddapting Total Quality

Management to Government: Another Point of View” (Public Administration Review,1994),
54:61-4.
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teorias que avalie o impacto de abordagens de qualidade total no ambito
governamental recomenda sua utilizagdo de forma calculada, ndo como uma
panacéia, tanto mais, quanto mais complexos ou ambiguos forem os objetivos
organizacionais, o ambiente politico, e a heterogeneidade.73

Osborne & Gaebler proclamam a reinvengdo do estado baseados na
superacdo da era progressiva do estado americano, onde se verificou a
implantagdo do modelo ortodoxo de administragdo publica. A nova era, pos-
progressiva, se caracteriza pela competicdo global, pela integracdo da
comunicagdo, pela economia centrada na tecnologia e em nichos de mercado,
caracteristicas, segundo os autores, incompativeis com a logica operacional da
burocracia tradicional. Sugerem, entdo, um novo modelo de governanga,
centrado na producdo de bens e servigos publicos de alta qualidade, orientados
para os clientes de uma maneira empresarial, segundo estes dez principios:

* preferéncia a alternativas de producdo externa de bens e servigos:
terceirizacdo, parcerias governo-sociedade civil, voluntarismo etc.;

* gestdo participativa de programas e projetos com clientes
¢ estimulo a competi¢do interna e externa

* desregulamentacdo interna, simplifica¢cdo organizacional e clarificagdo de
papéis e missoes;

* avaliagdo e financiamentos baseados em resultados;

* imagem do cliente como consumidor: com direito a escolhas, pesquisas de
preferéncias e atitudes, treinamento de atendimento e formularios de
sugestoes;

* criagdo de centros de resultados financeiros, promovendo agdo publica
rentavel;

* antevisdo estratégica de servigos;

* descentralizagdo e desconcentragdo: controle hierarquico versus
autoridade, desenvolvimento de equipes (feam building), gestdo
participativa, cooperagdo trabalhadores-gerentes, circulos de controle de
qualidade e programas de desenvolvimento gerencial; e

"Ver L. Wilson & R. Durant, “Evaluating Total Quality Management: the Case for a
Theory Driven Approach” (Public Administration Review, 1994), 54: 137-46.
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* atingimento das finalidades governamentais mediante a reestruturagdo do
mercado.

Tomado no seu conjunto, a proposta de Osborne & Gaebler € um
composto de velhas e novas, boas € mas idéias rotuladas coletivamente de
“governo reinventado”’*. Por um lado, engloba mais davidas que solugdes:
ndo indica limites entre autonomia, participagdo e responsabilidade, entre
competi¢do e paralelismo, entre liberdade e suspeita, entre cidaddos e
consumidores, entre direitos e escolha, entre interesse publico e viabilidade de
mercado. Por outro, descreve experiéncias segundo as quais a utiliza¢do de
ferramentas gerenciais de ponta de validade instrumental universal parece
corresponder aos imperativos de efetividade de qualquer organizagio.

Fundamentalmente, o problema da empresarizacdo da administragio
publica conforme proposto por Osborne & Gaebler € que se dd com base no
modelo empresarial privado e, nesse sentido, possui elementos de dificil
conciliagdo com a democracia, porque peca em captar a verdadeira dimenséo

- 75 x . o
politica do estado’™. Ignora que reformas sdo essencialmente politicas, porque
. N . i . . 176
modificar-se operagdes sem um sentido politico seria perder o sentido™.

C. T. Goodsell, “Reinventing Government or Rediscover It” (Public Administration
Review, 1993), 53:85-7, sintetiza o tom da critica ao estilo da obra: mescla tom académico
seco, com historias, anedotas, quadros, sentengas que inspiram contos de sucesso e livro de
provérbios, citagbes e referéncias a cidaddos admiraveis (Peter Drucker, Tom Peters, Robert
Waterman, E. S. Savas, Alvin Tofler), estilo editorial magazine, narrativa otimista e
confiante, titulos atraentes e dramaticos. Porém, sustenta que os autores empacotaram e
venderam velhas idéias, como planejamento estratégico, descentralizagdo, terceirizac#o,
administragdo participativa etc.; generalizaram casos particulares; formularam conclusdes
sem substancia, baseados em evidéncias indutivas; extrapolaram o significado de conceitos
empresariais, criando chavdes e borddes desprovidos de sentido; e sacramentaram idéias
que estdo em discussdo por anos ou décadas.

"Ver L. D. Terry, “Why We Should Abandon. the Misconceived Quest to Reconcile Public
Enterpreneurship with Democracy” (Public Administration Review, 1993), 53:393-5 e D.
K. Hart & W. G. Scott, “The Philosofy of American Management” (Southern Review of
Public Administration, 1982), 6:240:52. Estes autores sustentam que a administragio
publica americana foi fortemente influenciada pela administracio de empresas, com seus
valores considerados inapropriados para a conduta de negdcios publicos.

®Ver C. Gibbs, “Reinventing Government: a Mini-Forum. Introduction” (Public
Administration Review, 1994), 54:105-7.
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A proposta de empresarizagdo do servigo publico ndo € contra a
burocracia publica, mas, embora pareca mais avangada gerencialmente,
concentra-se na formatagdo administrativa de uma burocracia que nio parece
publica, mas privada. Esta constata¢do reporta-se menos ao atendimento aos
principios de controle e transparéncia, que a manuten¢do da velha dicotomia
entre politica e administragdo, porque ignora a tensdo entre os representantes
do povo e os administradores das agéncias governamentais na defini¢do de
suas missdes institucionais.”” Na busca do interesse publico, os reformadores
da administragdo publica as vezes parecem pretender que o sistema politico se
adeque as necessidades de uma boa administragéo, ao invés de pretenderem
adequar boas administragdes as necessidades do sistema politico.”® Esta
abordagem comporta o risco de uma li¢do ao reverso: em vez de se reinventar
o estado para se implementar uma boa administragdo publica, € necessario que
se implemente uma boa administra¢do publica para se reinventar o estado.

O s trés modelos de administragio publica abordados representam angulos
de um mesmo fendmeno, destacando aspectos de problematicidade,
prescrevendo solugles e orientando expectativas em torno de iniciativas de
mudanga planejadas. Tomar a administragdo publica como uma possibilidade
organizacional de materializagdio do conjunto das relagdes politico-
administrativas do estado ndo implica em valida-los, tampouco invalida-los,
integralmente. Implica em posiciona-los corretamente numa perspectiva
segundo a qual a boa administra¢do publica possa e deva assumir o carater de
instancia mediadora e reguladora entre burocracia e politica, entre meios e
fins, entre racionalidade funcional e racionalidade substantiva dentro da
especificidade de cada contexto social. O diagrama abaixo procura enquadrar
as categorias abordadas conforme esta perspectiva:

77R. C. Moe, “The “Reinventing Government” Exercise: Misinterpreting the Problem,
Misjudging the Consequences” (Public Administration Review, 1994), 54:111-22..

"®Nesse sentido, D. Rosenbloom, 1993, op. cit., p. 506, rotula as prescri¢des do paradigma
da empresarizagdo de um “neo-populismo”.
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QUADROII
ORIENTACAO DOS PARADIGMAS DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

POLITICA

MERCADO ESTADO

BUROCRACIA

Vistos desta perspectiva, o ponto recorrente dos paradigmas estudados
¢ a dicotomizagido presente nas categorias estado € administragdo publica,
burocracia e politica. Os paradigmas de administragdo publica abordados
colocam-se em sentidos divergentes: o orfodoxo, centra-se na construgdo
institucional de uma administragdo piiblica no molde weberiano cléssico, entre
o estado e a burocracia, distante da politica; o liberal, desestatizante e
desregularizante, centra-se numa administragéo publica minima sob estreito
controle politico do mercado; e o empresarial, centra-se na adogio de métodos
de gestdo e avaliagdo do mercado aplicados & organizagdes publicas. Constata-
se que cada qual desintegra politica ¢ administragio de uma maneira: o
ortodoxo contrapde leis € procedimentos administrativos a valores, politicos a
burocratas; o liberal contrapde politica ao estado, estado e cidaddos as
organizagdes publicas; € o empresarial contrapée o mercado as organizagdes
publicas, a gestdo eficiente ao estado.

Uma abordagem de modelos tentativos de administragdo publica que
se coloque na exata dimensdo politica do estado, requer a exploragdo da
dicotomia entre politica e administragdo pablica. A persisténcia da dicotomia
entre politica e administragdo presente na histéria, tradicdo e estado da arte das
ciéncias sociais, tem dificultado o desenvolvimento de teorias que clarifiquem
as finalidades da administrag8o publica e a integrem a formas mais funcionais
de administrag@o publica, como se ndo fosse possivel a administragido publica




66

. . 7a° 79
se reinventar, colocando-se como uma parte integral do processo politico ™~ e,
nesta perspectiva, valendo-se, no que couber, do vasto arsenal operativo
desenvolvido pelas diversas correntes.

EM BUSCA DA “B0A ADMINISTRACAO PUBLICA”

O posicionamento de um modelo de administrag@o publica que integre
politica € administra¢do, pode ser subsumido a partir de modelos integrativos
existentes € de contribui¢des metatedricas as teorias de administragdo publica.
Nio obstante os paradigmas abordados serem tipos-ideais de administragdo
publica orientados em sentidos divergentes, ha dentre eles um carater ndo
excludente, uma intersec¢do de varidveis que, em alguma extensdo, tem
validade geral para o conjunto da burocracia publica no que respeita ao
aprimoramento dos meios. Por outro lado, menos coincidentes podem ser
consideradas a imagens de estado subjacentes a cada paradigma abordado,
principalmente no que concerne as suas fungdes, finalidades e a0 modo basico
pelo qual isto se define. Ocorre, todavia, que nenhum dos paradigmas se
coloca onde, a principio, deveria estar, centrado no estado, entendido na sua
natureza politico-administrativa, numa perspectiva mediadora entre burocracia
e politica, conforme ilustra o diagrama abaixo:

QUADRO IIT
ORIENTACAO DA BOA ADMINISTRACAO PUBLICA

POLITICA

MERCADO ESTADO

BUROCRACIA

"Ver Dwight Waldo, “4 T’ heory of Public Administration Means in Our Times a Theory of
Politics Also” in The Administrative State, N. Caiden & A. Wildawsky, 1990, op. cit.,
pp.73-83, e (New York: Ronald Press, 1948) e The Politics of Bureaucracy,G. Peters (New
York, Longmann, 1984).
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Importa explorar o espaco acima delimitado no sentido de se embasar
uma visdo de modernizacdo da administracdo publica que ndo endosse a
tradicional dicotomia entre administragdo e politica, entre burocracia e
democracia. Isto ndo significa advogar em favor de uma linha heterodoxa
strictu sensu, baseada na prelecdo de alternativas conforme as circunstincias
politicas. Também ndo significa revisar os paradigmas ortodoxo e liberal,
mediante um entendimento mais inovador sobre instrumentos de gestdo mais
adequados € sobre a conduta ética e moral mais apropriada aos burocratas, sob
a alegagdo de seria preferivel se atualizar o paradigma ortodoxo numa o6tica de
submissdo a politica, que submeter a politica a4 logica empresarial da
administragdo pﬁblicaso. Significa, primeiro, tendo em vista a orienta¢do da
boa administra¢do publica, posicionar a a¢do administrativa estatal de uma
maneira integrativa entre administragdo e politica —a partir, no caso, da
utilizagdo do modelo da racionalidade tridimensional contraditéria de Offe®'.
Segundo, significa qualificar um modelo integrativo de administragdo publica
a partir da enunciacdo de principios da boa administragdo publica.

O MODELO DA RACIONALIDADE TRIDIMENSIONAL CONTRADITORIA

O modelo da racionalidade tridimensional contraditéria coloca-se
como alternativa aos modelos weberianos de andlise da agfio administrativa
estatal. Segundo este modelo, a agdo administrativa correta € uma resultante de
trés vetores contraditérios: a conformidade legal com o estado de direito,
dominio da administragdo legal-burocratica tradicional; a adequagdo as
finalidades da clientela, dominio do que se denominou politica administrativa
social-estatal ; € 0 consenso politico sobre concepgdes de valor, no dominio
da representagdo dos grupos e atores sociais. O diagrama abaixo ilustra a
mecénica desta concepgio:

%0yer R. C. Moe, 1994, op. cit., p. 118-9.
8. Offe, 1984, op. cit..

0 conceito é de Claus Offe e comporta o mesmo significado de Administrative
Recommodification. Ver C. Offe & V. Ronge, 1975, op. cit..
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QUADRO IV
CONCEITO DE RACIONALIDADE TRIDIMENSIONAL CONTRADITORIA

Conformidade Legal com
o Estado de Direito

Acdio Administrativa
Correta

Adequagiio is Finalidades Consenso Politico sobre
da Clientela Concepgdes de Valor

No contexto da administragdo legal-burocratica, a eficiéncia significa
“a subordinagdo confidvel de agdes a premissas: os inputs da agdo
administrativa pré-definem e orientam os outputs. A administragdo € tanto
mais racional quanto mais essas premissas se impdem de forma constante e
exclusiva. Seus outputs, no caso ideal, sdo um reflexo calculével por todos os
participantes das normas juridicas, dos programas organizacionais, das regras
codificadas de procedimento, das rotinas.” 8

A situagdo € exatamente a contraria no ambito da politica
administrativa social-estatal, onde “as premissas de agéo, em vista das quais a
acdo administrativa se racionaliza, consistem em resultados concretos e
definidos, que muitas vezes podem ser apreendidos sob a forma de concepgdes
gerais de equilibrio, mas adquirem um significado muito concreto de acordo
com certas condigdes cincunstanciais especificas, dependentes da situagdo. E
cabe & administragdo, muitas vezes tendo que superar premissas de agdo e

8 1bid,, pp. 220-1.
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rotinas até entdo validas, obter ou criar inputs adequados para a realizacdo
dessas tarefas concretas. Offe descreve seu modelo:

“Portanto, enquanto no primeiro modelo (burocratico) os inputs
constituem os unicos ‘propulsores’ decisivos, responsaveis por
todos os ‘outros’ possiveis, no segundo —a politica administrativa
socio-estatal— os resultados projetados da agdo administrativa
(tarefas e sua realizagdo) vém em primeiro lugar, como critérios de
avaliagdo para a acdo administrativa interna e seu processo
decisorio. Sdo eles que determinam quais inputs que precisam ser
obtidos e usados. A eficiéncia ndo é aqui definida pelo respeito as
regras e sim pela realizag¢do de fung¢des e pela tentativa de provocar
efeitos. Sob o ponto de vista do ordenamento de suas tarefas
concretas, a administragdo precisa organizar de forma variavel seus
proprios inputs e premissas. Ela ¢ eficiente na medida em que o faz
com €xito. As premissas da agdo administrativa ndo sdo mais regras
que precisam ser seguidas sem restri¢des, € sim recursos, avaliados
do ponto de vista de sua adequagdo para certas tarefas. A agdo
administrativa precisa ser ao mesmo tempo adequada & norma
(primeiro modelo) e teleoldgica (segundo modelo). Ela adota, por
isso, uma estratégia dupla de auto-legitimagdo, que muitas vezes
leva a solugdes de emergéncia, que ndo satisfazem a nenhum dos
dois critérios.” **

Complementarmente, a politica administrativa social-estatal se torna
dependente ou de concepgdes ordenadoras substancializadas e supra legais ou
de processos consensuais empiricos. O consenso politico sobre concepgdes de
valor €, segundo o modelo de OFFE, uma terceira fonte para a agdo
administrativa correta, principalmente porque os dois primeiros critérios de
racionalidade tendem a entrar em conflito —entre normas e finalidades, que
nem sempre, ou quase nunca, sdo resolvidas com agilidade pela esfera politica.

“Quando, em conseqiiéncia do dilema acima elucidado, surgem
fric¢Ges entre os métodos administrativos legais e os teleoldgicos
para a solu¢do dos problemas, tenta-se recorrer a uma esfera de
valores substancializados, € ndo as normas legais, como instincia
de apelagdo para a agdo executiva, postulando-se em seguida um
consenso  universal em torno desses valores [...].
Independentemente da utilizagdo dessa estratégia, a administragio
muitas vezes s6 pode exercer suas fungdes teleologicas concretas,

Y1bid., p. 222.
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com as quais ela reage & necessidade de ordenar situagdes
problematicas especificas, no momento em que pode se apoiar na
disposigdo dos grupos sociais interessados para colaborarem no
esforgo de alcangar as metas administrativas. [...] A tarefa de obter
consenso e harmonizar interesses se coloca para administragdo ndo
s6 quando se torna necessario abrandar, pela negociagdo, a
resisténcia de grupos antagdnicos com poder de veto e de pressio,
mas também na relagdo com sua propria clientela [...ou] na relagdo
com seu ‘meio-ambiente interno’, os membros da administragéo,
com seus interesses e concepgdes de valor, de ordem profissional,
econdmica e politica.”85

A utilidade maior em se exemplificar uma visdo integrativa a partir
deste modelo ndo reside exclusivamente no fato de este relacionar varidveis
identificadas tradicionalmente a arena politica, como a adequagdo a clientela e
o consenso politico, mas, sobretudo, na proposi¢do de que a agdo
administrativa correta tem como requisito funcional a tematizagdo de
premissas com relagdo a clientela e ao consenso politico. Ou seja, pressupde
uma integragdo bilateral, bidirecional, entre a burocracia publica e as arenas
onde o consenso € a adequagio se estabelecem, conforme o diagrama abaixo:

QUADRO V
MODELO INTEGRATIVO DE ADMINISTRACAO PUBLICA

Y 1bid., pp. 224-5.
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A luz desta concepg¢io integrativa, torna-se mais transparente a
dissociagdo entre politica e administragdo implicita nos modelos de
administragdo publica examinados —ortodoxo, liberal e empresarial—
relativamente aos aspectos que enfatizam do dilema entre os fatores da
racionalidade da agfio administrativa estatal correta —conformidade legal,
adequacdo a finalidades e consenso politico—, conforme demonstram os
diagramas abaixo:

QUADRO VI
FATORES DE RACIONALIDADE DOS PARADIGMAS DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

Ortodoxo Liberal Empresarial

Sistema Administrativo

Siltell.ll Administrativo Sistema Administrativo
(conformidade racional-legal) (conformidade racional-legal) (conformidade racional-legal)

(premissas da aclio

4

Sob esta perspectiva, uma primeira conclusdo é a de que os trés
modelos analisados s@o instrumentais e dissociativos. O modelo ortodoxo
concentra-s¢ na racionalidade da administragdo burocratica legal,
representando o isolamento das premissas da agdo administrativa no sistema
politico, que detém o feedback da clientela e dos grupos politicos, no que
respeita ao atendimento de suas necessidades ou identificagdo com seus
valores. Os caréteres instrumental e dissociativos sdo evidentes. Nos outros
dois casos, requer, porém, qualificacdo.

O modelo liberal concentra-se na racionalidade do consenso politico €
da adequagdo as finalidades pela via do mercado, o que impde ao sistema
administrativo e sua conformidade legal uma subordina¢io unilateral, ndo
apenas adequagdo, aos interesses da clientela e dos segmentos sociais. No
modelo empresarial, as instdncias politicas de deliberagdo valorativa sdo
submetidas a racionalidade preponderante dos sistemas administrativos, mas
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cuja acdo administrativa € inspirada predominantemente nas finalidades da
clientela, onde se concentra.

Ambos t€ém em comum o requisito da efetividade, mediante a
adequagdo da utilidade de sua agdo para o atendimento das finalidades da
clientela. Concentram-se, portanto, num requisito de mercado. A diferenga
basica estd nos mecanismos de identificagdo da demanda, de desenvolvimento
de produtos e de defini¢do do mercado-alvo, que enquanto no modelo liberal o
mercado utiliza o canal politico sobre a administra¢do, no modelo empresarial
a administragdo utiliza o mercado sobre o canal politico. No modelo liberal a
efetividade decorre da imposicdo de demandas diretamente sobre a
administra¢do, que ndo cabe identifica-las, sendo atendé-las mediante estrito
controle e desconfianca politica. No modelo empresarial a efetividade decorre
da imposi¢do de demandas pela administragdo, & qual cabe identifica-las e
atendé-las, sobre o sistema politico. O fundamental € compreender que a
efetividade € enfocada por ambos de uma forma dissociativa.

E importante ressaltar que, neste caso, efetividade refere-se “ao
desempenho real (actual performance) do sistema democratico, isto é, na
medida em que a prética desse sistema em determinado pais satisfaz as

86 .
7", Trata-se de um conceito instrumental, antes

funcdes basicas de governo...
que avaliativo, embora a “satisfagdo das fungées basicas de governo” nio seja
uma medida objetiva, e sim dependente de como essas fun¢des sdo concebidas
em determinado momento pela maioria da populagédo, ou por grupos poderosos
dentro dela.¥’ O problema € que em ambos os casos a efetividade € concebida
de forma dissociativa, quer pelo sistema politico, em detrimento da
administragdo, caso do modelo liberal, quer pela administragdo, em detrimento

do sistema politico, caso do modelo empresarial.

Néo obstante, outro aspecto instrumental determinantemente presente
nos paradigmas liberal e empresarial € a adogdo de critérios mercadoldgicos de
efetividade, observagéo esta que ndo se reporta a eventual substitui¢do,

*®Bolivar Lamounier, “Um Projeto, Trés Utopias: Variagées sobre o Tema da
Reorganizagdo Politico-Institucional Brasileira” in J. P. dos Reis Velloso, 1990, op. cit.,
pp- 124-5.

¥ Ibid..
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seletiva ou ndo, da atividade publica pela iniciativa privada, mas
essencialmente & adog¢do do critério de racionalidade puramente mercadolégica
aquilo que, por natureza, ¢ revestido de carater publico. Tanto as limita¢des
estruturais, quanto as implicagdes deste enfoque s@o assim descritos por Offe:

“Enquanto na esfera dos servicos do tipo S 2 [internos a
organizagdo] pelo menos se dispde de um critério operacional para
a identificagdo do limite superior dos custos ‘improdutivos’ ou
quando muito indiretamente produtivos, a partir do qual a empresa
seria definitivamente expulsa do mercado, a produgdo de servigos
na esfera (S 3) [servicos estatais] distancia-se ainda mais das
condi¢gbes necessarias a aplicabilidade dos critérios da
racionalidade do mercado. Ja que os resultados dos servigos estatais
-de modo semelhante ao setor S 2- ndo sdo alocados por meio de
precos (e quando muito através de taxas), mas na sua maior parte
sdo avaliados enquanto seu valor de uso, exclui-se o critério da
rentabilidade enquanto indicador da composi¢do e do volume do
trabalho em servigos organizados estatalmente. Mesmo nos casos
em que -com uma série de restrigdes metodologicas- possam ser
estabelecidos critérios de rentabilidade para programas estatais de
prestagdo de servigos, com base em andlises de custo-beneficio e
em indicadores sociais, isso ndo significa de nenhum modo que a
esfera puiblica possa limitar sua oferta de servigos estritamente aos
programas ‘mais rentaveis’ (p. exemplo, na rede ferroviaria).

“Com o devido cuidado, essas breves indica¢des justificam a
conclusdo de que, na esfera dos servigos publicos, os métodos para
decisdo e alocagdo, derivados da racionalidade do mercado, foram
definitivamente substituidos por processos politico-discriciondrios
de decisdo, e até mesmo que a vinculagdo dessas decisGes a
premissas da economia de mercado (pelo lado da oferta) ou a
‘necessidades’ (pelo lado da utilizagdo) também € uma decisdo

I3

politica, isto ¢, uma autolimita¢do discriciondria das
» 88

disponibilidades politicas”.
Uma segunda conclusdo, a propésito da critica aos modelos
tradicionais de administragdo puablica, a luz do modelo da racionalidade
tridimensional contraditdria respeita o possivel direcionamento das premissas
de ag¢do administrativa, tendo em vista a perspectiva global do estado. Ou seja,
uma vez que os modelos analisados sdo puramente instrumentais e

$8¢. Offe, 1991, op. cit., pp. 29-30.
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dissociativos, qual a conseqiiéncia esperada para a governabilidade e para a
governanga? Offe propde:

“Na medida em que a administragdo publica precisa abrir méo
dessas premissas de agdo, ndo lhe resta outra saida sendo a busca de
formas de legitimag@o outras que as legais. No momento em que a
idéia do Estado de direito perde sua capacidade de programar a
acdo administrativa (e isto acontece, por um lado, porque nido é
mais o Parlamento que concebe e altera as leis, ¢ sim a
administragdo ministerial, € por outro, e principalmente, porque
esta administragdo orienta o processo legislativo segundo suas
proprias necessidades logisticas, subordinando-o a critérios de
adequagdo), s6é ha dois caminhos para obter legitimacdes
alternativas. Ou se procura a saida ao nivel supra-legal das
concepg¢des ordenadoras concretas capazes de dar substincia a

conceitos como ‘ordem social livre e democratica’, ou ao nivel

. 89
infra-legal dos processos do consenso”.

Este quadro representa o enredamento dos modelos aludidos num
cendrio de ingovernabilidade administrada —quando possivel. O modelo
ortodoxo s6 se legitima legalmente, situando-se, portanto, ao largo das
solugdes supra e infra legais. Os modelos liberal e empresarial, embora
centrados no requisito da efetividade, distanciam-se das alternativas supra e
infra legais porque sdo dissociativos. O essencial desta visdo comparada € que
ela acentua deficiéncias estruturais, mas ndo qualifica critérios ou principios de
convergéncia, que parece ser o ponto central da- constru¢io de modelos
analiticos ou prescritivos que pretendam ser integrativos.

PRINCIPIOS DA “B0OA ADMINISTRACAO PUBLICA”

A boa administra¢do publica tornou-se uma categoria analitica
explorada em muitas dire¢des tedricas, mas, dentro do espago de enfoque que
se pretende preencher € a luz dos modelos abordados, torna-se possivel
delinear alguns principios necessarios ao questionamento da natureza, dos

9C. Offe, 1984, op. cit., pp. 225-6.
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atributos e dos macro-aspectos operacionais da boa administra¢do publica,
. 90
dentre as quais” :

e Carater ndo-prescritivo: substituindo-se os enfoques normativos pela

atitude de ignordncia consciente, ou a “percep¢do do abismo entre o que

. .o .. 1
sabemos e o que necessitamos saber para atingir certos objetivos™".

Pro-estado: centrada na natureza politica do estado, no interesse publico; e
voltada para a cidadania. E, nesse sentido, essencialmente politica,
necessaria ao desenvolvimento do estado e da sociedade.

* Engajamento sistematico: buscando-se uma consciéncia, no sentido
metodoldgico, a mais clara e sistemdtica possivel acerca das premissas
valorativas subjacentes aos seus pressupostos.

* Engajamento com o mundo: reposicionando-se a associagdo conceitual
entre administragdo publica e estado-nagdo num contexto global.

* Engajamento com o crescimento humano: no sentido microssocial, que
possibilite a atualizagdo pessoal, € no sentido macrossocial, que permita o
bem estar engajado com valores humanisticos.

* Legitimidade como condigdo: pela efetividade das agdes publicas e da
responsabilidade dos atores baseados no fortalecimento institucional
(institution building) e na definig¢do de indicadores sociais de efetividade
da administragdo. “O desenvolvimento de adequadas organizagles e
institui¢es, em geral, [deve ser] ... avaliado do ponto de vista de sua
contribui¢do direta ou indireta para o fortalecimento do senso de
comunidade do individuo. Isso conduz ao tipo multidimensional de teoria
politica e organizacional (e de sua pratica) conceptual e operacionalmente
qualificada para o encorajamento, tanto das atividades produtivas dos
cidad50952 quanto de seu senso de significativa atualizagcdo pessoal e
social.”

* integrada a sociedade: seus produtos (bens, servigos, regulagdes e
formulagdes) sdo orientados para os cidaddos num sentido de utilidade (de
adequagdo qualitativa) e de participagdo, comumente relacionados a
modelos de parceria estado-segmentos sociais, pluralismo, envolvimento

A partir de A. Guerreiro-Ramos, “A Nova Ignordncia e o Futuro da administragdo publica
na América Latina” (Revista de administragdo publica, 1983), 17:32-65 e, 1981, op. cit.. O
autor enumera algumas caracteristicas da “nova administragdo publica”.

*'0 termo refere-se a expressdo classica de Nicola de Gusa docta ignorantia. in Guerreiro-
Ramos, 1981, op. cit., p. 33.

92Guerreiro-Ramos, 1981, op. cit., p. 185.
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de cidaddos e controle social, como formas possiveis de se refor¢ar seu
carater politico na formulagdo de politicas publicas, gestdo de programas
publicos e govemanq:a93 ;
* Enfoque paraecondmico: modelo de andlise e planejamento de sistemas
sociais ndo exclusivamente centrados no mercado, no qual as economias
sdo consideradas uma parte, um enclave, no conjunto da sociedade,
vislumbrando-se um modelo politico substantivo de alocagdo de recursos e
de relacionamentos funcionais entre demais enclaves. “O mercado deve
ser politicamente regulado e delimitado, como um enclave dentre outros
enclaves que constituem o conjunto da tessitura social. Em outras
palavras, o mercado tem critérios proprios, que ndo sdo os mesmos dos
outros enclaves, nem da sociedade com um todo. Ainda, a qualidade da
vida social de uma nagdo resulta das atividades produtivas que elevam o
sentido de comunidade de seus cidaddos. Nessa conformidade, tais
atividades ndo devem, necessariamente, ser avaliadas do ponto de vista
inerente ao mercado. Sendo assim, a delimitagdo dos sistemas sociais
conduz a estratégias de alocacdo de recursos e de mao-de-obra, a nivel
nacional, que refletem uma integragdo funcional de transferéncias [numa
base de trocas ¢ subvengdes] ...E preciso que venha a ser desenvolvida
uma pericia especializada —expertise— destinada a formulagdo de
politicas publicas, ao planejamento [paraeconémico] e a elaboragdo

, . . . e . .. 4
orcamentdria, que seja adequada & delimitagdio dos sistemas sociais”.”

* Sistema burocratico permedvel a racionalidade substantiva do sistema
social. O modelo tradicional weberiano, centrado na racionalidade legal-
instrumental, que posiciona a racionalidade substantiva fora da
organizagdo, parece ndo mais corresponder as necessidades de efetividade
e legitimidade. Uma visdo hegeliana da burocracia, por exemplo, é mais
adequada na medida em que ndo se restringe a racionalidade instrumental,
mas se coloca como uma instdncia mediadora entre meios, detidos pelos
burocratas, e fins, como parte do interesse geral. Baseia-se na sabedoria

Ver Dennis Thompson, “Bureaucracy and Democracy” in Democratic Theory and
Practice (Cambridge: Cambridge University Press, 1983); Herbert Kaufman, “The End of
an Alliance: Public Administration in the Eighties” in Naomi & Wildawsky, 1990, op. cit.,
pp-483-94; e C. T. Goodsell, “Emerging Issues in Public Administration”. in Naomi &
Wildawsky, 1990, op. cit., pp.495-509.

**A. Guerreiro-Ramos 1981, op. cit., p. 89.
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pratica’, atuando como instdncia reguladora onde burocratas agem por
subsun¢do: baseados no conhecimento, mediam normas legais universais
(de natureza politica e juridico-constitucional) e casos particulares, tendo
como objetivo o enquadramento de normas universais em casos concretos
mediante julgamentos praticos. Este modelo de burocracia ndo se situa no
terreno exclusivo do calculo utilitario de conseqiiéncias, sobre finalidades
impostas de fora para dentro pelo sistema politico, mas como sua parte
organica. Organizagdes burocriticas devem aplicar sabedoria pratica,
como qualificagdio burocratica crucial, o que nfo deve ser interpretada
como a deliberagdo dos negécios do estado numa perspectiva egoista,
sendo numa perspectiva universal-normativa de julgamento. A burocracia
tem como tarefa basica a realizagdo de normas politicas em situagdes
concretas subsumidas das normas gerais, numa atua¢io também
reguladora, ndo meramente gestora. Nesse sentido, a burocracia ¢é
indispensavel como instincia mediadora entre a moderna economia de
mercado e o estado constitucional. Em suma, burocracia e politica sdo
complementos inexoraveis. %

95Pressuposto do modelo burocratico hegeliano, refere-se a phronesis, no sentido
aristotélico, da “capacidade de boa deliberagdo sobre o que ¢ bom e vantajoso para alguém
..sobre que espécie de coisas contribuem para o bem comum em geral”, categoria
equivalente a racionalidade substantiva, que se opde a techne, “aplicagdo metddica e
ordenada de inteligéncia a alguns problemas com o propdsito de se obter controle sobre
contingéncias futuras”, categoria equivalente a racionalidade instrumental, exclusiva na
burocracia. “Sendo, pois, o fim aquilo que desejamos, e o meio aquilo acerca do qual
deliberamos e que escolhemos, as a¢des relativas ao meio devem concordar com a escolha a
ser voluntarias.... A sabedoria pratica deve ser uma capacidade verdadeira e raciocinada de
agir com respeito as coisas que sdo boas ou mas para o homem. ...Atribuimos sabedoria
pratica a homens, porque percebem o que ¢ bom para si mesmos e para os homens em geral:
pensamos que os homens dotados de tal capacidade sdo bons administradores de casas e de
Estados . ...A sabedoria pratica deve, pois, ser uma capacidade verdadeira e raciocinada de
agir com respeito aos bens humanos....Torna-se evidente, pois, que a sabedoria pratica é
uma virtude e nio uma arte. £ acima de tudo a obra do homem dotado de sabedoria pratica:
deliberar bem....Mas a exceléncia da deliberagio é certamente a deliberagdo correta....E
possivel ter deliberado bem, quer no sentido absoluto, quer com referéncia a um fim
particular. A exceléncia da deliberagdo no sentido absoluto é, pois, aquilo que logra éxito
com referéncia ao que € o fim no sentido absoluto, e a exceléncia da deliberagio num
sentido particular é o que logra um fim particular....Se, pois, é caracteristico dos homens
dotados de sabedoria pratica o ter deliberado bem, a exceléncia da deliberagdo sera a
corre¢do no que diz respeito aquilo que conduz ao fim de que a sabedoria pratica é a
apreensdo verdadeira”. Aristételes, Etica a Nicomaco (Livro VI. Os Pensadores, Nova
Cultural, 1991). Ver C. K. Y. Shaw, “Hegel's Theory of Modern Bureaucracy” (American
Political Science Review, 1992), 86:381-9. '

*Ver C. K. Y. Shaw, 1992, op. cit.; M. W. Jackson, “Bureaucracy in Hegel's Political
Theory” (Administration and Society: 1986), 18:139-57 e N. Mouzelis, Organization and
Bureaucracy. An Analysis of Modern Theories (London: Routledge & Kegan Paul, 1975).
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* tipo-ideal de organizagdo formal impessoal, flexivel e altamente adaptavel
no sentido hierdrquico, processual e operacional, mas centrada na
responsabilidade dos ocupantes de posi¢des de execu¢do e decisdo. Estas
caracteristicas pertencem a uma administragdo publica que ndo se coloca
exclusivamente como espécie de tecnologia, mas como uma forma de
obrigacdo moral®’. H4, com propriedade, uma promissora corrente tedrica
centrada nas questdes éticas e morais da administragio pﬁblicags, baseados
no principio de que “o papel do administrador ¢ mediar, nio meramente
julgar ou resolver problemas|,] ... 0 que requer responsabilidade em trés
sentidos: profissional, politico e pessoal.”99 Niao se trata, contudo, de se
creditar o futuro da administragéo publica, como pratica ou disciplina, tdo
somente a educagdo moral dos burocratas ou ao engajamento ético dos
scholars. Trata-se de dotar os sistemas politico-administrativos de maior
capacidade de julgamento ético, que € o substrato da responsabilidade, ndo
numa  perspectiva  exclusiva de  responsabilidade  funcional
(accountability).

Estas caracteristicas compdem, mais propriamente, um meta-modelo,
no sentido de que permitem um embasamento mais amplo na construgdo de
modelos especificos de administragdo pablica segundo inumeras
possibilidades peculiares. Permitem, em outras palavras, que cada contexto as
utilize em alguma extensdo para inventar sua boa administragdo publica.

O sentimento de transi¢io rumo a uma modernidade diferente da
-imaginada pelos modernistas cldssicos, permite o questionamento sobre
a superag¢do da modernidade e da modernizagdo exclusivamente instrumentais.
Por certo que a capacidade instrumental € uma condi¢do e uma etapa critica da
modernizagido, mas esta ndo se esgota nisto, sendo, também, no incremento
sistematico da capacidade de discernimento. Isto tem sido evidenciado cada
vez mais, ndo so pelas disfungdes decorrentes da implementagdo de modelos
de modernizagdo e desenvolvimento tomados como universalmente validos em
contextos especificos, mas, também, pelas possibilidades decorrentes de sua

*Ver D. K. Hart, “The Virtuous Citizen, the Honorable Bureaucrat and the Public
Administration” (Public Administration Review, 1984), 44:111-20.

**Ver Y. Wilbern, “T ypes and Levels of Public Morality” (Public Administration Review:
1984), 44:102-9.

“R.T. Meyer & M. M. Harmon, “Teaching moral Education in Public Administration’
(Southern Review of Public Administration,1982), 6:217-26.

y
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implementagdo diferenciada, adequada aos requisitos funcionais dos
respectivos contextos.

Fundamentalmente, trata-se de afirmar que nunca foi tdo necessario e
proprio tratar criticamente a moderniza¢do, ndo como a transformagdo de algo
‘em tradicional em algo delimitadamente moderno, mas como transformagio
para futuros desejados. A questio que vem sendo tratada como pos-
modernidade convalida e reforca uma abordagem critica & modernizagio,
porque a globalizagdo tornou a moderniza¢do uma categoria analitica global e
uma categoria pratica globalizante.

No campo da administragio publica isto € essencial porque na
disciplina e na pratica o significado de modernizagdo esteve quase que
exclusivamente relacionado a capacita¢do administrativa, ao desenvolvimento
administrativo do estado, localizado nos meios e fins da burocracia publica,
visando a promogdo do desenvolvimento também dentro de uma oOtica
instrumental. Teoria e pratica, modelos e experiéncias, tornaram-se, neste
dominio, demasiadamente burocratizadas, no sentido de que se concentraram
no modelo burocratico classico, racional-instrumental, adquirindo pouca
capacidade de vislumbrar e operacionalizar as solugdes para os seus impasses
estruturais elementares no contexto do estado democratico capitalista. O
escopo da discussdo continua o mesmo, a modernizagdo da administragdo
publica visa, em ultima analise, a0 bem estar; mas ndo estd centrada
exclusivamente no desenvolvimento administrativo do estado enredado no
terreno formal da burocracia publica, sendo na sua totalidade enquanto ordem
politica e social.

Pragmaticamente, ndo se trata mais de implantar esquemas
organizacionais tecnicamente racionais para se vencer o atraso em relagdo a
outros contextos modernos. Trata-se de transformar os esquemas
organizacionais existentes para que processem, com racionalidade de meios e
fins, o futuro desejado dentro das possibilidades de superagdo dos problemas
internos e de inser¢@o nos espagos externos. A modernizacdo da administragdo
publica tornou-se um problema global, enquanto requisito de evolug¢do do
estado contemporaneo.

A boa administragdo publica ndo cabe num modelo prescritivo,
precisamente implementado em determinados contextos sociais e deles
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transplantado mediante mimetismo social. A boa administragdo publica é uma
possibilidade de implementagdo organizacional do conjunto das relagdes
politico-administrativas do estado. Isto implica na adequagdo de tecnologia
administrativa —ndo necessariamente disponivel sob a forma de um
determinado tipo-ideal de administragdo publica —as finalidades, valores e
regras operacionais basicas de cada estado.
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A EXPERIENCIA BRASILEIRA DE MODERNIZACAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

A Trajetoria Modernizante da administragdo publica Brasileira
De 1808 a 1930: a Administragédo “Tradicional”
De 1930 a 1945: a Modernizagdo Daspeana
De 1945 a 1964: o Advento da “Administragdo Paralela”
De 1964 a 1985: “Administragdo para o Desenvolvimento”
De 1985 a 1994: A “Era da Desmodernizagdo”

A Modernizagdo Incompleta: O Modelo Brasileiro de
Modernizag¢do da administragdo publica

O Contexto Politico do Estado

O Contexto da Burocracia e sua Implementacéo
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presente capitulo procura explicitar, na experiéncia brasileira, um

modelo de modernizagdo da administracdo publica dissociado da
politica, cuja aplicagdo tem adiado a construgdo de uma burocracia publica
brasileira mais funcional e adequada a democracia. Trata-se de explorar,
dentre os momentos mais significativos da trajetéria modernizante da
administragdo publica brasileira, a relagdo disfuncional entre burocracia e
democracia, caracterizada pela inducdo de transformagdes centradas na
racionalidade instrumental, que visavam ora a consolidar uma burocracia
governamental alheia e contra as interferéncias politicas, ora a permitir a
desestruturag¢do da burocracia governamental pela pratica politica.

Esta afirmagdo € sustentada pela caracterizacdo de cinco principais
momentos da experiéncia modernizante brasileira. No primeiro periodo (1808-
1930), denominado administra¢do tradicional, busca-se caracterizar an bases
culturais e institucionais sobre as quais o estado e a administragdo publica
brasileiras foram erigidas, qualificando-se suas raizes lusitanas, principalmente
com a chegada da corte portuguesa ao Brasil. O segundo periodo (1930-1945),
denominado modernizagdo daspeana, caracteriza a implementacdo
administrativa de um estado moderno no Brasil, mediante a implantacdo de um
padrdo de racionalidade funcional na administragdo publica de uma forma
autoritaria, alheia a politica. O terceiro periodo (1945-1964), denominado a
administra¢do paralela, caracteriza o retorno do dominio do estado as
articulagbes politico-partidarias e representa, além do desfalecimento da
racionalidade instrumental implantada, a implantagdo de padrSes de
irracionalidade politica sobre a administragdo publica. O quarto periodo (1964-
1985), denominado administragdo para o desenvolvimento, ¢ marcado pelo
regime militar, onde se implantou um padrdo tecnocratico de racionalidade
instrumental na administra¢do publica, avesso a politica. O quinto momento
(1985-1994), denomina-se a era da desmodernizagdo porque representa, por
um lado, a emergéncia dos efeitos disfuncionais do modelo anterior, e, por
outro, a retomada da administragdo publica pela politica segundo padrdes
disfuncionais.

A experiéncia brasileira de modernizagdo da administragdo publica
revela uma relagdo disfuncional entre burocracia e democracia. Por outro lado,
consolidou uma cultura, um modelo de mudanga e uma imagem da boa
administra¢do publica instrumentais, restritas a4 moderniza¢do administrativa,
dissociadas do contexto politico do estado. Este fato contribuiu para acelerar e
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expandir a disfuncionalidade do sistema administrativo brasileiro e constituiu-
se num empecilho a reconstru¢io de uma administragdo pulblica para a
democracia.

A TRAJETORIA MODERNIZANTE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

A administragdo publica brasileira evoluiu pari-passu ao estado
brasileiro, numa relagdo de dependéncia reciproca provocando e tornando
possivel significativas mudangas na natureza da fung¢do estatal —notadamente
no que se refere a ampliagdo das fung¢des governamentais, a parafernalia
institucional e organizacional que forma o aparelho administrativo do estado e
aos vinculos de trabalho e responsabilidade assumidos pelos detentores do
poder publico.

O propoésito do presente historico € caracterizar um modelo de
modernizagdo da administragdo publica brasileira, implicito na experiéncia
federal de reformas no aparelho do estado brasileiro —né@o caracterizar amiude
as transformacdes institucionais sofridas pela burocracia publica ao longo dos
governos. 1% Trata-se de relacionar o significado das principais transformagdes
institucionais ao contexto politico do estado, atentando para o cariter da
associagdo entre politica e administragdo publica.

DE 1808 A 1930: A ADMINISTRACAO “TRADICIONAL”

Caracterizar a administragdo tradicional consiste em qualificar a
heranga lusitana deixada pela Coldnia, pelo Império e pela Republica Velha a
administra¢do publica brasileira. Denominou-se tradicional porque representa,
além de ponto de partida para a presente analise, enquanto algo que sofreu um

100 . . . s - . - L.
A propdsito da criagdo e diferenciagdo de orgdos e disposigdes regulatorias durante as

vérias iniciativas de reforma administrativa no Brasil, ver B. M. S. Wahrlich,, 1974, op. cit.;
e —, “A Reforma Administrativa no Brasil: Experiéncia Anterior, Situacdo Atual e
Perspectivas - Uma Apreciagdo Geral” (Revista de administragdo publica: v. 18, n° 1,
janeiro/marco 1984), pp. 49-59. A propoésito de um panorama da evolugdo do papel do
Estado como agente modernizador ver O. lanni, Estado e Planejamento Econémico no
Brasil (1930-1970) (Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1977).
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processo de modernizagdo, uma for¢a dinamica que ainda permanece, de certo
modo, presente em algumas estruturas modernas da administragdo publica
brasileira ainda hoje.

A corte portuguesa encontra em 1808 os tragos caracteristicos da sua
administra¢do colonial levada a cabo ao longo de trés séculos, ndo obstante as
mudangas ocorridas nas relagdes entre metrdpole e coldnia neste interregno:
centralizagdo, regulagdes embaralhadas e forte influéncia da igreja. O Brasil
ndo constituia uma unidade para os efeitos da administragdo metropolitana,
mas um conjunto de capitanias e, em certa época, dois estados. Para a
administracdo geral de todo o império portugués, havia o Conselho

Ultramarino, onde transitavam todos os negdcios da colénia e a partir do qual

. . . ~ . . . 101
se fazia sentir o peso do rolo compressor da centralizagdo administrativa. 0

Prado Jinior e Raymundo Faoro assim o caracterizam:

“O Estado aparece como unidade inteiri¢a, que funciona num todo
unico e abrange o individuo, conjuntamente, em todos os seus
aspectos € manifestagdes. Expressdo integral [do] poder e sintese
completa do Estado, so o rei .... cabega, chefe, pai, representante de
Deus na Terra, supremo dispensador de todas as gracas e regulador
nato de todas as atividades [...]. Percorra-se a legislacdo
administrativa da col6nia, encontrar-se-4 um amontoado, que nos
parecera inteiramente desconexo, de determinagdes particulares
casuisticas, de regras que se acrescentam umas as outras sem

obedecerem a plano algum de conjunto [...]”. 102

“Um esquema vertical na administragdo publica colonial pode ser
tracado, na ordem descendente: o rei, o governador-geral (vice-rei),
os capitdes (capitanias) e as autoridades municipais. A simplicidade
da linha engana e dissimula a complexa, confusa e tumultudria
realidade. Sufoca o rei seu gabinete de muitos auxiliares, casas,
conselhos e mesas. O governador-geral, chefe politico e militar,
esta flanqueado do ouvidor-geral e do provedor-mor, que cuidam
da justica e da fazenda, os capitdes-generais € governadores e os

"4, de Alcantara Avellar, administra¢cdo Pombalina (Brasilia: Universidade de Brasilia,

Série Historia Administrativa do Brasil, v. 5, 1983), pp.51-69. Ver, também, a respeito, V.
C. S. Tapajo6s, A Politica Administrativa de D. Jodo III (Brasilia: Universidade de Brasilia,
Série Historia Administrativa do Brasil, v. 4, 1983), pp.116-22; e J. A. L. Guedes & J.
Ribeiro 4 Unido Ibérica - administra¢do do Brasil Holandés (Brasilia: Universidade de
Brasilia, Série Historia Administrativa do Brasil, v. 3, 1983), pp.117-21 e 411-4,

1%2¢. Prado J unior, Formagdo do Brasil Contempordneo (8 edi¢do), pp. 296-8.
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capities-mores das capitanias se embaragam de uma pequena corte,
freqlientemente dissolvida nas juntas, os municipios com seus
vereadores e juizes, perdem-se no exercicio de atribui¢Ses mal
delimitadas. A dispersdo em todos os graus se agrava com o
vinculo frouxamente hierarquico: todos se dirigem ao rei e ao seu
circulo de dependentes, atropelando os graus intermediarios de
comando. Duas fontes de fluidez do governo: os 6rgdos colegiados
e a hierarquia sem rigidezz O quadro metropolitano da
administragdo como que se extravia e se perde, delira e vaga no
mundo cadtico, geograficamente cadtico, da extensdo misteriosa da
Ameérica. Os juristas e burocratas portugueses, pobres de inspiragdo
criadora - ao contrario dos escoldsticos espanhois, enredados na
subtileza de especulagdes pouco praticas e dos colonizadores
ingleses, desvinculados da teoria rigida —transplantam mais do
que adaptam, exportam mais do que constroem. Flexibilidade
colonizadora e hieratica fixagdo do pensamento —esta a
caracteristica da armadura colonial, imposta ao flutuante, mutavel e
rebelde mundo atlantico. Vinho novo langado em odres velhos, mas
vinho sem capacidade para fermentar e romper os vasilhames
tecidos por muitos séculos.”'

Outra caracteristica marcante da administracdo colonial é a atuagdo
administrativa da igreja, que, tendo se concentrado na assisténcia social e no
ensino, tornou-se um apéndice conveniente da dominagdo real com fungGes
administrativas e —até fiscais— bem demarcadas, transformando o clero
secular em funcionalismo.

A chegada da coroa fez consolidar uma administragdo publica forte e
disfuncionalmente carregada da heranga lusitana, ndo s6 colonial, mas,
sobretudo, oriunda da corte portuguesa. Institucionalmente, pautava-se no
modelo de gestdo baseado na tradi¢do luso-francesa do direito administrativo,
na qual se sobrevalorizava o carater juridico da agdo publica. Socialmente,
pautava-se no velho e carcomido sistema de privilégios importado d’além-mar,
conforme a descri¢do de Faoro:

“A corte aglutina, no Rio de Janeiro, a camada funcionaria e
faminta de empregos, sob o patrocinio do estado-maior de dominio,
reunindo explorados e exploradores no mesmo solo. O nascente

'®R. Faoro, Os Donos do Poder. A Formagdo do patronato Politico Brasileiro (Porto

Alegre/Rio de Janeiro: Globo, 1984), pp. 176-7.




antagonismo entre colonia e metropole quebra-se sob a mole
devoradora de fidalgos, concentrando a soberania, a velha e a
emergente, sob o trono. A nobreza burocritica defronta-se aos
proprietdrios territoriais, até entdo confinados as cdmaras, em busca
estes de titulos e das gracas aristocraticas. A corte esta diante de
sua maior tarefa, dentro da fluida realidade americana: criar
um Estado [grifo ndo original].

"A idéia fundamental em matéria administrativa parecia ser a de
acelerar extraordinariamente o movimento sem mudar o sistema do
maquinismo, apenas aumentando-lhe as pegas e carregando
demasiado a pressdo. Na lida ndo ocorria ao precipitado engenheiro
indagar se a velha e carcomida armagéo agiientaria a refrega.

“Tudo se concentrou, no primeiro golpe, em situar no mundo
politico e administrativo os fugitivos desempregados, colocando-
lhes na boca uma teta do Tesouro. Os fidalgos de alta linhagem, os
que dispunham de meios proprios de vida, ndo acompanharam,
sendo excepcionalmente, o regente. [...]

“Vinham a seguir a chusma de satélitess monsenhores,
desembargadores, legistas, médicos, empregados da casa real, os
homens do servig¢o privado e protegidos de D. Jodo. Eram os vadios
e parasitas, que continuariam no Rio de Janeiro o oficio exercido
em Lisboa: ‘comer & custa do Estado e nada fazer para o bem da
nac¢do’. Organizar o império, para o ministério, seria reproduzir a
estrutura administrativa portuguesa no Brasil e colocar os
desempregados. O eixo da politica era o mesmo, secularmente
fundido: o reino deveria servir 3 camada dominante, ao seu desfrute
e gozo. Os fidalgos ganharam pensdes, acesso aos postos superiores
os oficiais da Armada e do Exército, empregos e beneficios os civis
e eclesiasticos. Para a sementeira prodiga criaram-se as repartigdes,
com mio larga e com a imaginag&o curta: ‘O governo do Brasil’-
escreve Hipélito - ‘arranjou-se exatamente pelo Almanaque de
Lisboa, sem nenhuma ateng&o ao pais em que se estabelecia’. [...]

“A carapaga administrativa, enorme e inutil, [...] ndo esgotou as
atividades da corte. [...] A transmigragdo superpds a estrutura social
existente a estrutura administrativa do cortesdo fugitivo, com os
renovamentos das supérfluas velharias de uma sociedade

desfibrada, em que a burocracia se tornara o ideal da vadiagem

»104
paga.’

"%1d., pp. 249, 250, 251, 252 € 256.
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Ao lado da imobilidade do Império, da sua incapacidade em se adaptar
ao processo evolutivo do Pais, escorada no velho arcabougo da politica
retrograda, estava o proprio imperador. “Absorvido por minucias
administrativas € manias literarias”, D. Pedro II ndo era capaz de uma visdo de
conjunto do estado, “para ele politica e administragdo se confundiam com o
corriqueiro expediente didrio de despachar papéis ou fiscalizar a conduta de
subordinados. Numa palavra, nunca passou de [...] um burocrata.”'® A
caricatura do imperador como um burocrata diletante contrastava com a
intranquilidade politica do Império tanto quanto corroborava a formagio de
poderes paralelos, verdadeiras governangas auténomas, que, seguraram as
rédeas do império em diferentes momentos. A velha estrutura lusitana
subsistiu aos periodos centralizadores e descentralizadores do Império, aos
caprichos casuistas dos seus movimentos de poder, 3 margem da nagdo que
insistia em impor-se.

O advento da Republica dos Estados Unidos do Brasil, pelo Decreto n°
1 de 1° de novembro de 1889, trouxe mudangas politicas e institucionais
significativas a administra¢do puablica herdada do Império. Por um lado, ainda
na década de 30, o préprio mercado interno n@o havia se integrado numa
economia nacional, que consistia em varios mercados regionais.
Conseqiientemente, do ponto de vista das organizagdes publicas, essa fase ndo
implicou numa maior demanda sobre a administragdo publica, nem registra
esforcos sistematicos de reforma administrativa, sendo reestruturagdes
ministeriais proprias da atividade governamental do Império e da implantagdo
do federalismo desconcentrado da Republica Velha.

Por outro lado, os estados passaram a ser autdnomos, criaram seus
proprios governos, cdmaras legislativas e constituigdes. Os orgdos legislativos
do Império foram extintos e o Conselho de Estado imperial foi substituido pelo
Governo Provisorio, até que a nova Constituicdo demarcasse nitidamente os
poderes Legislativo, Executivo e Judicidario. Uma das transformagdes
qualitativas mais relevantes no 4mbito do estado foi a separagdo entre igreja e

'%¢C. Prado Junior, Evolugdo Politica do Brasil. Coldnia e Império (Sdo Paulo: Brasiliense,

21" ed., 1994), p.101.
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estado.  Estas mudangas deram origem a politica dos governadores e ao

coronelismo, cuja influéncia junto ao governo central era mais politica e
menos sentida no que se refere a administragdo publica, de acordo com a
descrigdo de Faoro:

“O poder ndo seria mais a express@o do centro, da alianga entre o
trono hereditério e as categorias vitalicias com a riqueza mobiliaria
e do crédito, unificadoras e asfixiantes. Ele deveria irradiar-se dos
acampamentos territoriais, agrupados regionalmente nas provincias.
Certo, apesar da retorica liberal, sera a inversdo obra do povo, mas
das camadas aptas, pela riqueza, a falar em nome dele, em tutelas
dispersas, substituindo a tutela imperial, concentrada. O estamento
se rompera, recuando ao segundo plano, dispersado mas ndo
extinto, ocupando o lugar vazio uma constelagdo pactuada, sob o
comando dos grandes Estados, ou de um grande Estado
acaudilhado por algumas estrelas de pequena grandeza. Para que se
consagre a ruptura, sera necessario que o estamento se divida, com
a intimidade voltada contra seu setor mais vivaz, incompreendido e
amordagado dentro da ordem imperial esclerosada. Transi¢do de
poucos anos, que leva a um sistema federal, de carater liberal mas
ndo democratico. Em revide as tendéncias paternalmente
democraticas, mas ndo liberais do velho sistema, abroquelado no
capitalismo politicamente orientado, a estrutura republicana,
contestada como oligarquica, enfrentara todos os desafios.”'”’

A administragdo publica, além das fun¢gdes normais (finangas piblicas,
comércio exterior € justi¢a, basicamente), permanecia se prestando a absorver
os excedentes de mao-de-obra que o sistema produtivo ndo absorvia,
transformando o desemprego disfar¢cado de apaniguados do poder e de pessoas
letradas, sobretudo remanescentes da corte e herdeiros das oligarquias
hegemonicas, renovando o estamento burocra'ticolog, que, inicialmente
aristocrdtico, doravante se diferenciaria e tornar-se-ia a forca social dindmica

'%R. Haddock Lobo, Histéria Econémica e Administrativa do Brasil (Sdo Paulo: Atlas,

1965), pp. 105-55.

'97R. Faoro, 1984, op. cit., p. 467.

Faoro desenvolve a nogdo de estamento burocrdtico instrumento do patronato politico,
estamental na forma, patrimonialista no contetido, que se sedimentou na burocracia publica

brasileira desde a col6nia € que domina a ag¢do governamental em beneficio de seus
interesses. Este assunto sera aprofundado no decorrer deste capitulo.
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da administra¢do publica brasileira. Uma vez mais, Faoro descreve seus
requisitos de mobilidade social:

“O caminho da nobilitagdo passava pela escola, pelos casardes
jesuitas, pela solene Coimbra ou pelos acanhados edificios de
Olinda, Sdo Paulo e Recife. O alvo seria o emprego e, por via dele,
a carruagem do estamento burocratico, num processo de
valorizagdo social decorrente do prestigio do mando politico. [...]

“Os jovens retoricos, habeis no latim, bem falantes, argutos para o
sofisma, atentos as novidades das livrarias de Paris e Londres, em
dia com os financistas europeus, timidos na imaginag¢do criadora e
vergados ao peso das licdes sem critica, fazem, educados, polidos
bem vestidos, a matéria-prima do parlamento. Olhados a distincia
terdio o ar ridiculo dos velhos retratos, com os versos finos
dedicados a musas e damas mal-alfabetizadas. Falta-lhes a voz
dspera, o tom rude, a energia nativa dos colonos norte-americanos e
dos politicos platinos, menos obedientes ao estilo europeu, mais
homens, menos artistas [...]”IO9

O carater predominante da administragdo tradicional, conforme se
pretende caracterizar € o da irracionalidade, politica e administrativa, no bojo
das relagdes de poder e do ordenamento juridico do estado. No primeiro,
estampava-se o carater patrimonial, que, herdado de Portugal, subverteria o
ideal da politica dos governadores e submeteria a politica ao mando
coronelista. Na administra¢do, exercia sua influéncia casuistica, direcionando
suas agdes aos interesses regionais.

DE 1930 A4 1945: A MODERNIZACAO “DASPEANA”

A implementagdo do Estado Intervencionista da era Vargas, imbuido
da tarefa de ser o grande promotor do desenvolvimento nacional, representa a
primeira tentativa de implanta¢do de um estado moderno no Brasil, com o fim
da Republica Velha a partir da revolugdo de 1930. Esta fase inaugura a
moderniza¢do da administragdo pablica numa perspectiva de modernizagio
administrativa, no sentido de que a administra¢do publica deveria se adequar,
em termos de racionalidade, 4 demanda gerada pelo estado empreendedor.

'9R. Faoro, 1984, op. cit., p. 389. .
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Nesse sentido, esta fase marca o advento de um Esfado Administrativo no

(110
Brasil .

O Departamento Administrativo do Servigo publico, DASP, criado em
1938 a partir do Conselho Federal do Servigo publico para ser o principal
agente modernizador, promoveu uma verdadeira revolugdo na administragdo
pﬁblicam, empregando  tecnologia  administrativa de ponta e
profissionalizando o servigo publico. Este processo se refletiu na diferenciagio
de o6rgdos (ministérios, autarquias, empresas publicas, comissdes, conselhos,
etc), no estabelecimento de normas reguladoras da agdo estatal e empresarial
(legislagGes trabalhista e previdencidria, principalmente) ¢ em significativas
mudangas organizacionais, a¢cdes € normas racionalizadoras de métodos e
processos  administrativos. O Poder Executivo sofreu profundas
reestrutura¢des, aumentando significativamente sua capacidade de agdo e
decisdo, embora de forma altamente concentrada ¢ centralizada, bem como
formando uma elite dirigente no servigo publico. A a¢do administrativa do
DASP introduziu trés principais elementos modernizadores relativos ao
funcionalismo puablico: ingresso mediante concurso, promog¢ido conforme o
mérito e ascen¢do mediante carreira. A professora Beatriz Wahrlich assim
resume as principais realizagées do DASP naquele periodo:

“[...] a aplicagdo, geral e uniforme, dos critérios que presidiram a
classificagdo de cargos estabelecida na Lei n° 284; sua insisténcia
no ‘sistema do mérito’, ja entdo ndo limitado aos concursos para
ingresso em servico (dos quais chegou a promover 20), mas
também ampliando-se e estendendo-se mediante a avaliagdo do
desempenho funcional, consagrada no Regulamento de Promogdes
de 1938; sua participa¢do ativa na elaboragdo de um projeto de
Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis; sua iniciativa no sentido
de organizarem-se servi¢os de pessoal, nos quais, além das fungdes
tradicionais, surgia pela primeira vez uma Se¢do de Assisténcia
Social; a criagdo do IPASE, segundo projeto que apresentou e se
converteu em lei ainda em 1938, mas que somente em 1941 passou
a operar sob o novo regime de beneficios e a organizagdo aprovada

"K. T. Nascimento, “Reflexdes sobre a Estratégia de Reforma Administrativa: a

Experiéncia Brasileira” (Revista de administragdo pablica: 1° semestre de 1967).

"0 detalhamento institucional das mudanc¢as administrativas deste periodo estd em B. M.

de Souza Wahrlich, A Reforma Administrativa da Era de Vargas (Rio de Janeiro: Fundagdo
Getulio Vargas, 1983).




em 1940; sua iniciativa de propor a organizagdo e execugdo,
anualmente, a partir de 1939, de um programa de aperfeigoamento
de funcionarios publicos no estrangeiro [...Adiciona-se], com a
criagdo e atuagdo da Comissdo Permanente de Padronizagdo, a |...]
‘organizagdo racional do trabalho’, termo entdo preferido pelos
brasileiros para caracterizar a escola taylorista, cujas idéias,
originadas na empresa privada dos EUA, ja influenciavam a
administra¢do publica norte-americana, principalmente a partir dos
anos 20.”'"2
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A ag¢do do DASP extrapolou, no entanto, a func¢io de 6rgédo central de
administragdo, ainda que de cunho normatizador e executor direto, assumindo

caracteristicas de agéncia central de governo, que abrigaria, de fato, a infra-

estrutura decisoria do regime do estado novo, conforme observa, novamente,
Beatriz Wahrlich:

“Deixava, assim, o Dasp de ser 6érgdo normativo e fiscalizador, bem
como de atuar na drea da administragdo de material, para ser um
6rgdo exclusivamente assessor, exceto no que se referisse a selegido
e aperfeigoamento de pessoal, d&rea em que continuava com fungdes
operativas. [...]

“A concentragdo de fungdes fiscalizadoras e, até certo ponto,
legislativas e executivas, como se verifica do antigo regimento do
Dasp, transformando-o num o6rgdo autoritario, espécie de tultima
instdncia em muitos aspectos, € que lhe deu tal fama negativa. [...]

“Auxiliar o presidente da Republica no exame dos projetos de lei
submetidos a san¢do, parecia extravasar os limites de a¢do de um
‘departamento de administragdo geral’, sendo provavelmente
decorrente do fechamento do Congresso, de 1937 a 1946. Ambas as
fungGes eram, por sua natureza, absorventes e desgastantes. [...]

“Era ingente, enorme, talvez mesmo desmedida, a tarefa com que
se deparava o Dasp, em fungdo de seus amplos objetivos. E foi
muito breve o periodo em que contou com o apoio integral do
presidente da Republica para atingir tais fins - durou pouco mais de

2B M. S. Wahrlich,, 1983, op. cit., p. 161.
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A decadéncia daspeana tem duas origens complementares. Por um
lado, o modelo de administrag@o publica que se tentou implantar, de inclinagdo
genuinamente ortodoxa, inspirado nas reformas americanas da época,
guardava disfuncionalidades. Estas ndo eram, por sua vez, de carater
meramente estruturais, mas também, e principalmente, relativas a forma como
foram implementadas, sob a crenga de que haveria um best way de validade
universal que, portanto, poderia ser importado sem as devidas adaptagdes:

“A concentra¢do nas atividades-meio, na reforma orientada para
obten¢do de maior eficiéncia e economia dentro da administragdo
publica, de acordo com a entdo ‘moderna’ teoria administrativa; a
centralizagdo do poder decisdrio, o estilo autoritario, impositivo, da
reforma; a auto-suficiéncia técnica do 6rgdo central -o Dasp; a
negligéncia dos aspectos informais, da importéncia da estruturagio
dos grupos dentro da organizagdo, e do individuo como
componente desses grupos; a quase-obsessdo com a elaboragéo de
critérios gerais, a serem aplicados uniformemente, numa rigida
observéncia do ‘principio da isonomia’, violando por vezes outro
principio igualmente respeitével, qual seja da eqiiidade - tudo isso
tinha fundamento, de um lado, no estagio de desenvolvimento das
teorias de organizacio e de administragdo, a €poca, e, de outro, se
situava dentro da conjuntura politico-econdmico-social do Brasil da
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era de Vargas”. .

A critica mais comum a disfuncionalidade do modelo daspeano
concentra-se, todavia, no seu carater hermético, de sistema fechado,
predominantemente formal, pautado linearmente nos inputs do regime de
Vargas, ainda que sob boa carga discriciondria. “Seu defeito foi ter procurado
criar um divércio, inocente ou ndo, entre a administragdo e o quadro social e

115 .
”"°. Wahrlich rechaga este argumento com a

econdmico a que deveria servir
alegacdo de que o modelo, embora limitado intrinsecamente e néo adaptado
devidamente as peculiaridades do estado brasileiro, logrou o efeito

racionalizador e desenvolvimentista desejado:

“Os primeiros esforgos brasileiros no sentido da modernizagdo e
racionalizagdo da administragdo publica ndo tiveram por
finalidade nenhum objetivo concreto e nenhuma intengdo de se

"41bid., p. 853.

"'5S\M. W. V. da Cunha, O Sistema Administrativo Brasileiro (Rio de Janeiro: CEBRAPE,
1963), p. 92.




adaptar a realidade politico-social do pais. Caracterizam-se mais
como um movimento reformista, liderado por uma elite técnica,
que acreditava poder resolver o problema da moderniza¢do pela
transplantagdo de teorias e de préticas desenvolvidas em outros
contextos, especialmente nos EUA. Sua motivagdo ndo era ligada
ao desenvolvimento econémico do Brasil, mas ao problema da
moraliza¢do dos costumes politicos e do estilo de administrar.
Tratava-se de um esfor¢o de cardter idealista, de cupula, mal
ajustado a realidade da época e que, a despeito das boas intengdes
de que vinha revestido, ndo chegou a resolver, nem mesmo a
equacionar de modo objetivo, o problema da reorganizagdo
administrativa do Brasil. [...]. Entretanto, a conclusdo que se impGe
[...] é substancialmente diferente: a reforma administrativa dos anos
30 e 40, embora predominantemente voltada para a racionalizagio
da estrutura administrativa e para a moralizagdo das politicas e
processos de recursos humanos para a administracio, teve muito a
ver com desenvolvimento econémico.[...]””(’
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Este argumento é condizente quando se assume o carater instrumental

da questio: muito embora o modelo daspeano fosse direcionado para a

eficiéncia, uma andlise da sua efetividade é perfeitamente cabivel —embora

fora de questdo. Efetivo ou ndo, o modelo daspeano foi essencialmente

dissociativo: implementou um estado administrativo ao largo da politica, em

reagdo a politica e desta seguro. Dai, provém, por outro lado, a transfiguracdo

do DASP, de instancia modernizadora em monstro administrativo acima do

estado, a servigo do regime, como braco controlador e executor central,

conforme descreve Schwartzman:

“O DASP jamais esteve, na realidade, imune as conveniéncias
politicas do regime a que servia. [...]O programa de reforma
administrativa parecia ser um importante sucesso visto de fora; no
entanto, quando examinamos os materiais deste periodo, fica claro
que conflitos e oposi¢des as reformas existiam dentro do préprio
sistema administrativo. A estrutura administrativa do Estado Novo
obscurecia esta situa¢do. Os conflitos entre os conceitos e praticas
administrativas tradicionais e os modernos foram simplesmente
internalizados”.

g M. S. Wahrlich,, 1983, op. cit., p. 847-8. Os trechos em italico referem-se 4 N. Melo e
“Técnicas de Organizacdo Cientificas em setores Especificos - para o

Desenvolvimento da administracdo publica” (Revista de Organizagdo e Produtividade:
IDORT, 31:10-23, nov./dez. de 1962). O grifo é original.

Souza,
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“O conflito [...] é entre os esforgos centralizadores do DASP e os
procedimentos tradicionais de contratagio e promogdo de
funcionarios publicos por critérios de conveniéncia, por politica de
clientela. Mais importante do que isto, no entanto, era o fato de que
a centralizacdo e padronizagdo que se buscava, se aumentava o
poder do governo central sobre as administra¢gdes dos ministérios,
na realidade retirava do servigo publico sua eficiéncia técnica, o
que era contornado pela criagdo de um sem-numero de

organizagles paraestatais, ou autarquias, que, na pratica, eram os
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orgios pelos quais a politica econdmica se exercia”.

Uma caracteristica decorrente da implantagdo disfuncional de modelos
exogenos, € que se tornaria uma marca recorrente na administragdo publica
brasileira, consistiu no advento, ji nesta etapa, da dualidade entre setores
modernos e setores tradicionais, ou setores modernizados, onde as técnicas
implantadas foram de alguma forma internalizadas ou processadas, e setores
atrasados, resistentes a implantagdo de tecnologia administrativa de ponta. O
avango que esta iniciativa representou em relagdo ao modelo tradicional foi,
portanto, parcial. Ndo porque tenha se concentrado exclusivamente nos meios,
no aspecto da eficiéncia, tampouco porque, ainda assim, fé-lo de maneira
inapropriada, mas, sobretudo, porque, devido as limitagdes que causaram o
malogro da iniciativa, as forgas tradicionais de indole patrimonialista
continuaram latentes e preponderantes, tanto na administragdo publica quanto
na politica.

As caracteristicas disfuncionais do modelo daspeano consistiram numa
bomba de efeito retardado sobre o periodo posterior, principalmente, mas nédo
exclusivamente, pelo fim do regime varguista, ao qual nio se pode creditar por
inteiro a sua disfuncionalidade. O modelo foi disfuncional porque néo
equacionava suas contradi¢des estruturais internas, ndo obstante ter
implementado conhecimento de vanguarda; foi implantado de forma acritica,
ndo obstante ter sido o primeiro grande passo no sentido de se transformar
aspectos estruturais da administragdo publica brasileira; e tinha carater
dissociativo, concentrou-se na racionalidade funcional do sistema
administrativo, e, por outro lado, expropriou a racionalidade substantiva do
sistema politico.

g, Schwartzman, 1987, op. cit., p. 63.




95

DE 1945 A 1964: 0 ADVENTO DA “ADMINISTRACAO PARALELA”

O periodo compreendido entre 1945 e 1964 representa, no que
concerne a modernizacdo da administragdo publica, o desdobramento das
estruturas institucionais do estado tendo como pano de fundo o panorama
politico o retorno a democracia, em bases liberais. Isto implicaria em quatro
momentos caracteristicos: o desmonte institucional do Estado Novo, durante o
governo Dutra; a tentativa de reintrodugdo do dirigismo estatal no governo
Vargas; a adaptagdo institucional as estratégias desenvolvimentistas estatais no
governo JK; e os ajustes decorrentes da disfuncionalidade burocratica e da
crise politica e econdmico-financeira do estado, nos governos Quadros e
Goulart. O que estes quatro momentos tem em comum € que representam, por
uma lado, uma seqiiéncia de processos, ou tentativas e abordagens, de
mudanga institucional na administragdo publica de carater meramente
instrumental, ndo obstante o fato de as decisdes no dambito do estado estarem,
neste periodo, crescentemente pautadas na politica nacional. Outra
caracteristica do hiato entre politica e administragdo publica subjacente as
iniciativas de modernizagdo neste periodo consiste na crescente incapacidade
ou inconveniéncia em se aumentar o nivel de racionalidade da administra¢do
publica, ainda que restrita a esfera instrumental, pautadas numa finalidade
predominantemente clientelista.

O governo Dutra desmontou parcialmente o aparato governamental do
Estado Novo. Embora tenha desativado de pronto as estruturas ad hoc de -
controle direto montada nos tempos da segunda guerra porque, ndo obstante
sua inclinagdo liberalizante, “havia os politicos e burocratas que se tinham
beneficiado dos anos de Vargas e que preferiam um minimo de modificagGes
no sistema que conheciam. Eram os homens que haviam dirigido as mais
importantes criagdes politicas de Vargas —as novas maquinas estaduais, € a

118
”° A estrutura

nova aparelhagem governamental, grandemente aumentada.
governamental remanescente, sob a influéncia direta dos politicos, “deu ao
governo federal meios suficientes, ainda que muitas vezes mal e

insuficientemente usados, para dirigir a economia. Quando voltou a

""! T. E. Skidmore, Brasil: de Getulio Vargas a Castelo Branco (1930-1964) (Rio de

Janeiro: Paz e Terra, 1982), p. 81.
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Presidéncia, em 1951, Vargas [...] estava aberto ao argumento de que seria

. . . 19
necessario um vigoroso dirigismo estatal.”

De volta ao poder, Vargas ensaiou, em 1952, uma profunda reforma
administrativa, o que ndo implicava no soerguimento do DASP, sendo
abarcava, em razoavel amplitude, a organizacdo macro-governamental e
algumas questdes estruturais relativas ao funcionalismo. No entanto, a
reforma, que chegou a condigédo de Projeto de Lel, jamais foi posta em pratica,
até porque o imobilismo decorrente do ocaso de Vargas o impediu de fazé-lo.

O governo JK, nucleo desta fase, representa um momento
determinante no que se refere & modernizagdo da administragdo publica,
necessaria para por em operagdo uma seqiiéncia de agdes modernizadoras
empreendidas pelo estado. Com efeito, a adogdo do critério da planificacdo
para a gestdo governamental visava a aparelhar o estado para se tornar agente
eficaz do desenvolvimento econdmico. Tendo como embrido as missdes
americanas no inicio dos anos 40, o0 modelo da planificagdo tem seu apogeu
nos “50 anos em 57, do governo JK, desfalecendo com o fracasso das reformas
de base no governo Goulart. Foi um periodo de grandes transformagées no
estado ¢ na sociedade, o que gerou uma maior demanda social sobre a
estrutura ¢ gestdo da méaquina governamental publica. Verificou-se, neste
periodo, uma acentuada integragdo de mercados, um acelerado
desenvolvimento dos transportes e das comunicagdes € um aumento na escala
da divisdo social do trabalho.

O que se verificou na administragdo publica foi que a rapidez das
transformagdes sociais impds a adogdo de solugdes rapidas e ageis (conselhos,
grupos executivos, comissdes, sociedades de economia mista), que, sob o
argumento da temporariedade, tornaram-se estruturas paralelas aos 6rgéos ja

"O1bid., p. 117.
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existentes'>’. Por um lado, a administragdo publica ja havia perdido
rapidamente a capacidade operacional desenvolvida no periodo daspeano, até
porque a reforma administrativa do segundo governo Vargas ndo superou a
etapa de projeto. Em que pesem as a¢des da Comissdo de Estudos e Projetos
Administrativos (CEPA) e da Comissdo para a Simplificagdo Burocraitica
(COSB), ambas de 1956, voltadas a racionaliza¢cdo de métodos e processos
administrativos, havia um marcante hiato entre os propdsitos do estado
desenvolvimentista e sua condig¢do operacional. Na realidade, a alternativa dos
grupos de trabalho e outras estruturas paralelas supriram as deficiéncias da
administragio na formulagdo e implementagdo de projetos de
desenvolvimento. Observa Otavio lanni:

“A manipulagdo dos ministérios, autarquias, grupos executivos,
empresas e conselhos, além de todos os instrumentos regulares e
excepcionais de politica financeira, fiscal, tarifaria, cambial e
salarial conferiram novas dimensdes ao Poder Executivo. Além
disso, para elaborar € executar ou controlar a execugdo dos varios
itens do Programa de Metas, o governo criou novos 6rgios ou
dinamizou os preexistentes.

“Por um lado, ao procurar solucionar os problemas (novos ou
antigos) com os quais se defrontava, o governo era obrigado a criar
novos orgdos. E que os ministérios, institutos , comissdes etc.
preexistentes estavam orientados para a solugdo de outros
problemas; ou ndo poderiam ser facilmente reestruturados e
ampliados em suas fungdes. Por outro lado, ao criar os novos
6rgdos, 0 governo criava, a0 mesmo tempo, novas possibilidades de
atua¢do do Executivo. Em outras palavras, mesmo quando havia
duplicagdo de drgdos ou superposi¢do de fungdes (0 que ndo era
freqiiente, ao contrario do que diziam muitos criticos do governo),
ainda nestes casos o governo ampliava a sua capacidade de intervir
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nas diferentes esferas da economia e da administragdo do Pais”.

120yer Alberto Guerreiro-Ramos, “Breve Noticia Sobre a Evolug¢do da administragéo

Federal no Brasi”. in administragdo e Contexto ..., op. cit., apéndice 3, 1983, Claudio
Gongalves Couto, “Modernizagcdo in Estrutura e Organizacdo do Poder Executivo -
administrag¢do publica Brasileira, R. C. de Andrade & Luciana Jaccoud, (orgs.), (Brasilia:
Escola Nacional de Administracdo Publica, 1993), v. 2 ¢ O Governo Kubitschek:
Desenvolvimento Econémico e Estabilidade Politica (1956/1961), M. V. de_Mesquita
Benevides (Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1976).

1210, Tanni, 1977, op. cit., pp. 178 e 180.
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Por outro lado, a dindmica da politica nacional nesse periodo, no pleno
exercicio da democracia, abriu espago para a barganha instrumental, atendendo
as conveniéncias politicas de empregar ¢ nomear para compor € coligar,
praticas que resultaram em crescimento de 6rgdos e quadros e destrui¢do do
sistema do mérito, fazendo predominar uma racionalidade de barganha

ce 122
politica.

O governo Quadros concentrou-se programaticamente e, de fato,
herdou uma estrutura institucional e administrativa com dois principais pontos
criticos: o funcionalismo e o esquema adocratico implantado por JK, aos quais
creditava o atraso da administragcdo publica num pais em desenvolvimento,
onde, segundo descreve Thomas Skidmore:

“grande parte dos servidores publicos encaravam seu emprego
como um biscate, entre varios outros empregos mal remunerados
que possuiam. A solugdo consistiria em atacar a corrupcdo, a
ineficiéncia e, com relagdo ao segundo ponto, reforgar a estrutura
desordenada da administragdo publica brasileira e impedir a
delegagdo de responsabilidade em 4&reas que contavam com
multiplas agéncias. [...] Quadros atacou a ineficiéncia burocratica
pela emissdo de bilhetinhos presidenciais [...] dominando um
aparato governamental pela simples forca de sua personalidade.
[...No entanto,] essas manifestagdes de impaciéncia do presidente
com relagdo a ineficiéncia federal ndo poderiam superar as
limitagSes institucionais basicas. Verificaram-se transformagdes
negativas, enquanto que os objetivos maiores do presidente
continuavam inalterados.”'?

Este sentimento ndo contribuiu, todavia, para a efetiva realiza¢do de
reformas estruturais, até mesmo devido a brevidade de seu mandato.

No governo Goulart, a comissio Amaral Peixoto (posteriormente
transformada em ministério extraordinério) foi criada para propor diretrizes de
um processo de reforma administrativa, com o propésito de promover um
ajuste a volta do regime presidencialista. As recomenda¢des da referida

28 Lambert, “Tendéncias da Reforma Administrativa no Brasil” (Revista  de

administrag¢do publica, vol. 4, n° 1, janeiro/junho 1970), oferece um detalhado panorama do
empreguismo no Servico publico nos Governos Café Filho e Kubitschek.

'BT. Skidmore, 1982, op. cit., p. 243.
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comissdo foram de grande valia, mas no periodo seguinte. Analogamente as
reformas estruturais propostas no governo Goulart, a reforma administrativa
ndo se realizou.

A modernizag¢do da administrag@o publica neste periodo inaugura, por
um lado, a solugdo colateral, de se criar estruturas paralelas modernas, e se
imporem estilos gerenciais personalistas, em detrimento da modernizagio
organizacional das estruturas tradicionais, atrasadas, acirrando-se e adiando-se
o problema. Por outro lado, reabre o sistema administrativo estatal as
influéncias da politica representativa, desinteressada na extensdo dos esforgos
modernizantes em relagdo as varidveis estruturais essenciais da administragio
e, complementarmente, interessada quer em negociar os resultados das
instdncias mais modernas, quer em lucrar com a paralisia das mais atrasadas.
O enredamento de padrdes mais avangados de racionalidade funcional em
estruturas paralelas reforgou o dualismo da modernidade da administragdo
publica brasileira, que teve inicio no periodo daspeano. Simon Schwartzman
descreve o quadro de deterioragdo:

“O periodo posterior a 1945 [... caracteriza-se pela] existéncia, no
Brasil, de duas ordens distintas dentro do servigo publico brasileiro,
uma legal, definida pelas normas centralizadoras e padronizadoras
do DASP, e outra ‘funcional’, ou seja, adaptada as necessidades da
politica de clientela dos partidos politicos dominantes. O resultado
da interagdo destas duas ordens [...] foi um sistema administrativo
que se tornou crescentemente formalistico, no qual a divergéncia
entre as normas prescritas ¢ 0 comportamento humano aumentava
progressivamente. A estas duas ordens haveria que se acrescentar
uma terceira, formada pelas autarquias, empresas estatais, grupos-
tarefa, grupos executivos e outras formas ndo-convencionais de
organiza¢do do servigo publico que eram as que os governos
realmente utilizavam para a consecu¢do de seus fins mais
importantes.

“Na medida em que este processo ia se acentuando, o
funcionalismo publico submetido as normas administrativas gerais
e centralizadas ia sofrendo um processo gradual de desmoralizagéo,
com os saldrios corroidos progressivamente pela inflagéo, e com os
funciondrios admitidos pelo sistema de clientela destruindo, pela
sua simples presenga, o que restava de um sistema de mérito que
havia sido tentado no passado.
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“E claro que este processo foi se dando de forma desigual, e com
muitas idas e vindas. Autarquias formadas, a principio, de forma
descentralizada e com bastante autonomia, terminaram revertendo
aos controles rigidos e formalistas da administragdo direta. Outros
setores do governo foram capazes de manter sua qualidade e

competéncia, ao lado de um forte sentimento de lealdade dos
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funcionarios as suas instituigdes”.

Nio obstante, o desmantelamento gradual da administra¢do
burocratica foi, por outro lado, conveniente ao padrdo de atua¢do do estamento
burocratico neste periodo, que, além de ter se reencontrado com a politica
clientelista, promoveu uma razoavel renovagédo de quadros.

Este periodo representa trés espécies de iniciativas: desestruturantes da
racionalidade funcional enfatizada no periodo anterior; estruturantes de novos
padrées de racionalidade funcional isolados em areas restritas de atuagdo
administrativa, de motivacdo econdmica, principalmente; e frustrantes
tentativas em se retomar a modernizagdo estrutural da administragdo publica.
Ha duas caracteristicas dissociativas marcantes nesses processos. Primeiro, o
ambiente politico, que retomando o poder nacional, apropriou-se e
desmantelou um sistema administrativo a prova da sua racionalidade.
Segundo, as tentativas de abordagem as varidveis estruturais neste periodo,
principalmente por iniciativa de Janio Quadros, embora caricaturais,
pautavam-se na raiz do problema. Em suma, quer as iniciativas topicas, quer as
iniciativas modernizantes, ainda que restritas, ndo integravam o contexto
politico a realidade administrativa num processo modernizante, a politica
desmodernizava a administrag@o e a administragdo moderna se resguardava da
politica —embora de forma negociada.

DE 1964 4 1985: “ADMINISTRACAO PARA O DESENVOLVIMENTO”

Um dos compromissos basicos do regime implantado em 1964 era o
melhoramento da maquinaria da administragdo publica. Os esforgos de
modernizagdo da administragdo pablica no regime militar pautaram-se em dois
marcos institucionais: a reforma administrativa instituida pelo Decreto-Lei n°
200, de 25.02.67, e o Programa Nacional de Desburocratizagio.

124g, Schwartzman, 1987, op. cit., p. 64.
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O Decreto Lei n° 200, levando em conta as diretrizes formuladas por
Amaral Peixoto, estabeleceu uma radical reestruturagdo na administragdo
publica Federal. Baseava-se em principios como planejamento, organicidade
(fungdes congéneres sob a forma de sistemas, hierarquizados em O6rgdos
centrais, setoriais e seccionais); centralizagdo decisoria e normativa; e
desconcentragdo (descentralizag¢do funcional, no texto legal), notadamente por
intermédio da administracdo indireta, quer para atuar em setores produtivos da
economia, quer para o cumprimento, com mais flexibilidade, de fungdes
tipicas de estado.

A reforma de 1967 teve dois momentos complementares.
Primeiramente, promoveu uma operagdo desemperramento, que consistia nos
esforcos de descentralizagdo de encargos, racionalizacdo de rotinas,
treinamento de agentes da reforma e adaptagdo de estruturas regimentais aos
preceitos do Decreto-Lei n° 200. Numa segunda fase, entre 1970 ¢ 1973, a
acdo modernizadora da reforma concentrar-se-ia nos programas de governo,
buscando-se a integragdo sistémica do planejamento com or¢amento e
moderniza¢do administrativa 12 Esta integragdo ndo consistiu, todavia, em
casamento perfeito, porque ambas as abordagens modernizantes (planejamento
econdmico e modernizacdo administrativa) estavam relacionadas a dois
principais aspectos disfuncionais da racionalidade do sistema, quais sejam a
predominincia do planejamento econémico como nucleo decisério de governo
e o enredamento conceitual e operacional das ag¢des de modernizacdo
administrativa vis-g-vis 0 crescimento desordenado da burocracia
governamental.

Na década de 70 transparecia a estratégia modernizadora do regime
militar, baseada na expansdo do estado produtor de infra-estrutura econémica,
0 que requeria a formagdo de quadros gerenciais de elevado perfil técnico,
habilitados ao planejamento econOmico € ao empreendimento publico.
Verificou-se um acentuado crescimento e diferencia¢do, tanto normativa
quanto organizacional, da burocracia publica, principalmente para fora do
nicleo burocratico tipico do estado, mediante a criagdo de unidades da

125yer N. M. Ramos, “Modernizagdo Administrativa e Estratégias de Mudanga: Algumas
Reflexdes sobre o Caso Brasileiro” (Revista de administragio publica: 15(ed. extra):168-90,
1981), pp. 172-4.
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administracdo indireta (autarquias, empresas publicas e sociedades de
economia mista), que, posteriormente, adquirirtam um grau de autonomia
disfuncional. Todavia, no final do regime, o unico efeito disfuncional que
mereceu tratamento técnico foi mediante o Programa Nacional de
Desburocratizagdo, que visava a corrigir excessos processuais nas rotinas €
exigéncias documentais, principalmente para o atendimento ao publico —que

. . 126
perdurou até a fase seguinte “.

As reformas iniciadas em 1967 com o Decreto-Lei n° 200 visavam a
operacionalizar o modelo de administragdo para o desenvolvimento'?’,
baseado na consolidagdo institucional de um estado forte, voltado para o
desenvolvimento econémico, cuja caracteristica principal foi o predominio da
racionalidade funcional, emanada da tecnoestrutura indispensavel a
manuten¢do do regime autoritario. Com efeito, o discurso oficial da
tecnocracia do regime militar demonstra a opg¢do pelo modelo de
administragdo para o desenvolvimento:

“A agdo do governo, no campo econdmico, tem que ser meramente
instrumental, porque toda a formulagdo da politica econdmica tem
de ser subordinada aos grandes objetivos politicos e informada pela
filosofia do projeto desenvolvimento-liberdade-seguranga. E
preciso distinguir, no campo econdémico, a agdo direta do governo
(isto é, o governo como agente econdmico, produzindo bens e
servicos) e a agdo indireta do governo (isto €, a formulagéo politica
econémica, que condiciona o comportamento do setor privado). No
caso da agdo direta do governo, nada é mais importante do que: a
prepara¢do de uma burocracia realmente eficiente, responsavel e
consciente de seu papel; [e] a introdu¢do de métodos gerenciais
modernos nas empresas governamentais, inclusive criando-se um
nivel de administragéo técnica e financeira estavel.[...]

“E absolutamente imperioso modernizar a administragdo publica,
universalizando o recrutamento, respeitando o sistema do mérito e

%yer B. M. de Souza Wahrlich, “Desburocratizagdo e Desestatizagdo: Novas
Consideragdes sobre as Prioridades Brasileiras de Reforma Administrativa na Década de
80” (Revista de administracdo publica: 18(4):72-87, out./dez. de 1984).

127yer C. O. Bertero, O Estado Brasileiro e a Evolugdo da administracdo publica: Esbogo
Historico (Brasilia: FUNCEP, mimeo) e Adolfo Anténio Fetter Jr., “administra¢do para o
Desenvolvimento e Desenvolvimento Administrativo” in Modernizagdo Administrativa,
Coletdnea de Monografias-IPEA (Brasilia: IPEA, 1978), pp. 301-42.
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incutindo-lhes atitudes e valores compativeis com a sociedade que
se deseja construir. Sem essa modernizagdo, que ¢ um requisito
fundamental para realizar o desenvolvimento econdémico, nunca
sera possivel manter a continuidade dos objetivos, porque ¢é
evidente que, no nivel que realmente conta ( isto €, no nivel de
regulamentagdes), quem administra o pais € o burocrata: é ele quem
diz quem paga e quem ndo paga impostos; quem decide o que é
similar nacional; quem determina os niveis das tarifas
alfandegarias; quem determina a expansédo do crédito; quem acaba
impondo as prioridades, quem recebe benesses ou as punigdes.

“Outro problema que parece da maior importincia reside na
descoberta de um mecanismo que torne permanente a
administracdo técnica € a administragdo financeira das grandes
empresas governamentais, desligando-as do nivel de decisdo
politica que, por necessidade, tem de existir.[...].” 128

Conclui Ianni, em referéncia ao texto acima citado: “Nesse processo
de ‘modernizacdo’ do sistema politico-administrativo e econdémico, inclui-se,
. ~ . , . . 129

necessariamente, a condenagdo da ‘democracia cldssica ou liberal’.”

As significativas mudangas introduzidas neste periodo surtiram efeitos
contraditorios. Por um lado, imprimiu grande dindmica e eficicia a agdo
governamental >’ padronizou a estrutura da administragdo publica e formou
nichos de exceléncia organizacional. Por outro lado, possibilitou o crescimento
desordenado, acelerado e fora de controle, da administragdo indireta; fomentou
o corporativismo € o distanciamento tecnocratico; e, sobretudo, apoiou-se
numa légica exclusivamente funcional, onde ndo havia espago para a
racionalidade politica, senfo pela conformidade doutrindria com o regime. A
mecénica do modelo de administragdo para o desenvolvimento implantada
neste periodo tinha duas inconsisténcias basicas relativamente a sua

'Z8A. D. Netto, “Déem-me o Ano e ndo se Preocupem com Décadas’ (Rio de Janeiro: Jornal
do Brasil, Revista Econdmica, 20 de margo de 1970), p. 3. apud O. lanni, 1977, op. cit., pp.
248-250.

120, anni, 1977, op. cit., p. 250.

130R. Daland, Burocracia no Brasil: Atitudes de Executivos Civis de Alto Nivel em Rela¢do

a Mudancas (Syracuse: Syracuse University, mimeo., 1971), sustenta que o diferencial de
eficacia dos governos militares em relagdo aos anteriores esta no fato de que havia uma
maior quantidade de funcionarios de alto escaldo com formagio e experiéncia militares, o
que que contribuiu para o aumento do controle dos niveis burocraticos mais elevados sobre
a administracgdo.
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perduragdo em outros ambientes politicos, que eram sinalizados com o inicio
da distensdo em 1975, auge de sua funcionalidade, € que jogariam papel chave
na sua disfuncionaliza¢do. Trata-se do modelo tecnocratico, centrado no
planejamento econdmico € na proliferacdo da administragdo indireta.

A institucionalizagdo do planejamento governamental durante o
regime militar visava ndo apenas a operacionalizar os objetivos
desenvolvimentistas do regime, mas também a desenvolver instrumentos de
superacdo de crise —carater este no qual o planejamento governamental se
centraria posteriormente. O fundamental € que o planejamento governamental
caracteristico deste periodo tinha em comum o propodsito de disseminar dentre
a iniciativa privada a racionalidade da politica econdmica e a consciéncia dos
objetivos nacionais a serem alcangados sob a égide do bindmio seguranca e

desenvolvimento. A formulagdo de planos de desenvolvimento"'

a partir do
nucleo tecnocratico dos governos e€ a adogdo do modelo de planejamento
integrado, baseado na existéncia de um o6rgdo central de planejamento com
poderes para coordenar e integrar projetos de Orgdos setoriais € de apoio ao
planejamento formando um SISTEMA FEDERAL DE PLANEJAMENTO,
reduziu o planejamento governamental aos seus aspectos técnicos e
econdmicos. As estruturas de planejamento especializaram-se em formular

planos e perderam a nogdo politica do planejamento, necesséria a sua eficécia.

O crescimento da administragdo indireta visava a compensar o
emperramento usual da administragdo direta fomentando-se a criagdo de
entidades descentralizadas para atuar, ndo apenas em segmentos produtivos,
mas também em fungdes tipicas de governo. Hé dois grandes efeitos
disfuncionais nisto. Primeiro, a proliferagdo e diferenciacdo quantitativa destas
entidades, seu proprio crescimento desordenado (em relagdo aos seus
mercados, mesmo institucionais) e, principalmente, sua autonomia
administrativa, enfraqueceu e colocou em questdo a coordenac¢do e o controle
governamentais sobre estes Orgdos. Segundo, & concentragdo dos esforgos
modernizadores na administragio indireta correspondeu um equivalente

131 e . . . ~ A .
Que contabiliza sete principais planos: Programa de Ac¢ido Econdémica de Governo -

PAEG-, o PLANO. DECENAL, e¢ o PROGRAMA ESTRATEGICO DE
DESENVOLVIMENTO, como conteudo principal de um Plano Trienal de Governo para o
periodo 1968-70, as METAS E BASES PARA ACAO DE GOVERNO; o I Plano Nacional
de Desenvolvimento (PND), o II PND e o III PND.
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abandono da administra¢do direta, aumentando o velho dualismo na
administragdo publica brasileira. Luciano Martins assim discorre sobre esta
inversio:

“A importancia crescente dessa administragdo descentralizada ou
indireta [...] se revela, de resto, no fato de que sua participagdo na
formagdo bruta de capital fixo da Unido, entre 1959 e 1973,
aumenta 195% em termos reais, a0 passo que a contribui¢io da
administrag@o direta ou central decresce 12% no mesmo periodo.

[.]

“O notavel fortalecimento financeiro dos 6rgéos que a integram [...]
tende a torna-las ‘auténomas’ no que se refere a alocagdo desses
recursos e, nesse sentido sentido, novos subpélos de poder. E claro
que essa autonomia € relativa e se exerce no interior dos parimetros
fixados pelas diretrizes gerais do governo. O que importa,
entretanto, é que mesmo exercida no interior desses parametros, o
grau de liberdade de acdo dessas agéncias € bastante amplo e é
ainda potencializado pelo volume dos recursos por elas manejados.

“A relativa autonomia de que passam a gozar no ambito do
aparelho do Estado as agéncias que dispdem de recursos proprios,
aliada ao montante das suas aplica¢des e aos critérios empresariais
adotados para a gestdo desses fundos, tendem a reproduzir os
recursos em questdo, obrigando tais agéncias muitas vezes a
ampliar seu raio de agdio e suas atividades para além de seus
objetivos iniciais [...,] como tende a fazer com que tais agéncias
passem muitas vezes a desenvolver ‘logicas’ prdprias, a partir de
critérios de rentabilidade tipicamente empresariais (¢ ndo mais
sociais), na gestdo de tais recursos. Movimentos esses que, no
limite, se podem traduzir no surgimento de diferentes (e as vezes
contraditorias) ‘politicas’ no 4mbito do proprio Estado.

“As implica¢Ges tanto desse padrdo, quanto dessa dindmica, ndo
apenas se fazem sentir ao nivel das dificuldades que se criam para
um planejamento integrado, mas também [...] respondem pela
emergéncia de um tipo sociologicamente novo e que se situa entre
o administrador publico e o executivo de empresa. Ambas as coisas
¢ que sugerem que se comece a questionar tanto o significado
efetivo do termo ‘publico’ quando aplicado as praticas de tais

organismos [...]”.132

132 Martins, 1985, op. cit., pp. 51 e 55-7.
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Os rumos deste modelo tornaria virtualmente impossivel a retomada
do controle governamental, quer mediante o regime de supervisdo ministerial,
quer mediante a instituicdo de mecanismos de controle econdmico-financeiro
atrelados ao planejamento —com a criagdo da Secretaria de Controle de
Empresas Estatais (SEST) e a institui¢do do Programa de Dispéndios Globais
(PDG). '

Ha dois pontos a reter relativos a modernizacdo da administragdo
publica neste periodo. Primeiro, este periodo representou uma inequivoca
racionalizagdo funcional da administragdo publica, embora concentrada na
administragdo indireta, e portadora de disfuncionalidades préprias. O fato é
que neste periodo o aparelho do estado sofreu um vigoroso processo de
moderniza¢do administrativa.

Em segundo lugar, a ruptura que este periodo promove entre politica e
administragdo ¢é talvez o principal atributo do modelo decisdrio tecnocratico,
que ndo se caracteriza apenas pelo predominio de técnicos nos altos quadros
governamentais, cujo produto decisério se torna a for¢a motriz do
desenvolvimento planejado. O modo de produg¢do tecnocrdtico do estado
tecnoburocradtico capitalista apoia-se na exacerbagdo do intervencionismo
estatal e pelo controle dos meios de produgédo pela tecnoburocracia'>’, padrdo
de conduta do estamento burocritico. Luciano Martins aborda as duas mais
sérias implicagdes deste padrdo:

“Primeiro, a dilui¢do da idéia de res publica pela substituicio —de
nagio por mercado— do referente que lhe confere uma
significagdo. Segundo, o fato de que tais atores desempenham seus
papéis ‘livres’ de qualquer platéia critica; no vazio criado pela
auséncia desta o conceito publico tende naturalmente a perder seu

'3Ver O. B. L.ima Jr. & S. H. H. Abranches, “4s Origens da Crise. Estado Autoritdrio e

Planejamento no Brasil” (Rio de Janeiro: Vértice-IUPERIJ, 1987), pp. 224-31.

34Ver L. C. Bresser Pereira, Estado de Subdesenvolvimento Industrializado. Esbo¢o de uma

Economia Politica Periférica (Sdo Paulo: Brasiliense, 1977) e Notas Introdutérias ao Modo
Tecnoburocrdtico ou Estatal de produgdo (Sdao Paulo: Estudos CEBRAP n° 20,
abr./mai./jun. de 1977), C. E. Martins, Tecnocracia e Capitalismo. A Politica dos Técnicos
no Brasil (Sdo Paulo: Brasiliense/CEBRAP, 1974), que também destaca a importincia do
poder tecnocratico no desenvolvimento do Estado brasileiro, sem, contudo, importar no
desenvolvimento de um novo modo de produgdo e D. Collier, org., O Novo Autoritarismo
na América Latina - Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1982.
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sentido e sua significagdo: porque perde seu predicado. Parecem ser
essas circunstincias que marcaram o fortalecimento da

. ;s 135
‘tecnoburocracia’ no pais”.

A tecnoestrutura se caracteriza pelo estabelecimento de uma relagdo
funcional entre estado e sociedade alheia a politica. Em parte, pelo espago
preenchido pela for¢a do regime, em parte devido a um processo de
esvaziamento da elite politica, baseado na seguinte relacio:

“Por ndo ter o governo de lidar com a politica de massa para
manter-se no poder, [...] veio a dar maior realce a presenga dos
técnicos. [...Por outro lado, o Estado] deflagra mecanismos de
beneficios sociais, diretos e indiretos, do tipo previdéncia social,
FGTS, PIS/PASEP, 13° e 14° salarios, salario maternidade e de
educagdo, dentre outros. Dessa forma, o tecnoburocrata brasileiro
coexiste com o autoritarismo: o primeiro justificando e dando
viabilidade técnica & estratégia desenvolvimentista, ¢ o segundo
fornecendo as condigdes julgadas necessarias para que os
tecnoburocratas desempenhem adequadamente seus papéis.”l3 6

“Os militares da linha dura precisavam dos tecnocratas para fazer a
economia funcionar. Os tecnocratas precisavam dos militares para
permanecer no poder. As altas taxas de crescimento, por seu turno,
davam legitimidade ao sistema autoritario.”"’

“O povo, desiludido com os erros e com o oportunismo dos

‘politicos’, parecia resignar-se, pelo menos temporariamente, com
;. e 138"

o dominio dos tecnocratas sob tutela militar.”

Sob este aspecto ndo € demais questionar se tera havido modernizagéo
da administragdo publica brasileira neste periodo, sendo tenha se verificado,
com efeito, a modernizagdo administrativa de determinados setores ou
segmentos estatais. Este periodo da trajetéria modernizante da administragdo
publica brasileira parece corroborar o argumento da modernizagdo incompleta,
parcial, baseada no incremento da racionalidade instrumental resguardada da

133, Martins, 1985, op. cit., p. 210.

S. A. de Souza, “Tecnoburocratismo e Modernizagdo Administrativa: um Exercicio
Interpretativo” (Revista de administragdo piblica: 13(2):37-48, abr./jun. 1979), p. 43.

BT, Skidmore, Brasil: de Castelo a Tancredo. 1964-1985 (Rio de Janeiro: Paz e Terra),
1988, p. 220.

1% T. Skidmore, 1982, op. cit., p. 388.
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politica pelo regime, e, por isso, altamente sucetivel de converter-se em
irracionalidade.

DE 1985 A4 1994: A “ERA DA DESMODERNIZACAO”

Este periodo foi composto para caracterizar as transformagdes pelas
quais a administragdo publica brasileira passou a partir da abertura
democratica. Esta fase inicia-se com a Nova Republica, e estende-se ao final
do governo Itamar Franco, no qual, a partir da elei¢do do Presidente Fernando
Henrique Cardoso, consolida-se a democracia no Brasil. No geral, ao processo
de consolida¢do da democracia no Brasil, verifica-se um acentuado processo
de deteriora¢do da administragcdo publica, decorrente ndo s6 de disfungdes
inerentes ao modelo tecnocratico, até porque tornar-se-ia inadequado no
quadro democratico, mas, principalmente, do efeito deletério da politica sobre
a administra¢do publica, presente, tanto na incapacidade ou na inconveniéncia
em se restabelecer a racionalidade funcional do sistema, quanto,
complementarmente, em acelerar sua disfuncionalidade e implantar padrées de
irracionalidade politica com a finalidade de canibalizar o estado. H4 trés
momentos representativos destas caracteristicas, porém peculiares: a nova
republica, o governo Collor € o governo Itamar Franco.

A nova republica herda um modelo tecnocratico de administragio
publica que ja mostrava sinais de exaustéo e, principalmente, de inexperiéncia
para lidar com a racionalidade da politica e dos politicos. Havia dois desafios e
um imperativo. Os desafios eram resgatar a capacidade da burocracia publica
em formular e implementar politicas sociais e, complementarmente, direcionar
a administragdo publica para a democracia. Este periodo representa um ponto a
partir do qual a deterioragdo da administragdo publica comegou a se
evidenciar, basicamente devido a combinag¢do das disfuncionalidades contida
no modelo de administragdo para o desenvolvimento e o fisiologismo
decorrente da participagdo politica na administragdo com a crise financeira que
assolou o estado.

O imperativo era o de tornar a administragdo publica um instrumento
de governabilidade, loteando areas e cargos em busca do apoio politico
necessario a superagdo das dificuldades da instabilidade politica da transig3o.
As promessas € as insubsistentes tentativas de se reformar a administragio
publica, num periodo de fragilidade das institui¢des, incertezas e, sobretudo,
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imaturidade politica, cairam por terra. A administragdo publica, no apogeu de
sua fragilidade funcional, foi loteada aos politicos, cuja cultura de apropriagio
do estado parecia estar apenas adormecida durante a ditadura, em que pesem
os efeitos deletérios do sistema politico-institucional herdado do regime
militar. Resumem Hélio Jaguaribe e Thomas Skidmore:

“A partir de fins da década de 1970 e, de forma acelerada, no curso
da década de 1980, verifica-se crescente deterioragdo do Estado
brasileiro. De um lado, pela hipertrofia do aparato publico, em
fungdo de pressdes internas orientadas para intransitiva expansido
do poder burocratico, com marcante declinio da funcionalidade, da
transparéncia e da eficdcia do setor publico. De outro lado —e em
termos ainda mais graves—, pelo assalto clientelistico a que €
submetido o Estado a partir da instauragio da Nova Republica, por
parte dos partidos integrantes das coalizGes governamentais e,
também, por atos executivos, no afi de obten¢do de apoio
legislativo para projetos politicos, em troca de favores publicos.
Centenas de milhares de pessoas sdo nomeadas, nas trés drbitas da
Federagdo, sem levar em conta as necessidades do servigo publico
ou mesmo os mais elementares critérios de competéncia e
idoneidade, para atender a um desenfreado clientelismo.
Facilidades contratuais e outras, a custa dos cofres publicos,
complementam esse quadro de canibalizagdo do Estado. Em
conseqiiéncia, o Estado brasileiro, ao se encerrar o exercicio de
1988, se converte num Estado insolvente, incapacitado de dar
satisfatorio atendimento &s mais comezinhas exigéncias do servigo
publico e destituido de qualquer sentido de responsabilidade
perante a cidadania.

“O Estado se confrontara com um dilema fatal: se quiser manter-se
democratico, tem de deixar de ser moderno; se quiser ser moderno,

) . 139
tem de deixar de ser democratico”.

“Um aspecto da Nova Republica com o qual virtualmente todos
concordam era o fato de serem os partidos politicos fracos,
indisciplinados e muitas vezes manipulados por personalidades
fortes. Além disso, segundo os criticos, muitos politicos colocavam
seus interesses pessoais acima do bem-estar comum do povo. [...]
As criticas eram todas bem fundadas, mas ndo surpreendiam. Os
governos militares, afinal, haviam reprimido o principio

139Hélio Jaguaribe, “Sociedade, Estado e Partidos na Atualidade Brasileira: Sucinta
Aproximacgdo Preliminar” in J. P. dos Reis Velloso, 1990, op. cit., p. 92-3.
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fundamental da politica democratica: que os representantes eleitos
procurem julgar e resolver, em assembléia publica, os conflitos
basicos de sua sociedade. [...] Era portanto razoavel esperar que os
politicos emergentes apds vinte anos de governo militar
procedessem como estadistas atenienses? [...] O Brasil estava
pagando o prego pelos anos que passou sob o regime
autoritério.”'

Com isto, prevaleceram, nas decisdes publicas, interesses pessoais,
partidarios ou corporativos, em detrimento do interesse publico, num crescente
~ . 141
processo de corrupgdo funcional.

A reagdo a este quadro foi instrumental, haja vista que os mecanismos
fisiolégicos para a manutengdo da governabilidade permaneceram inalterados
e distantes de uma alternativa politica racional. O avang¢o da crise econémica
imp0Os a pratica de ajustes conjunturais na economia ¢ a ado¢do de um modelo
de ajuste do setor publico de natureza meramente fiscal, baseado na redugio de
dispéndios de forma predominantemente linear, cujas excepcionalidades
politicas tinham motivagdo clientelista. Se, por um lado, se modernizaram os
instrumentos de ajuste fiscal, bem como seus arranjos organizacionais dentro
do setor pﬁblicom, por outro, a grande maioria dos 6rgdos publicos no dmbito
do poder executivo sofreu os efeitos restritivos desta modalidade de ajuste:
restrigbes or¢amentéarias e progressivo enquadramento dos orgdos da
administragdo indireta nas exigéncias de controles processuais aplicaveis a
administragdo direta, colocando em cheque a flexibilidade gerencial destas
entidades, outrora a razdo predominante de suas personalidades juridicas.

“O aprofundamento da crise financeira desarticulou por inteiro o
sistema de produgdo publica brasileiro. Nesse sentido, [...] segue-se
o processo de destruicio do sistema de formulagdio e
implementagdo de politicas publicas, na seqiiéncia que se segue:
a)sucateamento da intelligentsia; b)sucateamento do patrimonio
social constituido em periodos anteriores; ¢ c)instalagdo do caos €

19T, Skidmore, 1988, op. cit., p. 512.

“lyer M. Silva, “Corrupgdo: Tentativa de uma DefinicGo Funcional” (Revista de
administragdo publica: 28(1): 18-23, janeiro/margo 1994).

"“Trata-se da criagio da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e a instituigio de

mecanismos de controle financeiro, orgamentario e processual.




111

abertura de espagos para as politicas compensatdrias de cunho
demagoégico. [...]

“Com efeito, o governo, durante os anos 80, permitiu desativar
paulatinamente uma complexa estrutura montada entre as décadas
de 40 e 70 voltada para a formagdo e capacitagdo de policy makers,
que se estendia de centros de exceléncia académica dentro e fora do
Pais a nichos de exceléncia organizacional e elites
tecnoburocraticas. Paralelamente, o patriménio social —infra-
estrutura de sustentacdo do bem-estar social montada durante o
regime militar— deixou, num primeiro momento, de aumentar,
passando, em seguida, a erodir-se pela crise e pela malversagdo.
Como resuitado, “o governo ndo deixa de todo de fazer politica
social, s6 que passou a fazer politica social que pode ser
caracterizada como demagodgica e ineficaz do ponto de vista das
dimensdes do bem-estar da populag:a"lo.”143

O desafio de tornar a administragdo publica sensivel as demandas
sociais, argumento lapidar da nova republica contra o modelo tecnocrético,
capaz de promover o desenvolvimento e racionalizar os gastos publicos surtiu
um efeito duvidoso. Houve um peso relativo maior das politicas sociais na
a¢do governamental € uma razodvel racionaliza¢do da administragio financeira
federal, mas houve, em contrapartida, pesados efeitos da crise financeira do
estado, e, sobretudo, a utilizacdo preponderantemente politica dos recursos
publicos, eivada de equivocos, desperdicio, ineficiéncia e corrupgdo. A

tentativa de implantacdo de um Estado Social foi mal sucedida'*.

A incapacidade ou a inconveniéncia de se reformar a administracio
foi, sobretudo, politica, agravada pela instituigdo de casuismos constitucionais
que desorganizaram definitivamente o sistema de carreira, a previdéncia do

145

servigo publico, sua estrutura e seu regime funcional . Paralelamente, houve

uma nociva politizagdo do servigo publico, que, em nome do interesse

143R. S. Santos & E. M. Ribeiro 1993, op. cit., pp.126-30.

"4y P, dos Reis Velloso, Modernidade e Pobreza: a Constru¢do da Modernidade

Econémico-Social (Rio de Janeiro: VI Férum Nacional, mimeo, 1994), p. 3,.

A propésito, Fernando Luiz Abrucio, “Profissionalizagdo” in R. C. Andrade & L.

Jaccoud, (orgs.), 1983, op. cit., apresenta um diagnodstico bastante detalhado do
funcionalismo publico atual, onde analisa com os efeitos dos dispositivos constitucionais
sobre a administragdo publica.
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funcional de uma categoria, representou uma acentuada involugdo profissional,
conforme relata Gileno Marcelino:

“Havia, claramente, uma deficiéncia de mecanismos de
implementagdo, coordenagdo e avaliagdo dos processos de
modernizagdo na maquina estatal e por isso mesmo foi ela ficando
absolutamente defasada e marginalizada. Era evidente a dissociagio
entre planejamento, modernizagdo e recursos humanos no Governo.
Até por estarem sob comandos diferentes, ministérios diferentes, os
orgdos eram pouco integrados.

“Registrava-se total marginaliza¢do do funcionalismo, ignorado e
despreparado nos ultimos anos, porque ja ndo havia mais carreira,
critérios para sua admissdo, remuneragdo, promog¢do ou até
aposentadoria. Havia uma total descontinuidade administrativa,
apesar da retorica ideoldgica de continuidade do ponto de vista dos
governos revolucionarios, com absoluto enfraquecimento da
imagem do DASP. Esse fato gerou uma perda de poderes de todos
os orgdos voltados para a fungdo de administragdo, modernizagéo e

o 146
organiza¢do do Governo Federal”.

O governo Collor herdou os escombros da maquina estatal dilacerada
pela pratica clientelista da nova republica, inadequada, em termos de

funcionalismo, de regras e de estrutura, aos propdsitos e aos imperativos de

funcionamento de um estado democratico “moderno”, cuja reconstrugio era

item programatico de governo. Havia, nas propostas de governo, a convicgdo

de que seria necessaria uma reforma estrutural, mas ndo havia, na prética de

governo, uma percepgdo correta dos requisitos essenciais & implementagéo

efetiva das propostas modernizantes, conforme salienta Nunes:

“A reforma administrativa implantada no bojo do Plano Collor foi
sui generis porque tentou combinar ajuste econdmico, privatizagio,
desregulamentacio ¢ reordenamento do setor publico com
democracia. No que concerne a operacionalidade do setor publico,
combinou um rearranjo macro-governamental que reduziu de 27
para 12 o nimero de ministérios e culminou com a extingdo de
vérios 6rgdos —tanto da administragdo direta quanto da indireta—,
alterou drasticamente a estrutura de cargos em comissdo —
principalmente as fung¢des gratificadas— e resultou em redugéo do

146

G. F. Marcelino, Governo, Imagem e Sociedade (Brasilia: Funcep, 1988), pp. 46-7.
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quadro de pessoal permanente e temporario. Foi uma reforma que

. . . 147
visava ‘interferir menos e governar methor’.”

A reforma administrativa do governo Collor, uma tentativa mal
sucedida de implantagio de um modelo predominantemente liberal de
administragdo publica, assentou-se em quatro categorias de equivocos.
Primeiro, baseava-se num modelo ingénuo de estado minimalista que,
prescrevendo uma administragdo publica minimalista, assumia posi¢des
inflexiveis, e fechadas ao debate politico, em favor do mercado e contra os
espacos ocupados pelo estado.

Segundo, ignorava a relagdo de causas e conseqiiéncias dos problemas
e varidveis estruturais da administracdo publica brasileira, baseando-se em
premissas falaciosas, como, por exemplo, a questdo do excesso de funciondrios
—que, na verdade, provou-se ser essencialmente um problema de ma
distribui¢do. Seu contetiddo doutrindrio estava embasado em literatura
empresarial superficial, que nfo levava em conta a exata dimensdo das
relagdes politico-administrativas do estado.

Terceiro, foi implementada de maneira autoritdria, inconseqiiente e
combativa. Logo, gerou mais reagdo que agdo, fazendo prevalecer um estilo
centralista de gestdo nos varios escalGes da burocracia publica. A equipe de
governo logo perdeu o “fundamental apoio da elite do servigo publico, que
estava, a um so tempo, desinformada, temerosa € com baixa estima. Tal
postura da burocracia técnica acabou mostrando-se fundada: os atos de colocar

. ey eqe o . g 148
pessoal em disponibilidade ndo primaram pelo critério.”

Quarto, o governo Collor detinha um conceito muito restrito de gestdo
governamental, excessivamente centrado no presidente da republica, nas suas
acdes e deliberagdes. Isto ndo apenas era incompativel com as condigbes de
operacionalidade do Poder Executivo, ainda que levadas aos estertores de seu
funcionamento, mas, sobretudo n@o se coadunava com as condig¢bes
democraticas de governabilidade.

“7Edson Nunes, “Moderniza¢do, Desenvolvimento e Servigo pz}blico: Notas sobre a
Reforma Administrativa no Brasil” in Perspectivas da Economia Brasileira-IPEA (Brasilia:
IPEA, 1992), pp. 223.

l48Nunes,. 1991. Op. cit., p. 217-8.
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Os efeitos da chamada reforma administrativa no governo Collor
levaram a administragdo publica ao colapso, no sentido de paralisia e
incapacidade estrutural de elaborar e implementar politicas. “O impeto
modernizante foi mais uma estratégia de marketing do que de realizacﬁes”m.
Deu-se um passo atras rumo a uma administragdo publica para a democracia,
sem a menor garantia de eficiéncia. Ndo obstante disfuncional, foi uma
reforma instrumental, avessa a politica. Por outro lado, a reforma Collor foi
um chamamento a imperiosa necessidade de reforma do estado brasileiro, em
particular da administragdo publica, nos seus aspectos estruturais.

Outras iniciativas, no decorrer do governo Collor, merecem mengao.
Como iniciativas modernizadoras cabe mencionar os esforcos no ambito do
Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade no Setor Publico € o
Programa Brasileiro de Desregulamentagdo, que renderam efeitos localizados,
mas de alguma valia. Como iniciativas desmodernizadoras, cabe mencionar a
reversdo parcial do arranjo ministerial instituido pela reforma inicial,
caracteristica de uma fase de intensa barganha instrumental com segmentos
partidarios e infiltragdo do “esquema PC” em areas essenciais da
administracdo publica. As agfes contribuiram, assim para a desmodernizagdo
da administragdo publica.

Os esforgos do governo Itamar Franco com relagdo ao quadro de
deterioragdo da administragdo publica foram em dois sentidos. Primeiro,
reversdo da reforma administrativa Collor, o que implicou na reorganizagédo da
macro-estrutura governamental nos moldes da Nova Republica, inclusive no
que se refere a finalidade de barganha politica por escaldes de governo, €
também no que se refere a anistia para o pessoal demitido. Segundo,
implementou uma politica de recomposi¢do salarial no setor publico baseada
em critérios populistas, dissociada da problemdtica estrutural da gestio de
recursos humanos no setor publico. A reforma administrativa de Itamar Franco
caracterizou-se pela incapacidade politica em iniciar um processo de ajuste
estrutural na administragdo piblica, onde a barganha instrumental fortalecia-se
pelos momentos delicados do impeachment; bem como pela incapacidade
estratégica em vislumbrar os efeitos deletérios das modificagdes que procurou
implementar.

“O1bid., p. 220.
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Neste periodo de redemocratizagdo, o estamento burocratico saiu de
um padrdo de atuag¢do tecnoburocratico para um padrdo politico-corporativo.
Por um lado, a alianca das elites dirigentes com os militares € com os
propositos do regime deu lugar a uma alianga politico-partidaria perfeitamente
encaixada na pratica fisioldgica. Grandes esquemas se formaram em busca de
recursos e influéncia sobre a administra¢do publica. Por outro lado, a alianga
da burocracia miuda se deu pela via corporativa, pela crescente politizagdo do
servigo publico e, conseqiientemente, pela conquista de privilégios condizentes
com a condi¢do de estamento, categoria e classe social, mas ndo com as
caracteristicas funcionais das carreiras.

O que caracteriza este periodo € a desmodemizag:iiolso da
administracdo publica, em dois sentidos. Primeiro, de que deixou-se, em nome
da conveniéncia politica fisioldgica, destruir a racionalidade instrumental dos
sistema administrativos estatais, que ja apresentavam sinais de
disfuncionalidade. Os efeitos disfuncionais ndo sé ndo foram revertidos, como
a pressdo da barganha politica instrumental sobre a administragdo publica
trouxe novos efeitos disfuncionais. Segundo, as tentativas de moderniza¢do da
administra¢do publica, notadamente no bojo do plano Collor, foram alheias,
sendo contra, a politica, indistintamente se se tratasse de politica fisioldgica ou
da politica decorrente da democracia. Em ambos os casos verifica-se o
fendmeno da dissociagdo entre politica e administragdo publica no ambiente
democrético, quer mediante a repeléncia da politica e dos politicos ao
desenvolvimento da racionalidade funcional na administragdo, quer vice-versa.
Complementarmente, a democracia ndo implicou no desenvolvimento da
racionalidade politica da administragdo.

A MODERNIZACAO INCOMPLETA: O MODELO BRASILEIRO
DE MODERNIZACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Dentre os varios niveis de andlise que a trajetéria da modernizagdo da
administragdo publica brasileira comporta, dois sdo particularmente validos

107 expressdo foi cunhada por A. G. Stumpf, “Sintomas da Ruptura” (Rio de Janeiro:
Jornal do Brasil, Caderno B/Especial, 22.02.87), como parte de uma série de 5 artigos sob o

titulo de “O Pais Entra na Era da Desmodernizacdo” para referir-se originalmente a
deterioracio dos servigos publicos.
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para caracteriza-la como incompleta: o contexto politico do estado ¢ o modelo
de modernizagdo subjacente as iniciativas de mudangas administrativas. Mas a
modernizagdo incompleta se caracteriza, outrossim, pelo que ambos os niveis
indicam: tanto no contexto politico, quanto nas caracteristicas mais essenciais
dos processos de moderniza¢do da burocracia publica brasileira, além de
residir uma dissociagdo disfuncional entre politica € administragdo publica,
demonstram a perduracdo de forgas que, na esséncia, representam a antitese da
modernizagdo, sobre as quais o conteido do modelo de modernizagdo é
sistematicamente omisso.

O CONTEXTO POLITICO DO ESTADO

No primeiro caso, a dissociagdo ndo se deveu apenas ao carater
disruptivo, a instabilidade dos regimes politicos, que, alternando periodos
democraticos e autoritarios, tornou-se um empecilho a consolidagdo de uma
administragio publica democratica. Deveu-se, em relevante medida, ao carater
da politica e do estado, cujo efeito sobre a administragdo publica —em
especial nos periodos em que a administragdo publica esteve aberta a sua
influéncia— foi disfuncional, quer do ponto de vista instrumental, quer do
substantivo. Ademais, a modernizag¢do incompleta fundamenta-se no fato de
que as caracteristicas essenciais da politica e do estado pouco se modificaram,
na esséncia, ndo obstante sob formas mais modernas.

O modelo brasileiro de modernizagdo da administracdo publica revela
uma dificil compatibilizagdo entre politica e administragio, entre democracia e
burocracia. Historicamente, estas duas categorias tiveram relagées
disfuncionais. Segundo Felicissimo & Albuquerque:

“A experiéncia brasileira em matéria de reformas no aparelho de
Estado, nos casos mais recentes, foi conduzida por governos
autoritarios que excluiram amplas bases de consenso e de
participagdo social [... mediante ..] elevado grau de
desconhecimento da sociedade sobre o funcionamento das
estruturas de governo e de sua influéncia na implementacdo das
relagdes Estado-sociedade.”"" '

1513 R. Felicissimo & S. C. Albuquerque, 1988, op. cit., p. 23.
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Este modelo foi cristalizado pelo estamento burocratico e favorecido
pela politica nacional, principalmente pela forma como conduziu a
consolidagdo do proprio estado brasileiro. Ora tentou-se consolidar uma
burocracia, racionalizando-se funcionalmente a administragdo, a revelia da
Politica e a custa da democracia; ora tentou-se descaracterizar seu carater
funcional, pretensamente at¢ em nome da democracia, o que resultou no
desenvolvimento de uma burocracia estatal com baixa racionalidade social.
Sob este aspecto, a histéria da administragdo publica brasileira revela um
aprendizado, rico em evolugdes e retrocessos, na dire¢do da constru¢do de uma
burocracia publica para a democracia, ora obstaculizada, ora estimulada pelos
agentes do estado e da politica nacional. “Um dificil dilema, que colocaria de
um lado a administragdo racional e técnica, associada aos regimes fortes e
autoritarios, e de outro a administragdo politizada, deficiente e desmoralizada,
que pareceria ser um atributo da democracia e da participagdo social”.'

Por outro lado, a analise da moderniza¢do da administragdo publica
brasileira implica em caracterizd-la como incompleta, na medida em que €
possivel identificar € descrever tragos anti-modernizantes que ainda hoje
subsistem entranhadas no estado e na administragdo publica, sobre as quais a
aplicagdo alternada de um modelo instrumental ndo rendeu efeito
transformador de seu conteudo, sendo de suas formas. Trata-se de qualificar,
dentre os tragos essenciais da cultura do estado e da burocracia ptblica os mais
relevantes relativamente a dissocia¢do entre politica e administra¢do publica.
Perduraram, ao longo da trajetéria modernizadora da administragdo publica
brasileira, no sistema politico-administrativo do estado, caracteristicas
dissociativas entre politica e administragdo racional, cujas origens estdo
relacionadas ao estado cartorial clientelista e patrimonialista, conforme
elucidam Hélio Jaguaribe e Luciano Martins:

“Caracteriza-se o Estado cartorial por ser o instrumento de
manutengdo de uma estrutura econdmico-social fundada numa
economia primaria de exportacdo e nos privilégios de classe a ela
correlatos. Sua nota distintiva reside no fato de que o Servigo
piblico, em lugar de consistir no atendimento das necessidades
coletivas é um mecanismo de manipula¢io das clientelas eleitorais
destinado a -perpetuar os privilégios da classe dominante,

12§ Schwartzman,1987, op. cit., p. 58.




proporcionando, sem a contrapartida de prestacdo de servigos
efetivos e socialmente necessarios, empregos e favores a clientela
dos grupos dirigentes”.

“[...] O Estado cartorial [...] existe para atender a politica de
clientela, em que o apoio politico se obtém em contrapartida do
emprego publico. Esse estado cartorial resistird a derrocada do
Estado Novo, em 1945, porque subsistird, ao se restabelecer a
democracia eleitoral, a demanda clientelistica do emprego publico.
A mesma barganha entre apoio politico e emprego publico, sobre a
qual se sustentou o Estado Novo, alicergara, subseqiientemente, os
partid(l>ss3poll’ticos da Segunda Republica, trocando-se emprego por
voto”.

“[...] Nédo se trata [apenas...] de ‘clientelismo’, no sentido
convencional em que esse termo tem sido empregado para
caracterizar situacdes anteriores (recompensas dos partidos
politicos as suas clientelas), mas de um processo de cooptagdo no
qual aparentemente se misturam reconhecimento (subjetivo) de

. . . sy 154
talentos, afinidades sociais e/ou lealdades pessoais”.
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A influéncia destes fatores sobre a administragdo € evidente. O estado

cartorial e clientelista ndo decorre exclusivamente do sistema politico, mas se

revela no dominio dos favores e favorecimentos que se estabelecem no 4mbito

da burocracia publica. Independentemente da carapaga moderna que se
coloque sobre os métodos e processos burocraticos do estado, as forcas da
politica cartorial e do clientelismo permanecem vivas na administragdo publica

brasileira. Nesta relagdo, repousa, segundo Faoro, o estado patrimonialista.

“A comunidade politica conduz, comanda, supervisiona os
negocios, como negocios privados seus, na origem, como negdcios
publicos depois, em linhas que se demarcam gradualmente. O
sudito, a sociedade, se compreendem no ambito de um
aparelhamento a explorar, a manipular, a tosquiar nos casos
extremos. Dessa realidade se projeta, em florescimento natural, a
forma de poder, institucionalizada num tipo de dominio: o
patrimonialismo [...]

153

H. Jaguaribe, O Nacionalismo na Atualidade Brasileira (Rio de Janeiro: MEC/ISEB,

1958), série Textos Brasileiros de Politica, p. 41. apud B. M. S. Wahrlich,, 1983, op. cit., p.

844,

134L. Martins, 1985, op. cit., p. 201.
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“Sempre, no curso dos anos sem conta, o patrimonialismo estatal,
incentivando o0  setor especulativo da economia e
predominantemente voltado ao lucro como jogo e aventura, ou, na
outra face, interessado no desenvolvimento econdmico sob o
comando politico, para satisfazer imperativos ditados pelo quadro
administrativo, com seu componente civil e militar.

“[...] O dominio tradicional se configura no patrimonialismo [...]
que se estende sobre o largo territério, subordinando muitas
unidades politicas. Sem o quadro administrativo, a chefia dispersa
assume carater patriarcal, identificavel no mando do fazendeiro, do
senhor de engenho e nos coronéis. Num estagio inicial, o dominio
patrimonial [...] apropria as oportunidades econémicas de desfrute
dos bens, das concessdes, dos cargos, numa confusdo entre o setor
publico e o privado [...].” 133

Nio se trata de afirmar apenas que este quadro forma uma barreira a
modernizagdo da administragdo publica, porque, na realidade o que dele se
forma é uma modernizagdo deturpada, corrupta. Faoro descreve, com
impressionante atualidade, um quadro tipico de promiscuidade politico-
administrativa decorrente do patrimonialismo:

“o paraiso dos comerciantes, entre os quais se incluem os
intermedidrios honrados e os especuladores prontos para o bote a
presa, em alianga com o Tesouro. A velha dupla, estamento e
comércio, da-se as mdos, modernizadora nos seus propdsitos,

~ montada sobre a miragem do progresso. Os agricultores vergados
ao solo, os industriais inovadores servem, sem querer, aos homens
de imaginagdo forrada de golpes, habeis no convivio com os
politicos, astutos nas empreitadas. As raposas se infiltram nos
gabinetes, contaminando, com sua esperteza, o tipo social do
politico. o progressismo, como muito mais tarde o
desenvolvimentarismo, fardo da moderniza¢do um negdcio de
empréstimos, subvengdes e concessdes, entremeado com o jogo da
bolsa, sob os auspicios do Estado. Modernizagio estd em choque
com as for¢as conservadoras € agrarias, mas distante das correntes
revoluciondrias. ninguém quer matar a galinha dos ovos de ouro,
sendo viver a custa dela, submissa, calada e recolhida, mas
poli’tica.”156

'*3R. Faoro, 1984, op. cit., pp. 733 e 736-7.

%d., p. 437.
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O patrimonialismo e o clientelismo privilegiam-se de uma relagio
obscura entre politica ¢ administragdo, ou melhor, estabelecem uma relagio
entre politica e administragdo que € irracional sobre os pontos de vista
substantivo e instrumental. O aprendizado que se pode tirar desta experiéncia é
que o modelo brasileiro de modernizacio da administragdo piblica esta
impregnado do determinismo e da linearidade histéricas contidos na
experiéncia  politico-institucional  brasileira. = Complementarmente, a
moderniza¢do da administracdo publica Federal revela um paradigma de
mudanga organizacional planejada que pouco se modificou’”’, em relagdo aos
trés principais focos de agdo modernizadora: recursos humanos, tecnologia
empregada e estrutura organizacional.

O CONTEXTO DA BUROCRACIA E SUA IMPLEMENTACAO

O modelo brasileiro de modernizagdo da administragdo publica, no
que concerne aos seus atributos estruturais € a sua forma de implementagdo,
além de dissociativo, comporta uma dualidade contraditdria, que néo se refere
exclusivamente a coexisténcia de formas organizacionais mais racionais com
formas organizacionais menos racionais do ponto de vista instrumental, sendo
a subsisténcia de caracteristicas sociais da administragdo publica que, na
esséncia, resistem a modemizai:ﬁo, mas, por outro lado, amoldam sua forma
moderna.

No contexto das organiza¢des do estado, a tentativa de desenhar um
contorno geral da modernizagdo da administragdo publica brasileira revela um
modelo essencialmente instrumental, tecnocratico, dissociado e preventivo dos
imperativos da politica, presente na experiéncia brasileira de modernizagdo da
administragdo publica. Esta experiéncia revela um modelo de mudanga
organizacional que possui caracteristicas proprias no que concerne ao modo de
implementar mudangas organizacionais planejadas, bem como ao modelo
moderno de administragdo publica que se pretendeu implantar.

57Ver K. T. Nascimento, “Implicagbes do Moderno Conceito de administra¢do para a

Formulagdo de uma Estratégia de Reforma Administrativa” (Revista de administragdo
publica: vol. 6, n° 1, janeiro/margo 1972) e 1967, op. cit.; C. O. Bertero,, s/d., op. cit.; e B.
V. J. Castor & C. Franga, “administracdo publica no Brasil: Exaustdo e Revigoramento do
Modelo” (Revista de administragdo publica: 20(3), julho/setembro de 1986).
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O modelo brasileiro de modernizagdo da administragdo publica,
recorrente na experiéncia histérica e entranhado nos valores que guiaram a
consolida¢do do estado brasileiro, ¢ essencialmente um modelo instrumental,
de modernizagdo administrativa, de inspira¢do ortodoxa, mas que apresenta,
em pequenas propor¢des, tragos dos modelos empresarial e liberal —este
altimo presente, em particular, na reforma Collor. Este € apenas um sentido no
qual se pode afirmar que a modernizagdo da administragdo publica brasileira
foi —e ainda €, na medida em que este modelo se reproduz— incompleta.

Uma primeira caracteristica ¢ a forma autoritaria, insulativa —de
retragdo e distanciamento dos mentores das solu¢des modernizadoras, do
158 .
€ tecnocratica de

implantagdo, onde a regra prevalecente ¢ a modernizagdo por decreto, de

método do fazer para, em vez do fazer com—

discurso descentralizador, técnico e moralizador, mas cujo resultado é a
. ~ 159 . o« . . . o
centralizag¢do. =~ Eli Diniz e Olavo Lima Jr. discorrem sobre esta caracteristica:

“Efetivamente, no Brasil, foi sob a lideranca de uma elite
tecnoburocratica que se deu a passagem do modelo agrério-
exportador para um sistema de base urbano-industrial. Essa elite,
integrada por setores civis e militares, assumiu a diregéo politica da
sociedade, implementando um amplo projeto de centralizagéo,
voltado para propiciar maior integracdo das varias unidades
federativas e dotar o Estado dos mecanismos necessarios para uma
profunda intervengdo nos varios setores da vida social.
Paralelamente a esse esfor¢o centralizador, observou-se o
fechamento crescente do sistema politico, culminando na
implantagdo de um modelo francamente autoritario [ja a partir da
instauragdo do Estado Novo. Todavia, a redemocratizagéo do Pais,
principalmente durante a vigéncia da chamada republica populista
(1945-64)] ndo afetou de forma substancial o centralismo da
administracdo varguista, preservando-se, em grande parte, o
arcabougo institucional do regime deposto. Assim € que, ao lado
das reformas de cunho liberal, instaurando a liberdade de
expressdo, restabelecendo os direitos politicos e introduzindo o
pluralismo partidario, manteve-se a for¢ca do aparelho burocratico

'*8N. M. Ramos, 1981, op. cit., p. 183.

159 . . . ~ .. . .
Fernando Coutinho Garcia, “Modernizacdo e Reforma Administrativa no Brasil: uma

Interpretacdo dos Impasses e Projeto Alternativo” in IPEA, 1978, op. cit., pp. 7-56, v€, na
historia da modernizagdo da Administragdo Publica Federal, uma trajetéria deliberadamente
centralizadora, no sentido de assegurar, as elites burocraticas, o controle do Estado.
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estatal, cujas dimensGes ndo foram tolhidas. Executivo forte,
controle do processo decisorio pela burocracia, atrelamento dos
sindicatos ao Estado persistiriam como elementos centrais do novo

Uma segunda caracteristica € o processualismo. As iniciativas de
reforma ndo objetivavam modificar varidveis culturais da administragdo sendo
se restringia as normas, métodos e processos de uma forma mecinica,
desprovida de comprometimento e responsabilidade funcional, conforme
acentua Naimar Ramos:

“A acdo de inovagdo organizacional na administragdo publica
brasileira tem incidido quase exclusivamente sobre os elementos
formais do sistema. [A ...] experiéncia brasileira, tomada em termos
gerais, tem-se caracterizado por essa orientagio processualistica,
atinente ao eventual aperfeicoamento das normas administrativas
vigorantes e dos métodos e processos utilizados, perdendo de vista
os reais objetivos ¢ a missdo desempenhada pelas institui¢es do
setor pl’;blico.”161

Nota-se uma preocupagdo exacerbada com a “processualistica da
execu¢do, com a eficiéncia dos processos, sem a correspondente e antecedente
preocupacdo com a eficdcia dos resultados, a qual depende, primeiro e acima
de tudo, da qualidade da decisdo tomada.”'®? Segundo Hélio Jaguaribe:

“sob o pretexto [...] de modernizar a maquina administrativa [...]
acumulou-se a administragdo de tarefas de carater puramente
formal, para o atendimento das quais multiplos 6rgdos e iniimeros
funcionarios se fazem mister, com o Unico resultado pratico, no
entanto, de a maquina estatal trabalhar para se manter e se controlar
a si mesma.'®*”

Estas caracteristicas se fazem presentes sobre a estrutura
organizacional mediante os processos de reestruturagdo baseados em mera

't L. Diniz & O. B. de Lima Ir., Modernizagdo Autoritaria: o Empresariado e a
Intervengdo do Estado na Economia (Rio de janeiro: IUPERJ, Série Estudos do IUPERJ n°
47, maio de 1986), p. 12-13.

'*IN. M. Ramos, 1981, op. cit., p. 181.
'2K . T. Nascimento, 1972, op. cit., p. 12.
1831, Jaguaribe, 1958, op. cit., p. 844.




123

substitui¢do de nomenclaturas, ndo obstante, de forma desarticulada com os
objetivos organizacionais. “Vérias reestruturagdes foram, em ultima analise,
meras substitui¢des de rotulos que elevavam ou rebaixavam o status

organizacional dos 6rgdos, mas ndo introduziam modificagdes significativas

35164

no sistema.” = Diniz e Lima Jr. identificam algumas tendéncias recorrentes na

expansdo do estado no Brasil, que, centrada na expansdo do Executivo, segue
um padrio burocratico. Primeiro,

“agéncias publicas —tanto na administragdo direta quanto na
indireta— ndo desaparecem. S@o absorvidas por outras, tém
competéncias alteradas etc., mas ndo desaparecem, até porque, o
que fazer de seu patrimonio e de seu pessoal? Néo se trata de bens
pereciveis, tém de ser absorvidos de alguma forma pelo proprio
Estado. Em segundo lugar, ocorre um processo de especializagdo e
divisdo do trabalho, condi¢do sine qua non da sobrevivéncia das
agéncias existentes em determinado momento, que levou a sua
multiplicagdo. Parece, ainda, que o processo ndo € inteiramente
endbégeno, vale dizer, ndo ¢ um ciclo de reprodugdo inerente e
interno ao Estado. Pelo contrario, agéncias publicas, como de resto
quaisquer organizag¢des, manipulam recursos, estabelecem relagdes
com seu meio ambiente e, sobretudo, atendem interesses,
resultantes de relagdes sociais complexas dentro da prépria
sociedade e da interagfo de atores sociais com o proprio Estado.”'®’

Uma terceira caracteristica € a utilizagdo de tecnologia administrativa
inapropriada, quer pela inadequagdo analitica, quer pela sua aplicagdo pratica,
mediante a importacdo de técnicas e conceitos, fundamentais para o enunciado
e resolucdo de problemas, sem a devida critica.'® Segundo a critica de
Belmiro Castor ¢ Célio Franga,

'#%K. T. Nascimento, 1967, op. cit., p. 20.

'®E. Diniz & O. B. de Lima Jr., 1986, op. cit., p. 33.

1% Ver Guerreiro-Ramos, 1981 e 1983 (Administragio e Contexto...), op. cit.; e 4 Redugdo

Socioldgica -Introdugdo ao Estudo da Razdo Sociologica (Rio de Janeiro: MEC/ISEB,
1958). Mais recentemente, dentro da tendéncia revisionista das teorias sobre
desenvolvimento, R. Klitgaard, Adjusting to Reality. Beyond “State versus Market” in
Economic Development (San francisco: ICS Press, 1991), argumenta que as teorias e as
técnicas tradicionais empregadas na analise e solu¢es de problemas de desenvolvimento no
Terceiro Mundo sdo inapropriadas, porque ignoram a realidade, as condigdes e
possibilidades de desenvolvimento proprias de cada pais, com relagdo as condigdes sociais,
em especial a pobreza, a economia de mercado e ao setor publico.
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“A modernidade exerce um verdadeiro fascinio sobre a maquina
estatal brasileira que cultua o cosmopolitanismo e despreza os
valores [...] locais. Como regra, o aproveitamento de soluges
tradicionais ou inspiradas na cultura popular é tratada
derisoriamente, encarada como manifestacdo de paroquialismo ou
provincianismo enquanto que as solu¢des consagradas nos paises

desenvolvidos tendem a ser valorizadas e incriticamente aplicadas,

. . . » . . 5 167
a despeito de seus custos sociais, energéticos € ambientais”.

Uma conseqiiéncia destas caracteristicas € seu reduzido alcance, onde
a administra¢do publica € sistematicamente tratada como uma categoria formal
estanque, € ndo como parte de uma totalidade estado-administragdo publica-
sociedade civil, invariavelmente restrita ao universo limitado da administrago
publica federal executiva. Estas caracteristicas permanecem, ainda hoje,
insuperadas. Nélson Mello e Souza sintetiza:

“reorganiza¢des foram feitas com freqiiéncia. Seus métodos e
processos foram aos poucos melhorados. O que ocorreu com
lentiddo foram as mudangas nos sistemas de valor capazes de
permitir uma radical modernizagdo. A motivagédo bésica sempre foi
de ordem pragmatica. (...) Mimetismo social visando a transposigdo
mecinica de experiéncias sdo artificiais e tém sido
sistematicamente rejeitados. A tentativa brasileira parece confirmar
esta generalizagdo” 168

Num outro nivel de analise, o contexto organizacional da burocracia
publica, apresenta uma moldura cultural que historicamente pouco se
modificou, apresentando nitidos tragos da familia patriarcal, tendo como pano
de fundo o estado patrimonial, onde o publico e o privado se mesclam e se
apropriam mutuamente num tridngulo paternalista entre estado, clientela e
funcionalismo, formando um estamento que se constitui o brago operativo do
patronato politico brasileiro.

Nio obstante os esforcos modernizadores, a administragdo publica
brasileira ainda apresenta um padrdo cultural incompativel com os padrdes de

178 . J. Castor; C. F. Frang¢a; J. A. de Souza Peres; S. Schwartzman & W. C. Porto,

Estado e Administra¢do Publica: Reflexdes (Brasilia: Funcep, 1987), pp. 28-9.

'*®\. M. e Souza, “Reforma Administrativa no Brasil: um Debate Intermindvel” (Revista de
Administrag¢do Publica: 28(1): 54-70, janeiro/margo 1994),
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comportamento burocratico, centrados no carater impessoal das relagdes
funcionais, o que dificulta a implementagdo de padrdes de racionalidade
politica e administrativa na burocracia publica. Sérgio Buarque de Holanda
assim caracteriza as raizes da cultura organizacional brasileira:

“A familia patriarcal fornece [...] o grande modelo por onde hdo de
calcar, na vida politica, as relagdes entre governantes e governados,
entre monarcas e suditos. Uma lei moral inflexivel, superior [aos
...] célculos e vontades dos homens [...] Um dos efeitos decisivos
da supremacia [...] do nucleo familiar estd em que as relagdes que
se criam na vida doméstica sempre forneceram o modelo
obrigatorio de qualquer composig¢@o social entre nds. Isso ocorre
mesmo onde as institui¢des democraticas , fundadas em principios
neutros e abstratos, pretendem assentar a sociedade em normas
antiparticularistas. [...]

“Na auséncia de uma burguesia urbana independente, os candidatos
as fungdes [... publicas] recrutam-se, por forga, entre individuos da
mesma massa dos antigos senhores rurais, portadores de
mentalidade e tendéncias caracteristicas dessa classe. Toda a ordem
administrativa do Pais, durante o Império € mesmo depois, ja no
periodo republicano, hd de comportar, por isso, elementos
estreitamente vinculados ao velho sistema senhorial. [...]

“No Brasil, pode-se dizer que s6 excepcionalmente tivemos um
sistema administrativo ¢ um corpo de funciondrios puramente
dedicados a interesses objetivos e fundados nesses interesses. Ao
contrario, é possivel acompanhar, ao longo de nossa histdria, o
predominio constante das vontades particulares que encontram seu
ambiente proprio em circulos fechados ¢ pouco acessiveis a uma
ordenagédo impessoal.”169

E essencial ndio creditar as implicagdes destas caracteristicas, ainda
que, em alguns casos, residuais, a uma incapacidade da administragéo publica
brasileira em absorver modelos exdgenos. Ndo h4 duvida que o que resta do
velho sistema senhorial e patriarcal na cultura organizacional brasileira
representa o universo da irracionalidade; instrumental e substantiva. Mas
modernizar este contexto, ou o desenvolvimento de padrdes de racionalidade
instrumental e funcional neste contexto ndo estd fatalmente atrelado a

'S, B. de Hollanda, Raizes do Brasil (Rio de Jjaneiro: José Olympio, 7% ed., 1973), pp. 53,

57 e 106.
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elimina¢do de barreiras para a imposi¢do de um padrdo moderno exdgeno.
Embora inseridos no meio social maior, a evolugdo destas caracteristicas em
cenarios organizacionais especificos ndo parece ser a énfase dos processos
instrumentais. A eliminagdo deste gargalo, mediante a imposi¢do de modelos
organizacionais instrumentais, com énfase no excesso de formalizacdo das
relagbes organizacionais, tem demonstrado apenas o acréscimo de

. 170
formalismo

, que se manifesta na coexisténcia de normas, métodos e
processos modernos € um alto grau de resisténcia a estes processos ou ainda de
exclusdo no julgamento das finalidades envolvidas. O caréter instrumental da
moderniza¢do da administragdo publica brasileira tende a impedir e obscurecer
as possibilidades de superagdo dos métodos e valores irracionais presentes na

cultura administrativa brasileira.

Administragdo patriarcal fornece o caldo de cultura do estado
patrimonial, que define a sucetibilidade de sua administragdo publica em se
apresentar, nos seus dominios, de forma estamental. O estamento burocratico ¢
a arena de simbiose entre estado patrimonial e administragdo patriarcal,
substrato social que tém definido a forma e suprido o conteido da
moderniza¢do da administragdo publica brasileira. Assim o descreve Faoro,
no classico Os Donos do Poder:

“Sobre a sociedade, acima das classes, o aparelhamento politico —
uma camada social, comunitaria embora nem sempre articulada,
amorfa muitas vezes— impera, rege € governa, em nome proprio,
num circulo impermeavel de comando. Esta camada muda e se
renova, mas ndo representa a nagdo, sendo que, for¢cada pela lei do
tempo, substitui mogos por velhos, aptos por inaptos, num processo
que cunha e nobilita os recém-vindos, imprimindo-lhes os seus
valores.

“Ha a burocracia, expressdo formal do dominio racional, propria ao
Estado e a empresa modernos, € o estamento burocratico, que nasce
do patrimonialismo e se perpetua noutro tipo social, capaz de

"No sentido atribuido por F. W. Riggs, 4 Ecologia da Administra¢do Publica (Rio de
Janeiro: Fundagdo Getilio Vargas, 1964): “O formalismo corresponde ao grau de
discrepancia entre o prescritivo e o descritivo, entre o poder formal e poder efetivo, entre a
impressdo que nos ¢ dada pela constitui¢do, pelas leis e regulamentos, organogramas e
estatisticas, e os fatos e praticas reais do governo e da sociedade. Quanto maior a
discrepancia entre o formal e o efetivo, mais formalistico o sistema” (p. 23) apud A.
Guerreiro-Ramos 1983, op. cit., pp.252.
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absorver e adotar as técnicas deste, como meras técnicas. Dai seu
carater ndo transitorio.

“A autonomia da esfera politica, que se manifesta com objetivos
proprios, organizando a nagdio a partir de uma unidade
centralizadora, desenvolve mecanismos de controle e
regulamentagdo especificos. O estamento burocratico comanda o
ramo civil e militar da administragdo e, dessa base, com
aparelhamento proprio, invade e dirige a esfera econdmica, politica
e financeira.

“0O estamento burocratico desenvolve padrdes tipicos de conduta,
gravitando em Orbita prépria ndo atrai, para fundir-se, o elemento
de baixo, vindo de todas as classes. Em lugar de integrar, comanda;
ndo conduz mas govema.”l7l

O estamento burocratico demonstra, até semanticamente, uma
contradi¢do. Paralelamente aos imperativos racionais-legais da burocracia,
existiria uma estrutura tipicamente estamental, que perpetua privilégios e
administra favores; que, enfim, instrumentaliza e gerencia o estado
patrimonialista. Estrutura velha, signo da irracionalidade, principalmente no
sentido substantivo, que obscurece a defini¢éo de finalidades e valores da agdo
publica, porque acomoda interesses de uma maneira incompativel com o status
da democracia. Mas o faz de uma forma cada vez mais “moderna”. A
trajetoria instrumental da moderniza¢do da administragdo publica brasileira
aparelhou o estamento burocritico, reproduzindo sua estrutura
substantivamente irracional; mas seus padrdes de conduta se modernizaram.
Seu contetdo irracional permanece vivo, intocado ou levemente afetado pelas
acoes modernizadoras meramente instrumentais. Torna-se clara a dissociagio
entre politica e administragdo que o estamento burocratico engendra.

modernizacdo brasileira, a partir do estado, estreou dissonante, sob o
peso de sua heranca lusitana. As principais caracteristicas da
administracdo tradicional sdo recorrentes na experi€ncia brasileira e irradiam,
ainda hoje, sua influéncia sobre o estado e a administragdo publica: o
mimetismo, o centralismo e o patrimonialismo. O mimetismo representa,

'IR. Faoro, 1984, op. cit., pp.737 € 743.
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desde a modernizac¢do no Império, a tentativa de transplante de uma sociedade
viciada sobre a forma de um estado estranho & nagdo transplantada,
modernizagdo esta fundada na coOpia, na substituicio e na atualizagdo de
estruturas exdgenas, conforme descreve Faoro:

“No esforgo de modernizagdo, que cobre o Império e desperta o
entusiasmo dos construtores da Republica, procura-se ajustar o pais
aos modelos importados, sustentados pelo livro estrangeiro.
Modernizagdo, entretanto, ndo significa necessariamente, como
inculcam os inimigos do regime de 91, a atitude “bovarista”, na
qual se insinua a desdém ao mundo atrasado, em favor do mundo
civilizado. No bovarismo, articulado no amor a Paris, & Grécia,
pulsa a compensagdo da fraqueza interna, dourada na falsa
consciéncia. Nos modernizadores ha, sem duvida, forte dose de
bovarismo, embora os agite, ndo o desprezo de sua gente, mas a
preocupa¢do civilizatéria, pedagdgica, de ajustar o passo as
estruturas chamadas cultas.

“[...] A ideologia articula-se aos padrdes universais, irradiados da
Inglaterra, Franga e Estados Unidos, confortando a consciéncia dos
ocidentalizadores, modernizadores da sociedade e da politica
brasileiras, muitas vezes enganados com a devo¢do sem exame dos
modelos.”'"?

A solugdo adotada no caso brasileiro, de implantacdo de modelos
exdgenos, ndo esgotou o problema do baixo nivel de racionalidade
instrumental e politica da burocracia publica. Mas, isto ndo se deve apenas ao
fato de os modelos transplantados terem sido instrumentais, sendo, também,
porque sua instrumentalidade era restrita, quando ndo inadequada.

Porém, o mais relevante é que, na experiéncia brasileira, o incremento
da racionalidade funcional do sistema administrativo estatal sd foi possivel
mediante a pratica da politica de excecdo, em regimes politicos fechados de
indole autoritiria. Ndo obstante o fato de os modelos de modernizagdo
implantados conterem disfuncionalidades estruturais de natureza meramente
instrumental, trataram-se de tentativas de implantagio de modelos
dissociativos, condizente € conveniente com o status do regime politico. Mas
esta €, obviamente, uma condi¢do insuficiente para que essas iniciativas ndo

'"2R. Faoro, 1984, op. cit., pp. 469 e 501.
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tenham se completado posteriormente. Isto porque os periodos de democracia,
onde o estado esteve sob o dominio da politica, ndo foram capazes de manter a
racionalidade instrumental do sistema, sendo, complementarmente, converté-la
e subverté-la a irracionalidade substantiva presente na pratica clientelista e
fisiologica. Mas ndo se trata apenas de afirmar que a moderniza¢do da
administracdo publica brasileira consistiu na alternidncia de periodos de
racionalidade funcional com periodos de irracionalidade funcional e
substantiva apenas devido, respectivamente, a correspondente alternincia de
regimes autoritarios e regimes de aprendizado democratico sob os efeitos dos
tragos caracteristicos da irracionalidade politico-administrativa brasileira, o
patrimonialismo, o clientelismo, o fisiologismo.

Nio cabe aprofundar esta correlagdo, sendo elaborar duas assertivas
diante deste fato, baseadas na premissa antideterministica de que o fato de a
experiéncia brasileira ter sido como foi, ndo implica em que, doravante, tenha
que ser assim. Primeira, porque a moderniza¢io da administragao piblica
brasileira nao pode se limitar ao incremento da racionalidade
instrumental dos sistemas burocraticos do estado, senio deve abranger
sua totalidade politico-administrativa. Segunda, porque reintroduzir a
racionalidade instrumental nos sistemas burocraticos estatais ndo
significa expropriar sua racionalidade politica. Significa converter a
irracionalidade do sistema politico-administrativo estatal em racionalidade
substantiva € em racionalidade instrumental, do sistema politico ¢ da
burocracia conjuntamente, de forma associativa. A moderniza¢cdo da
administragdo publica brasileira se completarda pelo desenvolvimento de
modelos especificos, centrados na defini¢do de critérios de funcionalidade
politico-administrativa das institui¢des do estado brasileiro.
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E ste capitulo procura demonstrar que os problemas estruturais que
afligem a administracdo publica brasileira, na sua configuragdo atual,
ndo sdo exclusivamente administrativos, de natureza puramente técnica, mas
também reportam-se ao contexto politico do estado, que se impde de maneira
defensiva ou impositiva sobre burocracia governamental.

Esta abordagem procura problematizar as principais variaveis
organizacionais da administrag@o publica federal relativas a burocracia piblica
e ao sistema politico. As variaveis relativas a burocracia agrupam-se em
funcionalismo —aspectos quantitativos, garantias do regime juridico, estrutura
de cargos, ingresso, plano de carreira, formagio e treinamento, avaliagdo de
desempenho, promogdo e mobilidade, € remuneragdo—, estrutura e recursos
organizacionais —estrutura organizacional, informag¢do e informatizagéo,
gestdo de recursos organizacionais e Orgdo central de administragio— ¢ a
aspectos da gestdo governamental —presidéncia da republica, planejamento
governamental e avaliagdo e controle. As principais varidveis estruturais do
sistema politico s@o sistema representativo, regime federativo e sistema de
governo.

O objetivo destas problematizag¢des € identificar a natureza politica de
disfungdes estruturais administrativas e as implica¢cdes administrativas de
disfungdes estruturais politicas.

O CONTEXTO DA BUROCRACIA PUBLICA BRASILEIRA
CONTEMPORANEA

A presente andlise toma como subsidio basico alguns dados e
inferéncias contidos no documento Estrutura e Organizacdo do Poder
Executivo - Administracdo Publica Brasileiram, editado pela Secretaria de
Administra¢gdo Federal (SAF), sem, contudo, obedecer, necessariamente, aos
seus pressupostos conceituais ou ainda compartilhar de suas conclusdes.

'R. C. Andrade & L. Jaccoud, (orgs.), 1993, op. cit.. Trata-se de produto de um projeto de
pesquisa conveniado junto ao Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), cujo objetivo é caracterizar a administra¢do publica federal brasileira.
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Ha, neste sentido, trés principais adverténcias cabiveis. Primeira, em
que pese o mérito irrefutdvel do mencionado documento base, que se constitui
no mais completo e recente levantamento no dominio da administragio publica
brasileira, é necessario que se esclareca que as fontes de dados —a maioria
dados oficiais, notadamente precarios neste campo—, bem como a forma de
levantamento de campo —entrevistas setorizadas com especialistas seletos—
constituem uma limitacdo de carater metodoldgico. No entanto, isto ndo
invalida seus propdsitos, sendo pde em relevo a necessidade e a extrema
dificuldade em se promover a atualizagdo de dados no que toca a
administragdo publica em geral. Segunda, e como decorréncia, o levantamento
original estd centrado no Executivo Federal, muito embora tega referéncias a
outros poderes e esferas federativas. Provavelmente, esta limitagdo encontra
respaldo na escassez de dados relativos ao Legislativo e ao Judiciério federais,
bem assim na quase completa escassez de dados sobre as cerca de 5.000
administragdes publicas estaduais € municipais no Brasil. Uma terceira
limitagdo diz respeito a atualidade dos dados apresentados, que, embora em
alguns casos tenham sofrido alguma modificag¢do, ndo invalidam a atualidade
do conjunto. Ndo obstante estas limitagdes, considera-se valido o pressuposto
segundo o qual a maior parte das caracteristicas e problemas arrolados podem
ser extrapolados para os contextos organizacionais dos demais poderes e
esferas da federagdo, no que respeita a um perfil qualitativo.

FUNCIONALISMO

O grupo funcionalismo engloba as varidveis relativas a gestdo de
recursos humanos na administragdo publica: a) aspectos quantitativos, que
envolve problemas relativos ao efetivo e distribuigdo de recursos humanos na
administragdo publica; b) regime juridico, que envolve problemas relativos a
estabilidade, aposentadoria e previdéncia do funcionalismo publico,
disponibilidade, isonomia, negociacgdo coletiva e direito de greve; c) estrutura
de cargos, que envolve problemas relativos a estrutura e ao critério de
provimento de cargos efetivos, em comissdo e vitalicios; d) ingresso, que
envolve a selecdo mediante concurso; €) plano de carreira, que envolve
diretrizes para sua formulagdo e critérios de promogdo; f) formagdo e
treinamento, que envolve qualificagdo profissional escolar ou especifica
apropriada para ingresso ou permanéncia em carreiras e para o desempenho de
tarefas; g) avaliagdo de desempenho, que envolve a busca de formas e critério
apropriados de avaliagdo; h) promog¢do e mobilidade, que envolve critérios e
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requisitos adequados para a promogdo, progressdo, transferéncia, remogio e
redistribui¢do; e i) remuneragdo, que envolve a adequagdo de niveis e
propor¢des salariais s responsabilidades do cargo e aos resultados alcangados.

Aspectos Quantitativos

A questdo da quantidade de funciondrios piblicos engloba problemas
de alocagdo de recursos humanos tendo em vista sua adequa¢do quantitativa
aos quadros ideais de cada 6rgdo e da burocracia publica como um todo. O
Quadro VII ilustra o quantitativo de pessoal no Executivo Federal.

QUADRO VII
QUANTITATIVO DE PESSOAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

NATUREZA JURIDICA ORGAOS EFETIVO

Administracdo Direta 20 156.702
Autarquias 115 328.968
Fundagdes 39 123.003
Ex-Territorios 4 37.561
Empresas Publicas 22 200.932
Sociedades de Economia Mista 94 486.476
SUB-TOTAL 1.333.642

Inativos 332.307
Pensionista 211.000
TOTAL 1.876.949

Os dados comparativos referentes a quantitativos de pessoal
proporcionalmente a populagdo economicamente ativa e proporcionalmente
alocados em areas sociais, constantes do Quadro VIII, desbanca um velho
chavdo da critica administrativa brasileira. De um modo global, ndo parece
haver excesso ou inchago de pessoal na administragio publica brasileira, sendo
um quadro de péssima distribui¢do entre Orgdos, niveis da federagdo, areas
funcionais (meio e fim ou especificas) e entre regides geograficas, mesmo
porque hé indicagdo de uma caréncia global de 143.000 funcionarios em
diversos 6rgdos da administrag:ﬁo”“. Dos cerca de 7 milhdes de servidores

”4Segundo levantamento da Secretaria de Administragdo Federal (SAF). Jornal do Brasil,

7/10/93. in F. L. Abrucio, 1993, op. cit., p. 40.
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publicos nacionais apenas 26,3% sdo servidores municipais, os demais 49,1%
sdo estaduais e 24,6% sdo federais' . Do total dos funciondrios publicos
federais, cerca de 1,87 milhdo, 23,6% estdo lotados no Rio de Janeiro'’®.

QUADRO VIII
EFETIVO PUBLICO FEDERAL COMPARADO'"’
SERVIDORES EM FUNCIONARIOS FUNCIONARIOS
PAis AREAS SOCIAIS / PUBLICOS FEDERAIS/  PUBLICOS ATIVOS
PEA'"® PEA'" / 1000
HABITANTES'*°

Brasil 11% 3% 8,9
Franga 18,5% 17% 46,4
Espanha 14,5% 53,4
[talia 16,1% 65
Inglaterra 18,9% 91,4
Suécia 38%
Uruguai 23%
Venezuela 21.4%
Argentina 22%
Alemanha 22,5%

Uma primeira constata¢do diante destes dados ¢ de que a lotagdo de
recursos humanos na administragdo publica federal brasileira obedece a um
critério racional apenas ocasionalmente. Mas os fatores da ma distribuigdo nio
se situam apenas no dominio das disfun¢des instrumentais de determinados

175Segundo Carlos César Pimenta, consultor da Boucinhas e Campos, e relatério SAF,
MTB/RALIS e Secretarias Estaduais de Administragdo, 1992, p. 01. in F. L. Abrucio, op. cit.,
p. 40.

'"Segundo relatério SIAPE de 28/4/93. in F. L. Abrucio, op. cit., p. 40.

" Trés principais ressalvas sdo cabiveis em relagdo a considera¢do destes indicadores
enquanto parimetros comparativos. Primeiro, sdo indicadores quantitativos, que ignoram a
adequagdo dos recursos humanos em questdo no que respeita a qualificagdo profissional e ao
desempenho. Segundo, ndo se referem a uma unica carteira ideal de servigos e atividades
publicas, que, necessariamente, ¢ quantitativa e qualitativamente diferente em cada
contexto. Terceiro, desconsideram a tecnologia operacional aplicada em diferentes
atividades publicas, principalmente no que se refere a informatizagao e a técnicas de gestdo

como terceirizag¢do, o que limita sua utilizagdo como indicador quantitativo.

" Dados citados pelo Banco mundial em 1986 in Projeto de Reconstrugdo Nacional, H.

Drefahl (Salvador: Anais da ANPAD, vol. 6, Administragdo Publica, 1991), pp- 20-30. in F.
L. Abrucio, op. cit., p. 40.

'"Conforme dados do Projeto ENAP/PNUD/CEDEC, primeiro relatério parcial de janeiro

de 1993 in F. L. Abrucio, op. cit., p. 39.

1307 dem.




135

Orgdos, relacionadas a ineficiéncia de métodos e processos, tecnologias
empregadas, paralelismo e indefini¢do de papéis institucionais, etc... O quadro
de ma distribui¢do decorre, em grande parte, do carater politico da mobilidade
funcional entre o6rgdos, ndo raramente relacionadas ao empreguismo
clientelista.

Nido obstante este quadro, a busca de pardmetros e indicadores que
permitam aferir a extensdo da ma distribui¢do e da caréncia de recursos
humanos ¢ uma tarefa ardua. Primeiro, porque inexiste uma nog¢do sequer
aproximada, de uma distribui¢io ideal'®!, porque isto pressupde uma avaliagdo
qualitativa do atual quadro funcional vis-a-vis aos padrdes de qualidade
exigidos para uma configuracdo ideal de atividades, também inexistente.

Quer relacionada a configuragdo ideal do aparato administrativo
publico, quer relacionada a dindmica da barganha politica, a questdo do
quantitativo 6timo de pessoal na administragdo publica ndo é uma questdo
exclusivamente instrumental. Relaciona-se, num primeiro plano, ao papel do
estado, & sua carteira ideal de atividades e produtos, que ¢ uma questdo
eminentemente politica, tomada nos niveis federal, estadual ¢ municipal. Em
particular, a questdo da descentralizagio encarna bem esta discussio. Por outro
lado, sua disfungdo corrente, a ma distribui¢do, pode ser creditada, em boa
medida, as interferéncias politicas com finalidade clientelistica e de barganha
instrumental, praticas correntes que situam-se fora dos dominios instrumentais

da burocracia publica.

Regime Juridico

O regime juridico do funcionalismo publico, expresso na Constitui¢do
182
1

I3

, ¢ regulamentado na Lei n® 8.112, de 11.12.90, é estatutario,
instituindo: estabilidade para os servidores nomeados mediante concurso apos

Federa

181 . ~ ~
Cabe observar as dificuldades para estruturagio e manuten¢io de um cadastro de recursos

humanos na administragdo piblica, cuja alimentacio permita a ripida e fidedigna
composi¢do de informagdes. Esta tem sido uma das principais dificuldades do SIPEC

(Sistema Integrado de Pessoal Civil).

]82Artigos 39, 41, 40 e 37, respectivamente.
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2 anos de efetivo exercicio; aposentadoria integral; disponibilidade; isonomia
salarial; negociag@o coletiva e direito de greve.

A estabilidade ¢ indiscriminada, nd@o seleciona condi¢Ges nem
carreiras tipicas de estado, como diplomacia, forcas armadas e auditores
fazendarios, dentre outros. Ademais, este instituto foi desmoralizado com a
vigéncia do Art. 19 das disposi¢des constitucionais transitorias da Constituigdo
Federal, que tornou estavel, sem prévio concurso puiblico, 313.000
funcionarios, metade do atual efetivo estavel'®. Muito embora nio haja
evidéncia empirica que sua revogagdo aumente a produtividade e a eficacia no
servigo publico, a estabilidade indiscriminada impede a renovagdo de quadros
funcionais em areas onde a competitividade profissional guarda relag¢do direta
com a qualidade final de servigos puiblicos. O instituto da estabilidade, como
atualmente se coloca, ¢ encarado como compensagdo a desqualifica¢do
profissional e aos baixos salarios e perspectivas.

A aposentadoria integral inviabiliza a previdéncia do funcionalismo
publico. Seu perfil atuarial representa um encargo imponderavel sobre a
sociedade: a idade média é relativamente alta e existe, na folha de salarios do
Executivo Federal, 1,55 aposentado para cada servidor ativo'®. O critério de
aposentadoria por tempo de servigo promove a perda precoce das melhores
cabegas no auge da experiéncia, entre 50 e 60 anos, ndo raramente em troca de
rendimentos complementares.

A disponibilidade, originalmente um recurso para remanejamentos e
reestrutura¢des, tornou-se, na pratica, férias for¢cadas, uma vez que o Supremo
Tribunal Federal vetou judicialmente a redugdo de saldrios neste caso. O
instrumento da disponibilidade perdeu, portanto, o sentido.

|83Segundo dados da SAF/DRH de margo de 1993, apud F. L. Abrucio, 1993, op. cit., p. 53.

Observe-se, ademais, que o emprego da expressdo servidores, ao contrario de funciondrios,
segundo o caput do Art. 39 da Constituigdo Federal, conduz a interpretacdo de que também
os celetistas seriam estaveis, apds o estagio probatério, uma vez concursados. Ver, a

respeito, T. Mukai, Administragdo Publica na Constitui¢do de 1988 (Sdo Paulo: Saraiva,

1989), p. 61-7.

l84Segundo estudo do ministério da Previdéncia citado em matéria no jornal Folha de Sao

Paulo de 13.10.93, p. 2. apud F. L. Abrucio, op. cit., p. 48.
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A isonomia salarial engloba tré€s principais restri¢des. Primeiro, €
impraticavel, dada a impossibilidade de defini¢do de parametros tendo em
vista a inadequacdo e, sobretudo, a diversidade de planos de carreira entre os
trés poderes. Aplica-la seria homogeneizar perversamente a diversidade. Além
de inexistir base juridica para se exigir igualdade nos vencimentos entre
profissionais equivalentes, exceto entre carreiras distintas, a isonomia também
¢ inaplicavel a dindmica salarial, na medida em que a isonomia dos reajustes
ndo permitiria alcangar a equipara¢do dos niveis salariais.'®’ Segundo, a
isonomia inviabiliza ganhos de produtividade. Terceiro, a isonomia virou
bandeira politica quer como forma de pressdo para uma politica de
remunera¢do mais adequada a alguns segmentos funcionais, quer como meio
de denincia de graves disfun¢des remuneratérias em outros segmentos,
notadamente no Legislativo e no Judiciario. A questdo da isonomia oculta a
complexa problematica de cargos e salarios no setor publico e como tal
deveria ser discutida. Enquanto instituto, ¢ casuistico.

A negociagdo coletiva e o direito de greve sdo avangos institucionais
assegurados constitucionalmente, porém inexeqiliveis em boa extensdo. A
negociagdo coletiva caiu no vazio devido a imposi¢do pelo Executivo Federal
de uma politica salarial unilateral. O direito de greve ainda carece de
regulamentagdo porque o texto constitucional foi indiscriminado. Todavia, os
poderes Judiciario e Executivo ja editaram judicialmente restri¢cdes aplicaveis
ao disposto constitucionalmente.

Estas caracteristicas do funcionalismo publico federal, uniformizadas
sob um regime juridico Gnico estatutario, t€m um maior teor de conquistas
sociais de uma categoria, que, propriamente, o resultado de um contrato de
beneficios e contribuigdes firmados com e para a sociedade em bases técnicas
e profissionais. O regime juridico Unico, tal como se estabelece atualmente,
ndo € s6 ocaso do corporativismo presente na feitura da Constitui¢do de 1988,

'"®Ver E. F. Ohana; E. F. Mussi; H. F. Carlos & A. L. Dezolt, Setor Piblico Federal no
Brasil: Despesas com Pessoal e Alguns Comentarios sobre a Isonomia Salarial (Brasilia:
IPEA, 1992), p. 13.
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mas, também, no teor da Lei n° 8.112, essencialmente corporativista.186 A
ordem funcional estabelecida pela Constituigdo Federal para o setor publico, se
choca, frontalmente, com os imperativos de moderniza¢do da administrag¢do
pﬁblica'87.

Ademais, ¢ disfuncional, porque estabelece um perverso contrato de
mediocridade entre funcionalismo e servigo publico e entre este e a sociedade,
pretende compensar o empobrecimento da fun¢do publica com garantias
sociais sem devidas reciprocidades. Evidentemente, a manutencdo ou reversdo
dos dispositivos citados ndo se circunscreve apenas no dmbito instrumental de
processos modernizantes; €, antes, resultado de negociagdes politicas,
principalmente porque lida com o aspecto mais politico do funcionalismo
publico: a negociagdo de direitos funcionais adquiridos.

Estrutura de Cargos

Ha trés tipos de cargos: efetivo, em comissdo e vitalicio. H4 um amplo
desconhecimento da estrutura real e respectivos grupos funcionais, de cargos
efetivos de carreira, providos via concurso € estagio probatorio. Isto se deve a
desordenada descentralizagdo dos planos de cargos e & incorporagdo em massa
de funcionarios no regime juridico Gnico com a Constituicdo de 1988, sem a
devida efetivagdo em cargos de carreira. Cerca de 313.000 funcionarios

186 . . . I . . . ~ . ., e
Muito embora, a rigor, a disposi¢do constitucional impde um regime unico e a

possibilidade de existéncia de dois regimes, o estatutdrio e o celetista. “Se podem existir
dois regimes é porque cabera a cada esfera de governo [...] escolher qual o regime juridico
inico que, por Lei propria, desejara adotar; [...] se estatutario ou celetista.” T. Mukai, 1989,
op. cit.,, p. 62. No caso, a Lei n° 8.112 consubstanciou a op¢do pelo regime unico do

estatuto.

BTA proposito, a pesquisa As FElites Brasileiras e a Modernizagdo do Setor Publico: um

Debate revela que 50% da elite brasileira (representada por um composto de intelectuais,
empresarios e autoridades goverpnamentais) considera que a Constituigdo de 1988 ¢é
desfavoravel ou pouco favoravel a modernizagio do setor publico, sendo que 73% é
contraria a estabilidade do funciondrio pablico ndo concursado apds 5 anos de servigo. Ver
A. de Souza & B. Lamounier, (orgs.), As Elites Brasileiras e a Modernizagdo do Setor
Publico: um Debate (Sdo Paulo: IDESP, Série Seminarios e Debates, Sumaré).
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permaneciam, em margo de 1993, no “quadro em extingdo ndo integrado na
_ D 1 . 188
carreira”, contra 332.000 funcionarios publicos efetivos .

Ha cerca de 16.300 cargos em comissdo no Executivo Federal, DAS
de 1 a 6, dos quais cerca de 16% sdo formalmente destinados a fungdes de
assessoramento e os restantes 84% de dire¢do'®. Do ponto de. vista
quantitativo, a despeito da impossibilidade de julgamento sobre uma
adequagdo global, ha dois tipos de disfung¢des: desequilibrio na distribuigédo e
na remunera¢do. A ma distribuigdo de cargos comissionados atende duas
espécies preponderantes de condicionantes: politico, com finalidade
empreguista ou de barganha politica; e formalismo, cargos inerente a
estruturas organizacionais formais, porém inoperantes, preenchidos a titulo de
complemento salarial. Como resultado, ha 6rgdos com excesso de cargos
comissionados, incoerentes com a baixa complexidade de suas estruturas
organizacionais, € ha, ao reverso, orgdos com déficit destes cargos.

Por outro lado, o desequilibrio salarial dos cargos em comissdo sugere
uma divisdo em dois grupos de DAS: do 1 ao 3 e do 4 ao 6. Em ambos os
casos os valores das classes variam cerca de 10%, mas entre os grupos, entre
0os DAS 3 e 4, ha um acréscimo de cerca de 100%. Ha nisto uma divisdo tacita
entre cargos de menor escaldo, éuja remunerac¢ado ndo ¢ atraente para ocupantes
de fora do servigo publico e que de fato sd@o em 95% dos casos ocupados por
servidoreswo, e, por outro lado, cargos de maior escaldo, sujeitos ao
preenchimento por critérios politicos. Neste caso, especificamente em relagio
ao preenchimento por ocupantes de fora do servico publico, a maior
remuneragdo paga pelos atuais cargos em comissdo ainda estd abaixo dos

'8pados da Secretaria da Administragdo Fedreal (SAF) de margo de 1993. apud in F. L.

Abrucio, op. cit., p. 53.

'Este namero ndo contempla as fungdes gratificadas (FGs, DRs, CDs, DAIs etc.) de

provimento exclusivo de detentores de cargos efetivos, estimadas em cerca de 64.000 vagas.
Também excetua-se deste quantitativo os cargos em comissdo criados durante o Governo

Itamar Franco, estimados em 900. Ver in F. L. Abrucio, op. cit., p. 54.

'0Conforme estimativa de Carlos Pimenta, ex presidente da ENAP, in Sistema de Governo

e Administrac¢do Publica no Brasil, V. M. F. Costa in R. C. Andrade & L. Jaccoud, (orgs.),
1993, op. cit., p. 255.
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N 91 11 : . :
padrdes do mercado de trabalho ', publico ou privado, ainda mais se se
considerar o custo de vida de Brasilia € a restrigdo dos beneficios ¢ vantagens
indiretas, como transporte pessoal e moradia funcional.

Todavia, € do ponto de vista qualitativo que o atual sistema de cargos
comissionados mostra sua maior limitagdo: o critério de provimento. O atual
critério de livre provimento € na verdade um ndo-critério. A despeito de
tratarem-se de cargos para ocupantes com nivel superior de instrugdo, inexiste
qualquer requisito normativo de adequagdo do ocupante ao cargo ocupado,
quer referente ao perfil curricular, quer a habilidades técnicas ou gerenciais,
sequer a area de atuagdo. A nomeagdo em cargo comissionado confina-se a
discricionaridade da autoridade nomeante, onde ndo ha controle sobre o
prevalecimento da veneta politica e pessoal sobre a profissional. Esta pratica
admite dirigentes desqualificados, alheios e muitas vezes avessos ao servigo
publico, ndo raramente agindo em beneficio de interesses partidarios,
corporativos ou pessoais, constituindo-se numa das géneses estruturais do
processo de corrupgdo funcional do qual a administragdo publica brasileira &,
historicamente, vitima. Conseqiientemente, fomenta-se a descontinuidade e
impede-se a formagdo de dirigentes publicos nas diversas carreiras da
administracdo publica.

Sdo vitalicios os cargos de juizes e ministros ou conselheiros dos
tribunais de contas. Seus ocupantes t€m permanéncia definitiva e inamovivel,
exceto sob processo administrativo. Ha duas categorias segundo o acesso:
concurso publico e-nomeagdo, caso dos ministros de tribunais superiores,
exceto o Eleitoral, e de contas, mediante indicagdo do Presidente da Republica
e ratificagdo do senado; e, demais tribunais, exceto os eleitorais, apenas
mediante indicagdo do Presidente da Republica. O problema dos cargos
vitalicios relaciona-se a8 modalidade de nomeagdo. Semelhante aos cargos em
comissdo, seu critério de nomeagdo € limitado, sendo espurio: mais de dez
anos de servigo publico, limite etario, “notdrio saber”, “ilibada reputagdo” e

PlSegundo a Lei n° 9.030, de 13.04.95, e o Decreto Legislativo n® 06, de janeiro de 1995,

um DAS 6, maior remuneragdo paga em cargo comissionado, correspondente atualmente
aos titulares de secretarias, segundo escaldo nos diversos ministérios, equivale a
aproximadamente US$ 6.500.
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“idoneidade moral”, conceitos etéreos sujeitos a alta elasticidade subjetiva, o
que permite a premiagdo e a barganha politica.

Ingresso

A Uunica forma legal de ingresso de servidores sob o regime juridico
unico é o concurso publico. E fora de questdo que o concurso publico é o meio
mais democratico de ingresso no servigo publico. Contudo, é necessario
qualificar sua eficacia conquanto o servigo publico ndo se deve restringir aos
cargos efetivos e tampouco as atuais regras de selecdo. Nesse sentido, ha duas
principais criticas com relag@o a esta forma de ingresso: sua exclusividade e
generalizagdo e, por outro lado, sua limitagdo como instrumento de selegdo.

Na atual estrutura de cargos, o concurso publico é o procedimento
seletivo exclusivo. Isto porque a legislacdo vigente € omissa com relagdo ao
ingresso de contratados e temporarios no servigo publico, salvo servigos de
auténomos por prazo determinado e ndo recorrente, sendo de efetivos nas
respectivas carreiras. Este dispositivo impede a criagéo de estruturas matriciais
ou por projetos, temporais por defini¢do, para o atingimento de resultados
especificos, que requerem, por sua vez, formas mais flexiveis, rapidas e
baratas de aquisi¢do de pessoal em bases profissionais. Ou seja, s6 ha concurso
para admissdo no servigco publico, ndo para prestacio de servico ou

~ 192
colaboragdo tempordaria direta .

Por outro lado, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido'”,
que dirimiu controvérsia constitucional a respeito, estendeu a aplicabilidade
dos concursos publicos as empresas publicas e sociedades de economia mista,
cujo corpo funcional, além de regido pela CLT, enquadra-se, na maior parte
das vezes, em atividades produtivas, algumas de alta rotatividade de mao-de-
obra, onde as regras de recrutamento e selegdo do livre mercado de trabalho
sdo requisito de qualidade funcional. N&do obstante, nem a legislacdo

"2Muito embora a Constitui¢do preveja, no Art. 37 inciso IX, que a lei estabelecera os casos

de contratagdo temporaria, o Titulo VII, Capitulo Unico, Arts. 232 a 235, da lei n° 8.112,
restringe as excepcionalidades de contratagdo temporaria a casos de combate a surtos
epidémicos, recenseamentos, calamidades piiblicas e professores universitarios visitantes.

193Conforme Decisdo Plenaria de 01.06.90.
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complementar nem o Tribunal de Contas da Unido definiram formas ou
diretrizes para elaboragdo de critérios simplificados de sele¢do para estes
casos.

A limitagdo do concurso puiblico, como hoje se estabelece, como
instrumento de recrutamento e selegdo assenta-se em trés principais
evidéncias. Primeira, falta planejamento e coordenacdo de concursos,
inexistindo uma nogdo global das necessidades dentre os diversos 6rgdos. Isto
favorece a reposigdo de pessoal apenas em areas politicamente fortes dentro do
setor publico: desde 1988, 90% dos servidores concursados foram para as

carreiras de finangas, do tesouro nacional e da receita federal'**

. Segunda, a
natureza, a uniformizacdo e a quantidade excessiva de exames € incoerente
com a diversidade das necessidades e exigéncias de desempenho de fungGes
certas ¢ determinadas. H4, nesse sentido, uma excessiva politizagdo das
normas reguladoras dos concursos em detrimento de uma maior preocupagio
com a sele¢do profissional. E terceira, o estagio probatdrio € ignorado na
grande maioria dos casos, o que impede tanto a preparagdo para o exercicio
dentro de padrdes de desempenho pré-estabelecidos, quanto impede a
avaliagdo critica do proprio concurso. Em sintese, os concursos publicos estdo
atualmente formatados para medir qualificagdes quase sempre duvidaveis

porque ndo se baseiam em desempenho.

O excesso de zelo subjacente as atuais exigéncias quanto as formas, a
exclusividade e a universalizagdo do concurso publico na administragdo direta
e indireta, constitui-se um Obice a efetiva administra¢do de recursos humanos
no setor publico, com severos prejuizos a eficiéncia e eficacia de organizagdes
publicas. Nio obstante os requisitos de moralidade, impessoalidade e
publicidade sdo perfeitamente atingiveis por formas tecnicamente mais
apropriadas, simplificadas e flexiveis de recrutamento e sele¢do de pessoal.
Criou-se uma falsa aura de moralidade e retiddo politica em torno de um
instrumento de ingresso no servico publico que, embora conceitualmente
correto, vem sendo utilizado com uma finalidade crescentemente
corporativista, sob o pretexto de ser uma forma defensiva em relagdo a
interferéncia politica fisiologica.

'%*Dados do SIPEC de maio de 1993. in F. L. Abrucio, op. cit., pp. 63-4.
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Plano de Carreira

Carreiras sintetizam as vias de acesso € ascen¢do nas quais e para as
quais a fungdo publica deve adquirir, manter e desenvolver talentos em
beneficio da sociedade. Um sistema de carreira tem trés principais requisitos:
plano de cargos, estruturagdo com base no mérito profissional e vinculagdo a
um orgdo, area ou fung¢do publica. Sendo vejamos o atual quadro no Executivo
Federal.

Inexiste uma Let de diretrizes para planos de carreira, que contempie
discriminadamente o universo de atividades tipicas de estado e de governo.
Atualmente, apenas 14,7% dos funciondrios publicos encontram-se em
carreiras consolidadas'” e faltam regras claras para promog¢do ¢ mobilidade.
Com efeito, dentre as carreiras consolidadas apenas trés —magistério,
diplomacia e militar— tém critérios de promogdo claramente definidos, nio
obstante de questionavel eficicia. H4, ainda, uma marcante instabilidade e
disparidade salariais, a impossibilidade de se obter ganhos de produtividade
baseados em critérios de qualidade e a restricdo legal a ascen¢do funcional.
Isto contribui, sobremaneira, para a desorganizag@o e deteriora¢do da fungdo
pliblica, porque se constitui um forte fator desmotivador.

Formacgdo e Treinamento

Formagdo e treinamento sdo formas de investimento em capital
humano cujo retorno se da sob a forma de racionalidade e profissionalismo.
Formagdo e treinamento sdo o substrato para a erradicagdo da mentalidade
tacanha, clientelista e formalista da qual o servico publico, e,
conseqiientemente, a sociedade brasileira, padecem.

Ha, no servigo publico, requisitos e programas de formag¢io geral —
educagdo escolar formal— e especifica —quando visa a preparagdo para uma
carreira, como programas sob os auspicios da ESAF, ENAP e Instituto Rio
Branco, dentre outros. Os requisitos ou programas de treinamento, nio

1957 partir de dados do SERPRO, de maio de 1993, incompletos porque contemplam uma

populagdo correspondente a 87% do funcionalismo. apud in F. L. Abrucio, op. cit., p. 70.
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necessariamente promovidos no 4dmbito do servico publico, visam ao
desenvolvimento de habilidades individuais para a utilizagdo no desempenho
de tarefas ou fungdes proprias.

Inexiste uma avaliagdo global da adequabilidade da formagdo e do
treinamento de servidores publicos, principalmente porque ndo se pode avaliar
necessidades em funcdo de desempenho, baseado em padrdes desejaveis de
qualidade. O que se especula € que o perfil educacional do funcionario publico
brasileiro €, em geral, sofrivel, afetando a qualifica¢do de servidores para o
desempenho de tarefas especificas e a capacidade gerencial de chefes e
dirigentes no que respeita ao atingimento de resultados efetivos.

Este quadro ampara-se em cinco principais razdes. A pior € certamente
a resisténcia, amparada na crenga de que formagdo e treinamento ndo sdo
importantes para a manuteng¢do ou o aprimoramento de determinados servigos,
sendo perda de tempo e recursos. A segunda € a falta de recursos. Terceira, ha
uma patente desconexdo entre treinamento e planejamento de recursos
humanos. Sobretudo, faltam objetivos dos processos de treinamento ou a
desarticulag@o a um objetivo comum. Os programas de treinamento sdo, via de
regra, conveniados com a iniciativa privada mediante critérios, ndo raro,
questionaveis. Quarta, inexiste relagdo entre treinamento e sistemas de
carreira, porque este ndo se pauta num sistema de mérito, que, por sua vez, nao
se pauta em avaliacio de desempenho. E quinta, inexiste uma carreira de
gestores publicos ou ainda um esfor¢o integrado de formagdo de dirigentes
publicos das diversas carreiras.

A caréncia de qualificagdo do funcionalismo publico brasileiro se
reflete na sua baixa produtividade. Em termos de comportamento
organizacional, estereotipifica-se no despreparo, na descortesia, no desrespeito
ao cidaddo usuério, na ma vontade, na corrupgéo, no erro, no processualismo
exagerado, no formalismo —que privilegia formas e processos em detrimento
de resultados—, na falta de visdo estratégica finalistica, na falta de zelo com o
patriménio e os recursos publicos, na adogdo de critérios pessoais em
detrimento dos técnicos ou profissionais €, dentre outros, ndo raro, na falta de
urbanidade no trato € na apresentagdo pessoal. Na exce¢do de nichos de
exceléncia organizacional, estas caracteristicas sdo elementos ativos da cultura
organizacional publica brasileira.
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Avaliag¢do de Desempenho

Avaliagdo de desempenho deve ser concebida como um meio
profissional para embasar a progressdo, promog¢do € mobilidade funcionais,
tornando-se um dos principais ingredientes do sistema do mérito na
administragdo publica.

Inexiste um conjunto de diretrizes sobre avaliagdo de desempenho na
administra¢do publica brasileira, conectado a uma politica de recursos
humanos, que defina finalidades e formas adequadas de avaliagdo. Primeiro,
porque um sistema efetivo de avaliagdo de desempenho pressupde planos de
cargos e carreiras bem estruturados, o que vem a ser a primeira grande
limitagdo no caso brasileiro. Em segundo lugar, avaliagdo de desempenho na
administra¢do publica federal tornou-se uma rotina intrinsecamente formal,
sem finalidade plausivel e como meio de legitimag¢do burocratica de promogéo
funcional. Nesse sentido, tornou-se, na maior parte das vezes, um ritual
celebrado sem maiores preocupac¢des com o desempenho e, ndo raro, com
freqiiéncia irregular e forma diversa, em que pese as peculiaridades de cada
contexto organizacional demandarem diferentes métodos.

Muito embora os critérios correntes se atenham, na maioria das vezes,
a variaveis objetivas, tais como pontualidade, freqliéncia, participagdo e
iniciativa, a capacidade do funcionario em alcangar resultados e padrdes de
produtividade parece ser uma preocupagdo acesséria, sendo inexistente. E
comum a auséncia de transparéncia e participa¢do do avaliado na defini¢do e
julgamento dos critérios, dando alta margem de subjetividade ao avaliador. A
avaliagdo de desempenho €, na maioria dos casos, unilateral, sem contemplar
formas de contra-avaliagdo, a avaliagdo do avaliador pelos avaliados.
Ademais, a atual sistematica predominante é excessivamente vulneravel tendo
em vista a rotatividade e despreparo dos gerentes avaliadores. Em suma, a
desarticulac¢do das praticas correntes de avaliagdo de desempenho do contexto
de uma politica de recursos humanos impede a utilizacdo de um instrumento
de gestdo essencial para os objetivos organizacionais e profissionais dos
servidores.
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Promocdo e Mobilidade

Promogdo refere-se indistintamente a duas modalidades de derivac¢do
vertical: promogdo, que, propriamente dita, significa a elevag¢do funcional e
salarial decorrente da passagem de um cargo para outro de outra classe; e
progressdo, que designa a elevagdo funcional e salarial dentro da mesma
classe, de um padrédo para outro superior. Mobilidade refere-se a quatro tipos
de derivagdo horizontal: cessdo ou transferéncia, de um cargo para outro em
outro 6rgdo; readaptagdo, de um cargo para outro mais compativel com a
condic¢do fisica do ocupante; remogédo, de um 6rgio para outro sem mudanca
de cargo; e redistribui¢do, deslocamento, com o respectivo cargo, para o
quadro de pessoal de outro 6rgdo. O problema basico que se coloca no caso
brasileiro é que a inexisténcia de um sistema de carreiras e de uma sistematica
de avaliagdo de desempenho impossibilitam a concepgdo de uma sistematica
de progressdo e mobilidade flexivel.

Os atuais sistemas de promog¢do envolvem quatro principais
problemas. Primeiro, utilizam pardmetros duvidaveis, uma vez que os sistemas
de cargos e carreiras estdo precariamente organizados. Segundo, os critérios de
promogdo e progressdo sdo demasiadamente formais, tais como tempo de
servi¢o, ou baseiam-se em avaliagdes de desempenho meramente burocraticas.
Terceiro, as promog¢des tém, ndo raro, regularidade e periodicidade
inconstantes, quando ndo impedidas legalmente. E quarto, inexiste vinculagéo
entre treinamento € promogao.

As atuais formas e sistematicas de mobilidade envolvem trés
principais problemas: a excessiva burocracia, em alguns casos; a falta de
controle; e a omissdo de critérios. Este Gltimo problema €, sem davida, o mais
sério, porque d4 margem a consolidagdo de grupos cujos interesses proprios
muitas vezes se sobrepdem ao interesse publico.

Remuneracgdao

Remuneragdo compreende saldrio do cargo efetivo, vantagens,
gratificagdo e beneficios. Consiste na varidvel mais critica do servigo publico
brasileiro. Remuneragdo adequada, se, por um lado, ¢ questionavel como fator
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motivador direto, com conseqiiéncias para a produtividade, por outro, a
remunerag¢do inadequada € inquestionavel como fator desmotivador.

Ha duas principais categorias de problemas relativos a remuneragio no
servigo publico. Primeiro, inexiste um sistema de remunera¢do baseado num
sistema de cargos e carreiras estruturados conforme o mérito e geridos
mediante uma politica salarial tecnicamente correta. As politicas salariais
implicitas que vém sendo praticadas atendem exclusivamente a uma
conveniéncia financeira de ajuste macroecondmico, sem atentar para os
requisitos de funcionalidade do servigo publico. Consegilentemente, o
achatamento salarial ¢ demonstrado pela queda de 5% da remuneragéo real no

servigo publico entre 1982 e 1986'*

. Os gastos com pessoal e encargos
proporcionalmente ao PIB demonstram uma participagdo de 6,38% em 1989 e
2,94% em 1993'7. Com efeito, o achatamento salarial a que vém sendo
submetidos os servidores avilta a dignidade do servigo publico, promove a
evasdo, a corrupc¢do, a politizagdo disfuncional € a perda de qualidade.
Ademais, a impraticabilidade da negociagdo coletiva prevista
constitucionalmente, incita movimentos grevistas localizados cujas
reivindica¢des incluem um forte viés de barganha politica, em detrimento da

discussdo técnica.

Segunda, ha uma enorme despropor¢do salarial, em amplitude e
género —problemas que, aliados ao achatamento salarial vém sendo tratados
sob a bandeira politica da isonomia. No Brasil, 0 maior sal4rio do servigo
publico corresponde a 58 vezes o menor salario, ao passo que em
administragdes plblicas estruturadas este indicador varia entre 1 ¢ 6,7 (Franga)
elesd (Itélia)lgs. Por outro lado, a desestruturagdo dos sistemas de cargos e
carreiras, € a conseqilente desvinculagdo com a remuneragdo, promove uma
enorme disparidade salarial em cargos congéneres, sujeitos aos artificios das
gratificagGes especiais nos poderes legislativo e judiciario, que gozam de
autonomia administrativa, ou em carreiras politicamente fortes, como receita
federal e tesouro nacional.

196Segundo in F. L. Abrucio, op. cit., p. 100.

¥7id., p. 37.

'%80s dados sdo de 1992. in ENAP/PNUD/CEDEC, 1° relatério de janeiro de 1993 pp. 20 e
110, apud. in F. L. Abrucio, op. cit., p. 100.
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A disparidade salarial entre os poderes da republica ¢ outro dado
alarmante. A autonomia dos poderes em fixar seus proprios vencimentos tem
proporcionado reajustes inconseqiientes —por exemplo, entre 1987 e 1991 os
vencimentos do judiciario foram majorados em 108,3% em termos reais. Em
contrapartida, o saldrio médio praticado pelo poder executivo em 1991

. . 199
representou, em termos reais, um decréscimo de 13,2%.

A desestruturagd@o dos sistemas de remuneragé@o favorece o surgimento
de ganhos ndo salariais, gratificagdes e beneficios indiretos de dificil controle
e questionavel legalidade e legitimidade. No caso dos procuradores da
fazenda, por exemplo, a gratificacdo chega a alcangcar 85% do valor dos

vencimentos, ao passo que no PCC este indice chega a 44,5%%

O que se denomina na linguagem corrente de isonomia salarial,
constitui-se, essencialmente, em um problema de administragdo de cargos,
salarios e beneficios no servigo publico, cuja atual configuragdo sé encontra
coeréncia no atual quadro cadtico que envolve o funcionalismo publico
federal.

ESTRUTURA E RECURSOS ORGANIZACIONAIS

Este grupo engloba as seguintes varidveis principais, relativamente a
gestdo de organizagdes publicas e 4 macro-estrutura administrativa do governo
federal: a) estrutura organizacional, que envolve o desenho ideal o6rgios e suas
respectivas estruturas organizacionais; b) informacdo e informatizagdo, que
respeita o fluxo interno e externo de informagdes, métodos, normas e
processos administrativos; c¢) gestdo de recursos organizacionais,
orcamentarios, financeiros, fisicos e materiais; e d) Orgdo central de
administragdo, que envolve a coordenag¢éo, no nivel macro-governamental, dos
sistemas integrados de administrag@o geral e de pessoal.

'Ver E. F. Ohana; C. H. Mussi; H. F. Carlos & A. L. Dezolt, 1992, op. cit., p. 13.
*pados da SAF de fevereiro de 1993 apud in F. L. Abrucio, op. cit. p. 102.
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Estrutura Organizacional

Ha duas consideragdes basicas referentes a estrutura organizacional no
setor publico: macro-estrutura governamental, onde se insere a questdo da
dindmica versus estabilidade organizacional do arranjo ministerial; e
modelagem organizacional de organizagdes publicas, no que tange a
adequacdo de suas estruturas organizacionais as suas finalidades e recursos.

A macro-estrutura da administragdo publica, basicamente o arranjo
ministerial e a composi¢do secretarial da Presidéncia da Republica, reflete a
carteira de fungdes do estado, tipicas ou circunstanciais em fung¢do dos
projetos de desenvolvimento, implicitos ou ndo, e da barganha politica em
torno da sustenta¢do parlamentar do governo. Estes fatores sdo, obviamente,
dindmicos e ha, necessariamente, uma relagdo dindmica entre eles € a macro-
estrutura da administragdo. No entanto, 0 que esta em questdo €é que esta
dindmica tem promovido a instabilidade da macro-estrutura governamental —
criagdo, fusdo e extingdo de ministérios e secretarias— em niveis
disfuncionais, gerando descontinuidade, enfraquecimento da cooperacdo
interinstitucional, fragmentag@o da experiéncia e da memoria organizacionais,
dos quadros funcionais e dos fluxos decisoérios. O quadro XI demonstra o grau
de estabilidade organizacional em sucessivos periodos governamentais:

201

QUADRO XI
ESTABILIDADE ORGANIZACIONAL DE GOVERNOS RECENTES
PER{ODOS ORGAOS MODIFICACOES inpicES?™
Castelo Branco 13 5 0,722
C. Silva / Médici 23 0 1,000
Geisel 23 2 0913
Figueiredo 24 2 0917
Sarney 24 10 0,583
Collor 25 25 0,000

2 Claudio Gongalves do Couto, Modernizagdo in R. C. Andrade & L. Jaccoud, (orgs.),

1993, op. cit., p. 129.

20ptido através da seguinte férmula: E = (N - n) / N, onde E é o indice de estabilidade, N
€ o nimero de orgdos e m ¢ o numero de modificagdes, exclusive ministérios
extraordindrios. Assim, o indice 1,0 representa um quadro estético, ao passo que o indice 0,0
representa o quadro de instabilidade total.




150

Nio obstante, € necessario que se especule sobre a extensdo na qual as
disfungbes decorrentes da instabilidade resultaram ndo da dindmica das
estruturas em si, mas dos critérios € valores que guiaram as transformagdes
governamentais. Esta questdo se reporta, em grande medida, ao fisiologismo
politico ou corporativo tdo fortemente presentes em setores localizados da
administra¢do publica.

Por outro lado, no que respeita a modelagem organizacional em
organizagdes publicas hd o problema das estruturas padrio (comuns a
ministérios ¢ secretarias), que, embora uniformizem as nomenclaturas
hierdrquicas, muitas vezes resultam em niveis hierdrquicos e unidades
organizacionais de apoio desnecessarios, tendo em vista diferentes portes,
missdes, grau de diferenciacdo e complexidade processual. Ndo se trata de a
padronizagdo extrapolar a definicdo de uma estrutura basica, de apoio e
controle, essencial a caracterizacdo da autonomia administrativa dos diversos
orgdos. Trata-se do critério de defini¢do das unidades operacionais finalisticas,
que, via de regra, atende as conveniéncias da criagido de cargos e do dominio
institucional sobre setores da administra¢cdo em detrimento da adequagdo da
estrutura organizacional aos recursos e as finalidades dos o6rgdos em questio,
gerando a proliferagdo desnecessaria, disfuncional e anti-econdmica, de 6rgios
e unidades.

Informacdo e Informatizagdo

Ha problemas de porte, complexidade e qualidade de produtos no que
se refere a informacdo e informatizagdo no setor publico, em funcdo de trés
fatores: uma demanda exponencial para o processamento de um volume cada
vez maior de dados e uma crescente especificidade de outputs e formas de
aplicagdo. Com efeito, a importancia e utilidade da informatiza¢do para a
agilidade da tomada de decisdes, para a reengenharia de métodos e processos
administrativos e para a transparéncia e democratizagdo da informac¢do ndo
tém limite. A questdo é adequar e dispor de solugdes apropriadas para a
resolucdo de problemas relevantes, o que parece ser exce¢do no caso da
administragdo publica brasileira. O que caracteriza o problema da inadequacio
de sistemas e equipamentos € a falta da exata e maxima no¢do de sua utilidade.
Nesse sentido parece haver uma preocupagio maior com a informatizagdo, que
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com a informagdo, o que leva a informatizagdo de fluxos de informagdes e
processos deficientes, inadequados ou irrelevantes.

Basicamente, porque ainda ndo se tem uma no¢do precisa —salvo no
caso de sistemas integrados basicos nas areas de pessoal e administra¢do
financeira, contabil, orgamentaria, previdenciaria— dos fluxos de informagdes,
métodos e processos necessarios ao atingimento das finalidades de diversos
orgdos e a composi¢do de um sistema de informagdes gerenciais no nivel
macro da administragdo publica. Ainda predominam na administra¢do publica,
em diversos orgdos, e, principalmente, em rotinas ou procedimentos que
envolvem atendimento ao publico, métodos e processos altamente
burocratizados e excessivamente documentados, onde a disponibilizagdo,
alteragdo e registro de dados pode e deve ser racionalizada para posterior
automatizacdo por meio de recursos informacionais.

O que se verifica ¢ a panacéia da micro-informatizacdo para a
automacdo de escritorio —freqiientemente restrita a editoragdo de textos—,
utilizada com razodvel capacidade ociosa tendo em vista seu potencial
racionalizador, bem como a manuten¢do de sistemas de grande porte que,
embora indiscutivelmente essenciais, operam de forma desintegrada, mas néo
isenta de problemas de alimentagdo, processamento e armazenamento de
dados. Isto caracteriza, sobretudo, um quadro de ma utilizagdo, o que contribui
para aumentar o problema da insuficiéncia de hardware € software.

O resultado ¢ um quadro informacional cadtico para a obtengdo de
informagdes, uma grande demanda reprimida por equipamentos de informatica
¢ telemdtica, e o rapido sucateamento do parque micro € macro-
computacional. Um dos fatores que contribuem para este quadro é a
administracdo de compras tanto de suprimentos quanto de equipamentos, que
ndo ¢ condizente em prego e especificacdes com a fatia nacional de mercado

consumida pelo setor publico, em torno de 30%2%,

Fundamentalmente, as deficiéncias no que concerne a informagdes e
informatizag@o no setor publico, refletem a deficiéncia da atual engenharia de
processos € informagdes, altamente burocratizadas, e, num segundo plano, as

293¢, G. Couto, 1993, op. cit., p. 134.
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solugdes de informética aplicadas as suas rotinas. principaimente no que se
refere a informatizagdo de rotinas burocratizadas.

Gestdo de Recursos Organizacionais

Gestdo de recursos organizacionais refere-se aos aspectos gerais da
administragdo or¢amentaria, financeira, patrimonial, de suprimento de servigos
e de materiais na perspectiva de organizagGes publicas, quer da administragdo
direta, quer da indireta.

O governo federal dispde de sistemas informatizados integrados para
processar rotinas orcamentarias, financeiras e contabeis. Tratam-se do SIDOR
e do SIAFI, principalmente, sistemas dotados de razoavel nivel de exceléncia e
assisténcia técnica que integram atualmente a maioria das unidades
descentralizadas da administragdo publica federal direta e indireta. A
integracdo de todas as unidades e os aperfeigoamentos constantes tornardo
mais segura e transparente a administragdo financeira do estado —em que pese
seus dados ndo serem acessiveis para consulta aos cidaddos contribuintes
comuns, como preceitua a Constituigdo, sendo aos parlamentares.

A administragdo or¢camentdria, do ponto de vista das unidades
orcamentirias ou das unidades gestoras descentralizadas, ¢ altamente
formalista devido a trés principais fatores: instabilidade macroeconOomica,
processo orcamentdrio e gestdo orgamentaria central. O quadro de
instabilidade macroecon6émica —quer pela, até entdo recente, existéncia de
inflacdo acentuada, quer pelos efeitos de ajustes fiscais € monetarios
restritivos— descaracteriza o orgamento publico na medida em que o
orcamento programa perde o caréter de instrumento de planejamento e torna-
se um procedimento a mais, de carater puramente legal e formalista, necessario
a execu¢do financeira. A inversdo decorrente deste fendmeno € que os
dispéndios passam a ndo mais se programar ou realizar em fun¢do das
disponibilidades orgamentdrias, mas os empenhos e as reprogramagdes
suplementares passam a se realizar em fungdo dos dispéndios realizados ou a
se realizar em fun¢do de compromissos assumidos sem prévia autoriza¢io
orcamentaria. Antecipagdes de crédito, inversdo de saldos, prévio empenho e
empenho global subvalorados e endividamento junto a fornecedores-tém sido
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expedientes correntes para a continuidade operacional de varias organizagdes,
nido obstante a censura dos 6rgdos de controle interno.

O processo orgamentario compreende, sinteticamente, a formulagdo,
aprovagdo, execugdo e¢ controle do orgamento piblico mediante a integragio
das diversas unidades or¢camentdrias, seus 6rgdos setoriais, o orgdo central de
orcamento € as instdncias legislativas. Esta integracdo ¢ demasiada
verticalizada e obstruida pela imposi¢do de tetos, limites, cortes e critérios sem
a devida discussdo e embasamento técnico prévio. Os 6rgdos setoriais e central
de orgamento ignoram muitas vezes a especificidade e a peculiaridade dos
projetos e atividades sob sua supervisdo e controle. O controle or¢amentario é,
via de regra, meramente contabil, omisso quanto ao cumprimento das metas
quantitativas constantes da programacao.

Pelo angulo da gestdo orcamentdria de governo, cabe ressaltar as
deficiéncias relativas ao acompanhamento e controle, por parte do nicleo
decisério do governo, do processo or¢amentario no ambito do Executivo,
visando a assegurar a efetividade dos gastos publicos, o cumprimento de
objetivos programaticos de governo e as metas macro-econdmicas. Isto é um
reflexo da propria dificuldade da Presidéncia da Republica em manter um
acompanhamento e controle efetivos sobre a drea orgamentaria do governo e
também da dificuldade estrutural em se integrar orcamento e planejamento.204
Em sintese, a conjuntura macroecondmica adversa, a conformacdo
institucional do sistema de orcamento e a gestdo orcamentdria central
descaracterizam o orgamento programa, transformando-o em programagio

: . . 205
financeira a posteriori.

A administra¢do financeira, processada pelo do SIAFI, apresenta
problemas apenas com relagéo a programagéo financeira, que analogamente a
gestdo orcamentéria, sofre os efeitos da gestdo de caixa do Tesouro Nacional,
no que respeita a instabilidade macroeconémica e a gestdo da programacio
financeira a cargo da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). As freqiientes

“%yer A. S. M. Cunha, 4s Fungdes do Org¢amento nas Organizagdes (Rio de Janeiro:

FGV/EBAP, Textos do Curso Intensivo de Pos-Graduagdo em Administragdo Publica,
1978).

*%Ver G. Tristio, “Planejar Estd Fora de Moda” (Sdo Paulo: Politicas Governamentais, v.
VIII, n. 82, 1992).
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falhas na programacgdo financeira de diversos 6rgdos da administra¢do, sio,
muitas vezes, motivadas pela execug¢do de uma politica de caixa restritiva pelo
Tesouro Nacional, o que acarreta atrasos de pagamentos, com conseqiientes
encargos, dificultando ou impedindo o fluxo normal de projetos e atividades
de relevancia na administragdo publica. Os critérios e metodologias adotados
na programagdo financeira central do Executivo Federal sdo obscuros.

A execucdo contabil € inteiramente processada pelo SIAFI, exceto
analise, que ainda demanda procedimentos manuais, mediante um complexo
sistema de contas e controles cuja principal limitagdo é impossibilidade de se
consolidarem subcontas e planos internos em sistemas paralelos de
contabilidade gerencial, principalmente voltadas ao acompanhamento e
controle de custos, ao processo decisorio e a consolidagdo de demonstrativos
contabeis para o atendimento a Lei n° 6.404 —caso das empresas publicas ou
sociedades de economia mista que, embora integradas ao SIAFI, sdo
sociedades anOnimas.

A administragdo patrimonial envolve a manutenc¢do e a zeladoria de
instala¢des prediais, maquinas, equipamentos, mobiliario, utensilios e frota. Ha
problemas que, em maior ou menor extensdo, em geral ou em particular,
relacionam-se & adequacgdo, conservagdo e controle. Assim, verifica-se em
muitos Orgdos publicos, inadequag¢do de espaco € de condigbes fisicas de
trabalho humano e operagdo de equipamentos; problemas de localizagdo
predial; elevado grau de obsolescéncia, risco e freqiiéncia de manutengio de
equipamentos e veiculos; deterioragdo das condi¢des de seguranga do trabalho
e patrimonial; presenca de equipamentos, utensilios e veiculos inserviveis;
precariedade do controle patrimonial; e, até mesmo, falta de zelo individual
com o patrimdnio publico. Via de regra, o grande fator alimentador deste
quadro € a escassez de recursos, que onde a falta de adequada manutengio
preventiva ou corretiva impde, ndo raro, improvisagdes ainda mais lesivas ao
patriménio publico —como a prética da canibaliza¢do de equipamentos por
meio da substituicdo de componentes extraidos de equipamentos ja
defeituosos.

O suprimento de materiais permanentes e de consumo envolve
atividades relacionadas a compras, estoques e distribui¢do. H4 uma sentenga
que, grosso modo, generaliza a administracdo de materiais no servigo publico:
o estado compra mal. Por cinco razdes principais: a) ha freqiientes problemas




155

de especificagbes e qualidade, quer em fun¢do do desconhecimento de
finalidade ou alternativas mais adequadas, quer mediante restricdes legais
aplicaveis aos editais; b) a escassez e inconstancia do fluxo de recursos
financeiros impede um planejamento de suprimento eficaz, impossibilitando,
muitas vezes, a aquisi¢do de lotes economicos € uma melhor negocia¢do de
prazos € pregos; ¢) as controvérsias entre centralizagiio e descentraliza¢io de
compras € pontos de ressuprimento ainda ndo evoluiram para formas
interinstitucionais integradas de cooperagdo, mediante o compartilhamento de
cadastros, procedimentos € até processos licitatdrios —em que pese a
existéncia de um cadastro nacional de fornecedores para a administragdo
publica; d) legislagdo pertinente, Lei n° 8.666, € excessivamente restritiva e
inflexivel; e €) o poder publico tem uma tradi¢do de mal pagador, pouco
exigente e controlador displicente, caracteristicas que oneram o0s precos €
comprometem a qualidade dos produtos fornecidos.

Por ultimo, mas em igual importancia, a administragdo de servigos
envolve a contratagdo e prestagdo por terceiros, de servigos gerais de
conservagdo e limpeza, manutengdo de equipamentos, instalagdes e veiculos,
motoristas, vigildncia patrimonial etc...; beneficios, tais como fornecimento de
refei¢des, assisténcia médica e alimentar; € servigos de auditoria ¢ projetos
especiais. A terceirizagio de servigos ndo atende uma conveniéncia apenas de
ordem financeira, mas principalmente de ordem gerencial no que se refere a
atividades que requeiram maior flexibilidade em fun¢do da rotatividade e
especificidade de médo-de-obra. O principal problema que envolve a gestdo de
servigos no setor publico, ndo obstante as restri¢des aplicaveis ao suprimento
de materiais, concentra-se nos critérios de qualidade, custo e controle de
resultados.

drgdo Central de Administragdo

Ha quatro niveis de problematizagdo que envolvem o papel do 6rgdo
central de administragdo do governo federal, atualmente o Ministério da
Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), criado a partir da
extinta Secretaria de Administragdo Federal (SAF): como instincia
planejadora e normatizadora de assuntos administrativos; como 6rgdo central
gerenciador de 4reas como suprimento € pessoal;, como area promotora da
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profissionalizacdo de servidores; € como implementadora dos processos de
reforma administrativa.

A macro-atuagdo do MARE, como Orgdo central planejador,
normatizador e gestor de sistemas integrados de administragdo geral, material
e pessoal, é obstaculizada pela superposig¢éo € conflito institucional com outros
6rgdos da administragdo, principalmente os Ministérios da Fazenda e do
Planejamento e Or¢amento, bem como com outros sistemas integrados, como
or¢amento, finangas e contabilidade. Por outro lado, a baixa capacidade de
integragdo do MARE com outros 6rgdos advém da propria conformagéo
institucional dos sistemas sob sua supervisdo, excessivamente verticalizada no
sentido orgdo central-6rgdo periférico, o que obstaculiza a comunicagio
interinstitucional necessaria a efetiva integragdo. Na pratica, a atuacdo do
MARE concentra-se na administrag@o de pessoal.

No que tange ao desenvolvimento de recursos humanos, inexistem
condigdes institucionais € organizacionais para que o MARE se firme quer
como oOrgdo coordenador, quer como promotor ou controlador do
desenvolvimento de recursos humanos no dmbito federal. Ha boas iniciativas
relacionadas ao Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade no Setor
Piblico, que ja lograram resultados localizados, porém de questionavel alcance
e continuidade. H4, também, por outro lado, as iniciativas da Escola Nacional
de Administragdo Publica (ENAP), sob a forma de programas de treinamento e
desenvolvimento especificos e cooperacéo técnica, cuja utilidade e critério de
escolha sdo altamente questionaveis; e sob a forma de programas continuados
de formagdo gerencial de média e longa duragdo, constante reedicdo da
tentativa de criagdo de uma carreira exclusiva de dirigentes publicos. Nédo
obstante, a institucionalizagdo de uma carreira gerencial Gnica como tunica
forma de acesso aos quadros gerenciais do servigo publico, bem como a
exclusividade da promogéo de programas de treinamento, se constituem uma
perigosa reserva de mercado, que isola a administragdo publica da necessaria
dindmica e renovagdo experienciadas fora de seu contexto. Analogamente ao
servigo publico brasileiro, a drea de desenvolvimento de recursos humanos do
MARE ¢ nocivamente politizada, o que promove o enredamento das propostas
de formagdo e treinamento ao universo limitado e corporativo do servigo
publico.
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Um outro aspecto critico da atuagdo do orgdo central de
administra¢do, e, seguramente, o estrategicamente mais relevante, é sua
atuagdo nos processos de modernizagdo da administragdo publica, cujo
planejamento, implementagdo e controle foram trazidos para si, inclina¢do esta
herdada do proprio DASP. Processos de reformas na administragdo sdo
essencialmente globais, quer no d&mbito do estado, quer no do governo federal,
o que impde que sejam coordenados a partir de seu nucleo central, dissociado
do carater operacional dos 6rgdos centrais de administra¢do, aos quais cabe um
papel acessorio, como apoio, brago operativo e laboratério de ensaios. Por
outro lado, a cultura organizacional do 6rgdo central de administragdo valoriza
a tradi¢do da modernizacdo administrativa.

O presente perfil do orgdo central de administracdo reflete ndo sé
problemas estruturais da administra¢do publica como um todo, mas também
reflete problemas do MARE enquanto organizacdo. Ha, neste caso, uma
pléiade de deficiéncias reconhecidamente referentes a efetivo de pessoal e
qualificacdo profissional, recursos materiais e pedagdgicos, recursos
financeiros, métodos, processos e critérios de analise. Sobretudo, a cultura
organizacional corrente reflete o ocaso de uma trajetéria institucional ativa e
modernizante, que comegou no apogeu com o proprio DASP e nio se colocou
adequadamente na atual perspectiva conceitual e institucional. Este quadro
dificulta o exercicio do papel adequado de um 6rgdo central de administragio:
executor de uma politica de administragdo publica, com seus desdobramentos
setoriais, normatizador, catalisador de processos de modernizagdo, controlador
na area de administracdo, mantenedor de centros de desenvolvimento de
tecnologia administrativa, enfim, uma verdadeira agéncia de fomento
organizacional, brago operativo da modernizagao.

GESTAO GOVERNAMENTAL

Este grupo compreende as seguintes varidveis principais: a)
Presidéncia da Republica, no que concerne a capacidade de diregéo politica e
acdo administrativa do Presidente da Republica; b) planejamento
governamental, que envolve os aspectos normativos e institucionais da
formulagdo de macro-politicas publicas, objetivos e metas governamentais; e
c) avaliagdo e controle, que envolve os mecanismos de acompanhamenfo e
avaliacdo da acdo governamental e de controle social do estado.




158

Presidéncia da Republica

No regime presidencialista, a instituigdo Presidéncia da Republica
representa uma engrenagem-chave no complexo mecanismo da governanga.
Isto porque, neste arranjo institucional, repousam os meios capazes de
incrementar ou obstaculizar a capacidade de direcdo politica e de agdo
administrativa do Presidente da Republica. Presidéncia da Republica ¢ aqui
tomada no sentido organizacional como o conjunto de o6rgdos diretamente
ligados ao Presidente da Republica que compdem o nucleo central de governo
€ cuja atuagdo afeta significativamente a racionalidade do processo decisorio
governamental. Secundariamente, € necessdrio levar em conta os Orgdos
destinados ao apoio logistico ao Presidente, seu gabinete pessoal,
deslocamentos, imagem € memdria institucionais.

O fortalecimento institucional da Presidéncia da Reptiblica ndo esta,
necessariamente, associado a sua diferenciagdo estrutural ao longo dos ultimos
quarenta anos. Sua estrutura diferenciou-se e cresceu em dois sentidos: érgéos
de apoio ao processo decisorio, a coordenagdo politica ou de agdes
governamentais, € assessorias especiais, freqiientemente com sfatus
ministerial; e unidades operacionais de apoio logistico ao Presidente
(comunicagdes, transporte, seguran¢a) as unidades tipicas de gabinete
(assessoria de imprensa, cerimonial, apoio administrativo, secretariado,
ordenanga, assessoria pessoal), € as unidades da &4rea administrativa da
diferenciag¢do e complexidade das unidades de apoio (logistico, de gabinete e
administrativo) parece corresponder num grau satisfatério a crescente
complexidade dos problemas concernentes a rotina do Presidente da Republica
e dos seus auxiliares mais imediatos. Ndo obstante, a estas unidades, a maior
parte das quais subordinadas a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(SG/PR), também se aplicam a maior parte dos problemas micro-
organizacionais recorrentes a qualquer unidade da administragcdo publica,
principalmente no que se refere & disponibilidades or¢amentérias e efetivo de
pessoal. A Presidéncia da Republica ndo dispde de quadro de pessoal efetivo,
tampouco de dotagdes orcamentarias condizentes com suas fungdes, fatos que
a tornam dependente da requisi¢do de pessoal e servigos de diversos 6rgédos da
administragdo.
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A diferenciagdo estrutural que menos contribuiu para a consolidagdo
institucional da Presidéncia da Republica reside nos orgdos finalisticos a
dire¢do politica e acdo administrativa: Casa Civil, Casa Militar, Secretaria de
Assuntos Estratégicos (SAE) e Secretaria de Comunicagdo Social —isto sem
mencionar os 6rgdos de consulta e assessoramento do Presidente da Republica:
os conselhos de Governo, da Republica € da Defesa Nacional, o Estado-Maior
das For¢as Armadas (EMFA), o Alto Comando das For¢as Armadas e a
Advocacia Geral da Unido. E, no entanto, necessario que se inclua nesta
relagdo as extintas Secretaria de Planejamento, Orgamento e Coordenagio
(SEPLAN) e Secretaria de Administragio Federal (SAF), ambas da
Presidéncia da Republica, que deram origem, respectivamente, ao Ministério
do Planejamento e Orgamento (MPO) e ao Ministério da Administragio
Federal ¢ Reforma do Estado. A baixa contribuicdo destes orgdos para o
fortalecimento institucional da Presidéncia da Republica se deve basicamente a
descontinuidade e fragmentacdo de suas atividades, que afeta o cumprimento
de suas missdes e gera problemas de adequacdo estrutural e gerencial.

Em matéria de estrutura, ha peculiaridades em cada o6rgdo. A Casa
Civil, ex Gabinete Civil da Presidéncia da Republica, foi, durante o governo
Collor, parcialmente absorvida pela entdo Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica, tendo sua principal fun¢do, a coordenagéo politica do governo, sido
transferida para o Ministério da Justica e, posteriormente, para uma
coordenagdo politica de governo especifica. Atualmente, a Casa Civil aglutina
fungdes de assessoramento decisério € de apoio de gabinete ao Presidente,
algumas das quais estariam melhor colocadas tecnicamente sob outros 6rgdos
da Presidéncia. O Gabinete Militar ¢ o EMFA sdo, em especial o ultimo,
estruturas anacronicas no ambito da Presidéncia da Reptiblica, remanescentes
do regime militar que, no entanto, deveriam sofrer uma reengenharia a luz de
seu carater concorrente com os ministérios militares. A SEPLAN, ex-colosso
tecnocratico no regime militar, ja foi, no governo Collor, rebaixada a condigdo
de secretaria nacional de segundo escaldo; perdeu a prerrogativa de 6rgdo de
coordenagdo governamental; e perdeu a capacidade de planejar, porque perdeu
ou permitiu a deterioragdo de quadros e contribuiu para a derrocada do proprio
planejamento governamental. Com efeito, as a¢cdes do MPO ddo uma notada
énfase ao controle orgamentario, em detrimento da utilizagdo dos instrumentos
disponiveis de planejamento, principalmente no que se refere ao planejamento
de longo prazo.
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A SAE foi criada para implementar o planejamento estratégico de
estado, absorvendo a estrutura de inteligéncia criada no regime militar, as
atribuigdes de secretaria executiva do Conselho de Defesa e a gestdo de
projetos nacionais de carater estratégico. Atualmente, discute-se a integracdo
do planejamento estratégico com o planejamento governamental a partir da
elucidacdo de um projeto nacional, estabelecendo a é4rea de inteligéncia uma
fun¢do e uma conformagdo institucional compativeis com as caracteristicas do
regime democratico. A extinta SAF, hoje MARE, conforme previamente
abordado, tem sua atuagdo reduzida basicamente a administragdo de pessoal,
resultando em lacunas como Orgdo central de administracdo, em parte
preenchidas por outros ministérios. A Secretaria de Comunicagdo Social
compreende a gestdo centralizada dos recursos e projetos relacionados a
publicidade dos diversos oOrgdos da administragdo, de forma totalmente
dissociada das atividades relativas & comunicagdo social do governo e a
imagem e memoria institucional do Presidente.

Este emaranhado de orgdos e competéncias formam, atualmente, uma
estrutura pesada, com tragos de paralelismo de fungdes, conflito de
competéncias, falta de integragdo operacional e de informacgdes e falta de
unidade nas comunicagdes com os outros poderes.

Ha, ainda, dentre os diversos orgdos finalisticos da Presidéncia da
Republica, componentes disfuncionais de carater gerencial, principalmente no
que se refere a formagdo e manuten¢do de quadros funcionais e aos critérios de
ocupacdo do quadro transitério de assessores. A Presidéncia da Republica
necessita, cada vez mais, se adaptar organizacionalmente para processar a
crescente complexidade da gestdo governamental, diminuindo o carater
personalistico de sua estrutura e das decisdes governamentais. Estes aspectos
abordados enfraquecem institucionalmente a Presidéncia da Republica,
dificultam o acompanhamento € o controle sobre a burocracia governamental
do cumprimento da agenda politica do Presidente e, néo raro, permitem ou até
impdem o surgimento de superministros, o que afeta disfuncionalmente o
equilibrio do primeiro escaldo.
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Planejamento Governamental

O planejamento governamental no Brasil guarda uma estreita relagio
com a evolugdo do estado brasileiro, notadamente no que se refere ao seu
crescente papel de indutor do desenvolvimento nacional. Com efeito, a historia
recente do estado brasileiro € permeada pela existéncia de planos nacionais,
ainda que sob denominagdo diversa (plano, programa, projeto, relatorio,
estudo, etc.), tendo em vista seus aspectos intrinsecos (abrangéncia, objetivos,
resultados, complexidade e inter-relagdo). Ao todo, contabiliza-se, ao longo da
histéria republicana, 41 planos, de diferentes propdsitos e abrangéncias, e 28
institui¢Ges atuantes no planejamento nacional.

Ha no Brasil, atualmente, obrigatoriedade constitucional de haver
planos, diversamente qualificados, setoriais, regionais, nacionais, etc.; ha
planos aprovados pelo Legislativo, dispostos sob a forma de leis federais,
estaduais e municipais; hd planos sendo executados e formulados pelos
governos federal, estaduais e municipais; hd um sistema federal de
planejamento, institucionalmente estabelecido; ha tecnologia para formulagio
¢ acompanhamento de planos; ha capacidade técnica para analises situacionais
e proposi¢do de alternativas; hd uma razoavel gama de informagdes essenciais
ao processo de planejamento; ha instrumentos de planejamento, dentre os
quais o orcamento-programa; ha o6rgéos suficientemente equipados (fisica e
humanamente) para liderar ou compartilhar o processo de planejamento; e ha,
enfim, dentre tantas outras possiveis condi¢des, poder politico instituido capaz
de propor a sociedade planos que almejem a superagdo das dificuldades atuais,
orientados na dire¢do de um futuro desejado. No entanto, persistem distor¢des
recorrentes na histéria do planejamento governamental brasileiro que
dificultam sua efetividade, dentre as quais:

e descontinuidade e falta de implementagio (disfun¢Ges tipicas do modelo
brasileiro de administragdo publica);

o falta de entrosamento e integracdo entre os planos nacionais e os
instrumentos de politica econdmica;

« inadequada articulagéio e coordenagfo interinstitucional, quer com relagdo
a defini¢do de papéis, quer com relagdo a definicdo de metodologias e
conceitos entre os diversos oOrgios envolvidos no planejamento
governamental;
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o falta de integrag¢do institucional entre as esferas federal, estadual e
municipal e entre os Poderes da Republica, bem como de integragio
extragovernamental, incorporando ao processo de planejamento
governamental segmentos representativos da sociedade civil;

« fragmentagdo da memdria institucional do planejamento governamental,
entre diversos 6rgdos, alguns dos quais extintos; e

e deficiéncias no controle governamental, como fun¢do indissociavel do
planejamento. O controle ¢, com efeito, parte do planejamento
governamental, na medida em que torna possivel a avaliagdo e o
acompanhamento de sua execugdo, bem como seu aperfeigoamento. A
fungdo de controle tem tido, na administragdo publica brasileira, um
carater essencialmente contabil e administrativo, ao passo que deveria ter,
sobretudo, um carater programatico, como exercicio de uma instincia
institucional de Estado.

Por um lado, a falta de efetividade dos planos nacionais decorre, em
grande medida, de falhas na gestdo do planejamento, ou da percepgio e
utilizacdo inadequadas das condi¢gdes materiais ¢ institucionais do
planejamento governamental. Por outro lado, isto se deve a descontinuidade
dos projetos nacionais que, em diferentes ciclos da histdria politica do Pais,
falharam em construir uma tdbua de referéncia de valores socialmente
aprendidos; uma memoria sobre o que € certo ou errado; o que vale e o que
ndo vale no processo de desenvolvimento e em servir cumulativamente de
pardmetro capaz de balizar substantivamente opg¢des por futuros desejados.
Dai a auséncia ou precariedade do consenso em torno de objetivos explicitos,
no sentido de um projeto nacional.

Nao obstante, a proliferacdo de orgdos, unidades organizacionais,
governamentais ou ndo, e disposi¢es normativas relacionadas ao
planejamento ndo assegura a institucionalizagio do planejamento
governamental. Isto ndo comprova uma demanda social ou institucional, nem
demonstra o aumento da credibilidade do planejamento governamental.
Demonstra paralelismo, conflito organizacional, formalismo, burocracia e,
sobretudo, enormes dificuldades de coordenagdo, execugdo e consenso com
relagdo a conceitos € papéis. O planejamento governamental tornou-se uma
institui¢do desacreditada pelos atores sociais, em larga escala irrelevante para
suas estratégias e decisdes. Esta circunstancia foi reforcada, em grande parte,
pelo efeito dos programas de estabiliza¢do sobre os demais, muito embora seja
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indiscutivel sua importincia como pré-requisito para o desenvolvimento
sustentado. O fracasso das sucessivas tentativas de eliminar a inflagdo e a
imprevisibilidade gerada pela instabilidade macroeconoémica dos tltimos oito
anos contribuiram sobremaneira para o descrédito do planejamento. Como
instituicdo, a trajetéria do planejamento governamental representa uma
involugdo.

Na administragdo publica, o desenvolvimento de diversos drgdos
relacionados direta ou indiretamente com o planejamento governamental
parece ter pouca relagdo com a efetividade do planejamento. Primeiro, porque,
como uma responsabilidade gerencial inerente a ocupantes de cargos em
qualquer 6rgédo publico, o planejamento governamental reduziu-se a atividades
dotadas de alto grau de formalismo, ou seja, seus rituais burocraticos sdo
cumpridos apenas para atender aos ditames da norma. O maior exemplo disto €
a forma como os oOrgdos publicos processam e atendem as solicitagGes de
informagdes para a formulagdo orgamentdria. Segundo, porque como uma
responsabilidade de staff, dos 6rgdos setoriais € central envolvidos diretamente
com o planejamento € o controle governamentais, prevalece também o
formalismo, o distanciamento tecnocritico € a preocupagdo com a
sobrevivéncia organizacional de carreiras.

Este quadro também ¢ indicativo da superagdo do atual modelo
sistémico de planejamento integrado, essencialmente um modelo fecnocrdtico,
que se constitui em uma severa limitagdo a efetividade da atividade de planejar
na democracia. O planejamento governamental brasileiro ¢ integrado apenas
no sentido burocratico: tem uma conformagdo vertical, onde as partes
periféricas cumprem instru¢gdes de um oOrgdo central. Do ponto de vista
sistémico, isto ndo € integracdo, ¢ subordinacdo, caracteristica do
planejamento do topo para a base. O Quadro X demonstra as limitagdes do
planejamento tecnocratico.
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QUADRO X
PLANEJAMENTO TECNOCRATICO VERSUS PLANEJAMENTO DEMOCRATICO

MODELO TECNOCRATICO

MODELO DEMOCRATICO

-Planejamento como atividade baseada no
conhecimento racional-formal.

-Principio da validade cientifica.

-Modelo de trabalho vertical '"centro-
periferia".

-Centralizagdo do diagnostico, formulagio e
avaliacio; descentralizagdo da
implementag@o.

-Enfase nas relagdes verticais de controle
interno.

-Planejamento como atividade especializada
de determinados técnicos, orgdos ou
unidades.

-Estrutura institucional formal, por sistemas,
orgidos central e periféricos (setoriais e
seccionais).

-Planejamento como atividade
essencialmente Politica, baseada na
prelegdo de interesses do estado e da
sociedade

-Principios da possibilidade e da
exeqiiibilidade.

-Modelo de trabalho horizontal "em
rede”, com énfase na co-gestdo do
processo de planejamento.

-Diagnéstico, formulagio e avaliagdo
compartilhados; implementag¢3o
descentralizada e desconcentrada.

-Enfase no controle programatico, como
Sfeedback do processo de planejamento.

-Planejamento como responsabilidade
gerencial de linha.

-Estrutura matricial sistematica, formal e
informal, por cdmaras setoriais, féruns e
workshops heterogéneos, representativos

de segmentos organizados do estado e da
sociedade.

A superagdo do modelo de planejamento tecnocratico implantado no

Brasil explica-se pela perda de legitimidade politica, quanto por
disfuncionalidades decorrentes de seu arcabougo institucional. Esta questdo
parece reportar-se a uma situagdo tipica de paises em desenvolvimento
desestruturados, onde, em muitos casos, a existéncia do planejamento € um
problema tdo grave quanto a sua auséncia sistematica’®. O mais grave ¢ que
ndo se verificou o surgimento de padrdes de racionalidade politica que desse
nova legitimidade ao planejamento governamental —pelo contrario, o
escandalo do or¢amento demonstrou a relagdo promiscua entre irracionalidade

politica, planejamento € or¢amento publico— nem, por outro lado, o

206 propésito, N. Caiden & A. Wildawski, Planning and Budgeting in Poor Countries
(New York: John Wiley & Sons, 1974), sustentam que na grande maioria dos paises do
denominado Terceiro Mundo os esforgos governamentais para o planejamento geraram o
desenvolvimento de instituicdes e metodologias, mas ndo garantiram a existéncia de
planejamento.
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desenvolvimento de condiges operacionais compativeis com este novo
quadro —por meio do redirecionamento institucional e da recomposi¢io das
carreiras relacionadas ao planejamento governamental.

Avaliagdo e Controle

Ha duas principais dimensdes de problematizagdo com rela¢do as
fungdes de avaliagdo e controle na administragdo puiblica: como fungdo
gerencial macro-governamental, indissociavel do  planejamento
governamental, relacionada ao acompanhamento e avaliagdo de resultados, de
politicas publicas e de programas governamentais; e como atributo do estado
democratico, no que concerne ao controle social e a transparéncia dos atos e
contas publicos.

Na perspectiva do estado federal brasileiro, a atual estrutura de
controle estende-se pelos poderes por intermédio dos o6rgidos de controle
interno (Unidades de auditoria, Secretarias de Controle Interno, CISETs, e
Secretaria Nacional de Controle Interno do Ministério da Fazenda); mediante o
controle externo do Legislativo (Tribunal de Contas da Unido, TCU) e, por
intermédio do TCU, Ministério Pablico da Unido (Procuradoria-Geral da
Republica). Todavia, ha problemas na estrutura que define a interagdo entre
estes oOrgdos e problemas recorrentes ao controle por eles efetivamente
exercido.

O sistema de controle interno governamental tem, analogamente ao de
planejamento, uma conformagdo verticalizada, mas seu principal entrave
funcional consiste na localizacdo do orgdo central executivo de controle
interno no 4ambito do Ministério da Fazenda, 6rgdo incumbido da
administracdo financeira do estado. O 6rgdo central executivo de controle
interno, que acumula o papel de 6rgdo central normativo dos procedimentos e
métodos financeiros e contébeis, foi criado a partir da Secretaria do Tesouro
Nacional, no qual perdura uma forte dependéncia. Ainda que isto atenda a uma
conveniéncia operacional, principalmente devido ao SIAFI, compromete-se a
isen¢do do controle sobre o 6rgdo financeiro central do estado.

O controle efetivamente exercido no dmbito do sistema de controle
interno da administragdo publica brasileira € essencialmente contabil,
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processual e formalista, conferindo uma importincia minima, senfo acessoria,
aos aspectos programaticos, que tocam a avaliagdo de resultados e custo-
beneficios®”’. O que se verifica, de maneira quase autdmata —porque gerados
por intermédio do SIAFI— sdo a utilizagdo de indicadores econémicos,
financeiros e contabeis como variaveis de desempenho, ndo raro aplicadas em
contextos incabiveis. Por outro lado, ainda assim, o controle interno ¢
processado mediante grandes dificuldades operacionais, o que reduz o escopo
das diligéncias de auditoria e afeta a confiabilidade dos levantamentos de
campo —apesar do SIAFI automatizar a geragdo de indices e relatorios. Via de
regra, as amostragens se atém aos aspectos formais, legais e superficiais, 0
fluxo de informag¢bes gerenciais € extremamente deficiente e inexiste um
método consensuado de avaliacdo.

O Tribunal de Contas da Unido, por seu turno, conjuntamente com 0
Ministério Puablico da Unido, exerce o controle externo sobre o Congresso
Nacional e sobre o Poder Executivo, detentor da prerrogativa de aprovar as
contas dos oOrgdos prestadores e recomendar ao Congresso Nacional a
aprovacgdo das contas do exercicio do poder Executivo. Ha trés grandes criticas
que envolvem o papel e a atuagdo do TCU. Primeira, embora uma corte de
contas, endossa a limitagdo do controle interno do Executivo aos aspectos
contabeis e processuais. Destarte a introdu¢do em sua metodologia de controle
externo do conceito de auditoria operacional, esta nogdo ainda estd muito
arraigada ao desempenho econdmico-financeiro de orgdos publicos, sem
atentar para a adequagdo de recursos e estratégias as missdes institucionais dos
diversos orgdos controlados. Segunda, o TCU lida com problemas
operacionais, principalmente voltados a limita¢do quantitativa do quadro
funcional. Terceira, o critério de nomeag¢do de seus ministros torna seus
julgamentos permedveis as pressdes politicas.

O controle na perspectiva do estado democratico envolve questdes
relativas ao monitoramento da administragdo publica e das agdes
governamentais por orgdos ou segmentos governamentais ou ndo. Dentre as
diversas formas sob as quais o estado pode ser fiscalizado, onde incluem-se a

27N3g0 obstante o disposto no Art. 74, inciso I, da Constituicdo Federal, que estabelece a

manuten¢do de forma integrada pelos poderes de um sistema de controle interno para,
dentre outros objetivos, avaliar resultados.
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ouvidoria (ombudsman) e o instituto do habeas data, ambos em voga, a mais
significativa € o controle social exercido na a¢do governamental conjunta e
compartilhada com entidades da sociedade civil. Este tipo de iniciativa
depende em grande parte de uma descentralizagdo efetiva de encargos e
responsabilidades, bem como de regulamentagdo que simplifique processos ¢
formas de parcerias institucionais.

O resultado do atual controle exercido no &mbito da administra¢do
publica € a perda da capacidade de avaliagdo de politicas € 6rgdos publicos em
fungdo de suas finalidades, sem a devida garantia da transparéncia de suas
contas e procedimentos, o que acarreta, ndo raro, a legitimacdo de erros
elaborados mediante procedimentos corretos.

O CONTEXTO PoLITICO DO ESTADO

O contexto politico do estado define-se pela interagdo de trés
componentes estruturais de seu sistema politico: a representatividade politica,
a federacdo e o sistema de governo. Estes componentes ndo sé afetam a
racionalidade da administracdo publica e vice-versa, como desta interagio
decorrem condigdes essenciais da governanga e da governabilidade.

A influéncia que o sistema representativo brasileiro, compreendendo a
legislagdo eleitoral e partiddria e o processo legislativo, exerce sobre a
administra¢do publica tem origem na ineficdcia da representagdo popular, que,
conforme se estabelece atualmente, favorece a fragilizagdo, desorganizagdo e
dispersdo dos partidos, que tendem a tornar-se legendas em torno de interesses
conjunturais e eleitoreiros. Este quadro promove a perda do referencial
programatico na atividade politica, que se enfraquece como instrumento de
comunicacdo ¢ controle entre representado e representante, dando excessiva
liberdade aos politicos individuais em detrimento das liderangas partidériaszos.
O resultado ¢ um sistema politico “fragil e instdvel, incapaz de produzir e

implementar decisdes de amplo alcance e constantemente exposto a crises de

%Scott Mainwaring, Politicos, Partidos e Sistemas Eleitorais, o Brasil numa Perspectiva

Comparativa (Séo Paulo: Novos Estudos CEBRAP, n° 29, margo de 1991). in V. M. F.
Costa, Sistema de Governo e Administragido Publica no Brasil in R. C. Andrade & L.
Jaccoud, (orgs.), 1993, op. cit., p. 208.




168

209 : ) )
7% Isto dificulta e obscurece a busca da racionalidade

s 210 . . o
politica na esfera do estado” ", impede o debate racional e pragmatico em torno

paralisia decisoria

de problemas e prioridades nacionais e favorece a perduragdo das relagdes
clientelisticas na politica e na administragdo publica. Este quadro ¢ descrito
por Jaguaribe ¢ Lamounier da seguinte forma:

“Os partidos brasileiros, de modo geral, ndo t€m uma visdo
determinada da sociedade, nem tém, efetivamente, diretrizes
proprias, nem programas especificos de governo, ainda que os
ostentem, formalmente, para fins retéricos. Albergam, por outro
lado, personalidades as mais desencontradas, quase sempre de
modestissima capacitagdo, em fun¢do, exclusivamente, do interesse
de arregimentar pessoas influentes ou da presumida for¢a eleitoral.
Final e decorrentemente, os membros de tais partidos, investidos de
fun¢des publicas, ndo tém nenhum compromisso com qualquer
orientagdo publica prévia. Embora, eventualmente, mantendo
alguma fidelidade ao proprio partido, seus titulares atuam, na vida
publica, na imensa maioria dos casos, em fung¢do de seus interesses
pessoais, quase sempre de carater patrimonial.

“Como ndo poderia deixar de acontecer, ante as caracteristicas
precedentemente referidas, o sistema politico-partidrio brasileiro ¢
extremamente primitivo e tem gerado, de forma cada vez mais
perversa, uma das piores classes politicas do mundo ocidental e,
certamente, da América Latina. A inevitdvel conseqiiéncia desse
estado de coisas, como precedentemente se assinalou, ¢ o fato de
que nosso sistema politico-partidario, em vez de formar quadros
idoneos para a dire¢do do Estado, produz uma classe de assaltantes

do poder publico, que canibalizam o Estado, em lugar de geri-
10”.211

“Tomada como um dado da cultura politica, a contraposig¢do
ideologia/clientelismo indica que o subsistema representativo ¢, de
fato, fulcro de amplas expectativas sociais quanto a efetividade do
sistema democratico. Clientelismo, neste contexto, significa baixo
grau de agregacdo das demandas politicas, distributivismo e
corporativismo irresponsaveis, regionalismo desmedido, e assim

2%y Costa, 1993, op. cit., p. 208.

20y, Jaguaribe, “As Duas Crises” (Revista da Industria: ano II, n° 6, ébril/junho, 1993). O
autor fala em racionalidade publica da classe politica, que considera o principal empecilho
a modernizagdo do Estado.

Ay, Jaguaribe, 1990, op. cit., pp. 96-7.
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por diante. Significa, também, incapacidade de oferecer sustentagdo
estavel a projetos globais de desenvolvimento. A percepgdo
dominante é que, utilizando o mandato eletivo fundamentalmente
com objetivos clientelistas, a maioria dos politicos busca apenas o
posicionamento tatico que lhes assegure a reelei¢do, e ndo uma
inser¢do estavel em correntes politico-ideolégicas de maior
envergadura. Finalmente, a avaliagdo negativa do subsistema
representativo parece decorrer da percebida ineficicia de seus
mecanismos de selecdo e estratificagdo. Salvo nas primeiras
legislaturas do regime de 1946 e parcialmente na atual
(Constituinte), o Lesgislativo brasileiro ndo tem logrado transmitir
a sociedade a impressdo de que recrutou nomes suficientemente
representativos dos diversos setores, € muito menos a de que a
ascencdo na carreira politica esteja adequadamente regulada.212

O sistema representativo ¢é, nesta perspectiva, um nucleo de
disfuncionalidade da administragdo publica. No sentido instrumental, ¢ avessa
a adogdo de padrdes de racionalidade funcional que tecnifique seus critérios de
alocagdo de favores e retribui¢cdes. No sentido substantivo, estas caracteristicas
dificultam o debate racional em torno de valores e opgdes sociais, impede um
direcionamento finalistico e obscurece o controle sobre as acdes
governamentais.

No que se refere ao sistema federativo, a republica brasileira se
caracteriza por uma excessiva concentragdo de fun¢Ges no executivo € no
legislativo federais. Este desequilibrio, de raizes histéricas, se originou com o
proprio federalismo brasileiro, formado pela parti¢do do todo, em vez da unido
das partes. O pacto federativo implicito na Constitui¢do de 1988 favorece um
crescente hiato entre a distribuigcdo de recursos e a efetiva descentralizagdo de
encargos. Isto implica em uma evas@o de responsabilidade politica, premia a
irresponsabilidade tributéaria e financeira de estados € municipios ¢ impede a
clarificagdo de critérios ou condigdes de partigdo, concorréncia ou

complementaridade de tarefas entre as varias esferas de governo®",

“O quadro atual poderia ser classificado como federalismo
incompleto, movido pela autonomia e pela proliferagdo anarquicas,
pela excessiva dependéncia dos estados e dos municipios dos

2128 Lamounier, 1990, op. cit., pp. 124-5.

Byer V. Costa, 1993, op. cit., p. 209.
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respectivos fundos de participagdo, pelo despreparo técnico-
administrativo, pela desordem fiscal. [...] A maioria dos municipios
¢ muito débil e ainda predominam as transferéncias negociadas
baseadas nas velhas regras do patrimonialismo e das aliangas
politicas, menos partidarias do que regionais.”ﬂ4

Este quadro federativo constitui-se outro nucleo de disfuncionalidade
da administracdo publica na medida em que impede o dimensionamento
quantitativo e qualitativo da carteira ideal de servigos publicos para o qual
cada poder politico, federal, estadual ou municipal, devera adequar sua
administra¢do. Afora os aspectos decorrentes da influéncia da administragdo
federal sobre os governos estaduais € municipais, 0 nd gordio da federagdo
brasileira estd na baixa capacidade politica e no baixo grau de capacidade
administrativa para se equacionar ¢ implementar uma estratégia de
descentraliza¢do e desconcentragdo.

O terceiro macro-componente estrutural do sistema politico brasileiro,
o sistema de governo, fecha o contexto politico-administrativo da
governabilidade. O presidencialismo brasileiro deposita na capacidade diretiva
do Poder Executivo uma importincia relativa muito maior para a
governabilidade, de que as democracias modernas, presidencialistas ou
parlamentaristas, tendendo, como de regra, a fortalecer o Congresso como
instdncia ultima, autorizativa e fiscalizadora, das decisdes governamentais.
Fato igualmente comum, o jogo da governabilidade, essencialmente um
compartilhamento de responsabilidades, depende em alto grau da integracdo e
relagdo entre os poderes nacionais. O problema esta nos atributos desta relagéo
que se caracteriza pelo presidencialismo plebicitiario de coalizio e o
consociativismo legislativo. Por um lado, o presidente tende a assumir a
governanga estabelecendo uma relagdo de clientela de massa com o povo, o

15 216

ue pode se traduzir em populismo®" ou caudilhismo®'®. Por outro lado, o
que p pop

2YIPEA/IBAM/ENAP. 4 Reforma do Estado: Subsidios para um Programa de Governo. in

IPEA. Subsidios para a Reforma do Estado (Rio de Janeiro: IBAM, 1994), p. XIII.

?15No sentido de uma relagdo carismatica entre a lideranga individual do lider estatal e as

massas urbanas. Ver H. Jaguaribe, Crisis y Alternativas de América Latina: Reforma o
Revolucion (Buenos Aires: Paidos, 1973) apud Guillermo O’Donnell, “Populismo” in
Dicionadrio de Ciéncias Sociais (Rio de Janeiro: FGV/MEC,1985), pp. 935-7.
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exercicio da presidéncia requer, no ambiente democratico, a negociagdo para
obtenc¢do de cooperagdo parlamentar que ndo € majoritaria; é consociativa no
sentido de que suas negociagdes impdem, também, a acomodagio de interesses
minoritarios, que, embora fragmentados, sdo institucionalmente dotados de
capacidade autorizativa e obstrutiva. Lamounier descreve o modelo que
nomina plebiscitario-consociativo:

“O antidoto a fragmentagdo das forcas politicas foi sempre
procurado no refor¢o do Executivo federal. Desde 1930, tanto nos
periodos autoritarios quanto nos democraticos, tem-se procurado
defender ou restaurar a capacidade decisoria global do sistema por
meio de acréscimos materiais e/ou simbolicos a presidéncia da
Republica. A principal inspira¢do ideoldgica subjacente a essas
tentativas € o presidencialismo plebiscitario: a suposi¢do de que o
apoio de massas transforma a presidéncia da Republica em um
poderoso centro de fixagdo decisoria, capaz de sempre e
eficientemente sobrestar os riscos inerentes a um processo politico
tdo fragmentado™.

“Esse modelo institucional combina a fragmentagdo e a
multiplicidade de contrapesos proprias das chamadas democracias
‘consociativas’ com a expectativa ao que tudo indica iluséria de
que os bloqueios dai decorrentes possam ser controlados ou
neutralizados pelo componente plebiscitario do presidencialismo. E
possivel, assim, que se esteja incidindo num duplo e perigoso erro.
De um lado, a exacerbagdo do componente consociativo nos
procedimentos eleitorais, na estrutura partidaria e na federagéo.
Parece evidente que o grau de consociativismo existente na
estrutura institucional brasileira ultrapassou o que seria
aconselhavel em vista da complexidade estrutural e das
desigualdades sociais do pais. estimulando a fragmentagéo politica
e dificultando composi¢cGes governativas mais abrangentes e
estaveis.

“O problema, naturalmente, ¢ que ndo existem, no regime
presidencialista, incentivos institucionais para a formagdo de uma
base parlamentar viavel (uma maioria estavel, ou pelo menos uma
minoria substancial, que possa ser acrescida de outros apoios a um
custo politico razoavel). Essa base existira ou ndo, dependendo de

2'®No sentido da radicalizagdo fanatica do populismo em torno de um caudilho. Ver Carlos
M. Rama, “Caudilhismo” in Diciondario de Ciéncias Sociais (Rio de Janeiro:
FGV/MEC,1985), pp. 164-5.
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varios fatores, como a menor ou maior fragmentagdo do sistema
partidario e a intensidade e a duragdo do desgaste que o presidente
podera eventualmente sofrer junto a opinido publica. Como nesse
regime existe uma fusdo entre as chefias de Estado e de governo,
ndo se pode descartar a possibilidade de que a incidéncia negativa
de tais fatores comprometa a efetividade decisoéria, vulnerando a
propria estabilidade do sistema democratico. Esses riscos sdo
aumentados, no caso brasileiro, pela precaria e contraditoria
combinagdo em que se baseia nossa estrutura institucional: de um
lado, o carater exacerbadamente ‘consociativo’ do subsistema
representativo [...]; de outro, o presidencialismo, e principalmente a
visdo do apoio plebiscitirio como um capital rotativo a que o
presidente pode recorrer a qualquer momento para melhor calgar a

. 217
sua autoridade”.

O que sucede no caso brasileiro € que o Executivo se fragiliza pela
baixa capacidade de direcdo politica e de a¢do administrativa no sentido de
compor € executar uma agenda politica, e o Legislativo se fortalece sem o
correspondente aumento de responsabilidade politica. O problema basico da
governabilidade estd na desarticulagdo entre responsabilidade de governo e
capacidade deliberativa.”'® Dai, a necessidade da coalizio, onde a
fragmentagdo partiddria ¢ a escala da agenda politica comprometem a
racionalidade da agao publica, conforme descreve Sérgio Abranches:

“Presidencialismo de coalizio € um sistema caracterizado pela
instabilidade, pelo alto risco de ruptura dos compromissos politicos
e cuja sustentag@o baseia-se, quase exclusivamente, no desempenho
corrente do governo e na sua disposi¢do de respeitar estritamente os
pontos de acordo considerados inegociaveis, os quais nem sempre
sdo explicita e coerentemente fixados na fase de formacdo da
coalizdo. Para ndo mencionar o fato de que as lealdades podem
depender, basicamente, de favores, cargos e privilégios, num
verdadeiro spoil system, que compromete a eficacia governamental

e, portanto, sua medida de desempenho”.219

7polivar Lamounier, “Estrutura Institucional e Governabilidade na Década de 90" in J. P.

dos Reis Velloso, O Brasil e as Reformas Politicas (Rio de Janeiro: José Olympio, 1992),
pp- 24, 25 e 45.

218Ver, também, V. Costa, 1993, op. cit., p. 208.

S H. H. Abranches, “Presidencialismo de Coalizdo: o Dilema Institucional Brasileiro”
(DADOS Revista de Ciéncias Sociais: vol. 31, n° 1, 1988).
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A tendéncia € de que o Presidente se comprometa com a execugdo das

acOes de governo e o legislativo detenha cada vez mais a autorizag¢do ltima

das agdes governamentais ndo exclusivamente em fun¢do de uma agenda de

consenso, mas sobretudo visando a acomodagdo de interesses localizados e

conjunturais. Nesse quadro, a falta de responsabilidade politica se manifesta na

barganha em torno da sustentagfio deciséria do governo nas instincias

parlamentares, o que implica no vicio do loteamento da maquina publica. O

resultado final € uma tendéncia a descoordenagdo da agdo governamental,

porque o Presidente, instincia funcional do sistema, perde o direcionamento

politico da administragdo publica. Wanderley Guilherme dos Santos e Walder

de Gées qualificam o quadro da governabilidade frente a este impasse:

“Em conseqiiéncia, antever ou diagnosticar crise de
governabilidade, no Brasil, equivale a imaginar o governo
assediado por acimulo de demandas, cobrangas ¢ reivindicagdes
que ultrapassam de forma consideravel sua capacidade de

220
resposta”.

"O caso brasileiro € dramatico. O sistema politico do pais [...] esta
bloqueado. Quando decide, ndo o faz racionalmente. E quando
decide, de forma racional ou irracional, ndo sustenta duravelmente
as decisGes e ndo se mostra capaz de fazer-se obedecido. A regra é
a descontinuidade. As coalizagdes sdo volateis, as abordagens sdo
caso a caso, a negociacdo ¢ fragmentada. Nédo se refere apenas a
questdes pontuais de politica econdmica, mas também, e sobretudo,
a escolhas estratégicas de grande curso”.[...]221

“O modo de participagdo da sociedade nas decisées estatais tende a
assumir, no Brasil, as seguintes caracteristicas: a) os atores
principais sdo os grupos mais organizados da sociedade, de base e
de capula; b) os grupos se organizam em /lobbies —grupos de
pressdo—, estabelecem suas conexdes politicas e atuam junto as
casas legislativas, ao Executivo federal, ao Judiciario, as
administra¢des estaduais e municipais e a politica regional; c¢) além
de atuarem diretamente junto ao Executivo, os grupos se valem de
suas conexdes parlamentares para fazé-lo; d) nas casas legislativas,
os grupos ndo se dirigem aos partidos politicos, mas organizam
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Hibrido Institucional Brasileiro” in J. P. dos Reis Velloso, 1992, op. cit., p. 53.

2lwalder Goées, “Em Busca de um Novo Sistema Politico™ in J. P. dos Reis Velloso, 1992,
op. cit., p. 97.

Wanderley Guilherme Santos, “Fronteiras do Estado Minimo: Indica¢des Sobre o
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blocos parlamentares ou com eles se articulam; e) o processo de
atuagdo dos grupos se da numa base aberta, informal, fragmentada,
difusa, espontaneista; f) dotados de forca desigual, e na auséncia de
constrangimentos éticos, de freios as ambi¢des, de meios de
comunica¢do e de instituigées governamentais atentos ao interesse
publico, os grupos desenvolvem agdo radical, com riscos
permanentes para a estabilidade politica.

“Num sistema desse tipo, em que o processo de decisdo estatal é

fortemente afetado pelos grupos dotados de maior poder, sdo

. ) . N 5 2]
também muito grandes os riscos de paralisia decisoria”.

Nio se trata de enfatizar, perante este quadro, a relevancia, 6bvia, da
funcionalidade do aparelho de estado, em qualquer contexto politico. Trata-se
de afirmar que o presidencialismo brasileiro, ndo obstante seus tragos
disfuncionais, possui peculiaridades que recomendam uma integra¢do ainda
maior entre politica e administragdo. Esta integracdo €, num certo sentido,
menos necessaria nas democracias parlamentaristas porque o gabinete
executivo é formado a partir do legislativo. Ha, portanto, uma integragdo mais
acentuada entre politica e burocracia, dotada, por sua vez, de um grau razoavel
de racionalidade instrumental. Por outro lado, num regime presidencialista
tipico, referéncia comum —sendo unica— aos Estados Unidos, o congresso
compete com o executivo no controle sobre a administragdo, também dotada
de suficiente grau de instrumentalidade.

Mas a situagdo brasileira € bastante diferente. Primeiro, porque hd um
descompasso estrutural no relacionamento executivo-legislativo —por um lado
porque o presidencialismo plebiscitario se apodia excessivamente na sua
maquina administrativa, fato que abre espaco ao corporativismo estatal em
detrimento da politica; e, por outro, devido ao carater clientelistico da
representatividade politica. Segundo, porque o legislativo ndo tende a competir
em bases técnicas, sendo se valer da detengdo do poder autorizativo para
barganhar. Terceiro, porque a instrumentalidade da burocracia governamental
¢ precaria.

22Walder Gées, “Um Novo Modelo de Farticipagcdo (Comentdrio)” in J. P. dos Reis
Velloso, 1990, op. cit., pp. 200-1.
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Essas caracteristicas colocam a burocracia publica em cheque, porque
muitas vezes inutilizam, tornam obsoletas e condenam suas ferramentas mais
essenciais. Do ponto de vista finalistico, constituem as fontes portadoras da
inércia decisoria: tornam o planejamento governamental e a criagdo de
mecanismos de controle processual e programatico ineficazes. Do ponto de
vista operativo, fomentam a ineficicia e a ineficiéncia, promovem a
descontinuidade, o desperdicio, a corrup¢do e impedem a profissionalizagdo do
Funcionalismo.

Em sintese, tendo em vista o atual sistema politico do estado, bem
como as regras operacionais da burocracia governamental, hd uma tendéncia
estrutural de bloqueio de uma demanda profissional sobre a administragdo
publica. A reversdo desta tendéncia depende ndo somente da modernizagio
politica do estado, mas, em boa extensdo, da modernizagdo da administragédo
publica, como processos integrados e complementares.

PERFIL DA DISFUNCIONALIDADE

Um perfil das disfungdes politicas e administrativas presentes no
passado e na atualidade da administragdo publica brasileira evidencia varios
aspectos dissociativos entre politica e administragdo publica. Ha aspectos
relativos a irracionalidade politica que acarretam disfun¢Ges administrativas.
Ha, por outro lado, aspectos relativos a disfungdes administrativas que, ou se
colocam como uma barreira a irracionalidade politica na administra¢do, ou
afrontam sua racionalidade politica. Ambos os aspectos, presentes nos trés
niveis da analise situacional —funcionalismo, estrutura administrativa e gestdo
governamental— indicam, tendo em vista o contexto politico do estado, uma
relagdo altamente dissociativa de causagdo reciproca de disfungdes.

O quadro geral do funcionalismo publico federal brasileiro indica dois
nicleos de disfuncionalidade: a desorganizagdo, quase que absoluta, das
carreiras publicas e a incapacidade orginica em se adotar uma politica de
recursos humanos profissional. Em ambos os nicleos ha vestigios de
irracionalidade politica e administrativa. A desorganizacdo das carreiras
publicas tem se manifestado na atual estrutura de cargos e de carreiras, na
precariedade dos processos de formagdo e treinamento, no descrédito dos
instrumentos de avaliagdo de desempenho, nas restricdes aos mecanismos de
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promog¢do e mobilidade, nos atuais sistemas de remunera¢do, € no
protecionismo presente no regime funcional publico. A incapacidade organica
em se adotar uma politica de recursos humanos compativel com o
profissionalismo se manifesta nas barreiras legais, institucionais, fiscais,
corporativas e gerenciais para uma efetiva gestdo de recursos humanos
centrada da recuperagéo das carreiras. A conseqii€ncia é, em termos gerais, um
quadro de baixa produtividade e integra¢do entre funcionalismo e fun¢do
publica.

Mas a incapacidade orgéinica de a administragdo publica brasileira em
constituir € manter carreiras profissionais ndo se deve apenas a auséncia ou
inadequagdo de tecnologia, tampouco a precariedade de meios legais,
institucionais e materiais. Parte desta disfun¢do deve ser creditada ao mau uso
politico da fungdo publica, o que ndo significa, a priori, que sua ocupagdo nio
possa ou deva ser politica, mas que ndo seja uma ocupagdo predatoria da
racionalidade, o que ndo parece ser o caso do Brasil, como decorréncia da
pratica do fisiologismo politico, conforme expressa Hélio Jaguaribe:

“Relativamente as caréncias dos titulares de fungdes piblicas
observa-se, no Executivo, o fato de que os escaldes superiores e
médios raramente satisfazem os mais elementares requisitos de
competéncia e de idoneidade. A mais completa mediocridade
predomina, do nivel de ministro do Estado ao de chefe de servigo.
H4, em todos os setores e niveis, excesso de burocratas e falta de
técnicos competentes.””’3

No que concerne a estrutura € recursos organizacionais, a
administragdo publica brasileira carece de estabilidade organizacional e
gerencial, compreendidas como a manutengdo das condi¢des institucionais e
econdmico-financeiras que possibilitam o atingimento de resultados desejados.
Estes aspectos, tomados no contexto geral do estado, revelam problemas
variados de adequagdo estrutural, que se estendem desde os aspectos
estratégicos de 6rgdos e poderes piblicos —como a defini¢do de suas missdes
e objetivos institucionais— até os mais operacionais da atividade publica,
compreendendo os métodos, processos € rotinas. Do ponto de vista
organizacional e gerencial, a administracdo publica brasileira €, na média,

2y, Jaguaribe, 1990, op. cit., pp. 94-5.
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rudimentar. Os efeitos funcionais de seus nichos de atualizagdo tecnologica
sdo muito menores que os efeitos disfuncionais de sua parcela desatualizada.
Kliksberg e Jaguaribe resumem esta situagdo:

“[...] o aparato central do Governo apresenta uma rigidez
absolutamente pronunciada, o que resulta deficiente em termos de
capacidade de gestdo. Um dos indicadores basicos de eficiéncia da
teoria gerencial moderna é a flexibilidade organizacional e a
capacidade de adaptagdo as mudangas que as estruturas
burocraticas do governo nio possuem.”224

“[Por outro lado o...] aparato estatal apresenta um baixo nivel de
articulagBes governamentais. [...] Observa-se-a4 quanto é arbitraria
[...] a estrutura ministerial, tanto na distribui¢do, por ministérios,
das macrofungdes do Executivo, criando superposi¢cdes e
desequilibrios, quanto na organizagdo interna de cada ministério.
As decorréncias da irracionalidade organizacional do Executivo sdo
sua incapacidade de manter taxas de eficiéncia toleraveis, no
desempenho de suas atividades, e sua ainda maior incapacidade de
controle de resultados.””*’

As precarias condi¢gdes gerenciais das organizagdes publicas
brasileiras sdo um reflexo deste quadro de descontinuidade institucional,
aliado ao carater predominantemente burocritico e processual que regula o
exercicio da administragdo publica, ao perfil gerencial inadequado de
ocupantes de fungdes de confianga € a baixa condi¢do instrumental da
administragdo publica brasileira, no que respeita tecnologia operacional,
métodos e processos. Este quadro de precariedade constitui-se um fator de
ineficiéncia e ineficidcia, afetando decisivamente a racionalidade da
implementacdo das politicas publicas.

Os aspectos relativos aos nucleos disfuncionais da gestdo
governamental no Brasil relacionam-se, fundamentalmente com o processo
decisorio central de governo, no curto € médio prazo. Abarcam, numa
perspectiva geral, a formulagdo de politicas publicas € o processo de

224 . i - .
Bernardo Kliksberg, “Nuevas Fronteras Tecnologicas en Matéria de Gerencia en

América Latina” (Revista de la CEPAL: n° 31, abril de 1987) in G. F. Marcelino, 1988, op.
cit., p. 47.

25y, Jaguaribe, 1990, op. cit., p.94.
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planejamento ¢ controle nacionais. E neste ponto que se coloca a questdo da
efetividade, do direcionamento politico da administragdo publica, que requer,
por seu turno, uma capacitagdo instrumental adequada. Por um lado, constata-
se, no Brasil, a rara existéncia de debates e orientagdes pragmaticas em torno
de problemas nacionais, prevalecendo a defini¢do de politicas setoriais e
finalidades institucionais em funcdo da acomodagdo de interesses partidarios.
Por outro lado, ainda que a articulagdo Executivo-Legislativo se estabelecesse
em bases politicas mais racionais, haveria a barreira institucional do
planejamento e controle governamentais conforme hoje se estabelecem,
restritos aos aspectos or¢amentérios e contabeis e voltados & superagdo de
problemas localizados e de curto prazo. Kliksberg assim se refere:

“[...] existem problemas técnicos sérios no modo como se
processam e se tomam decisdes e se formulam politicas publicas
nos orgdos que tém essa fun¢do. Assim, por exemplo, o Parlamento
carece, até hoje, de apoio técnico necessario a formulagdo e
avalia¢do de politicas publicas. E com o sistema de planejamento
governamental do Executivo desorganizado e marginalizado nos
ultimos anos, também o Governo se ressente de capacitagdo técnica
para a elaboragfo e acompanhamento de politicas publicas;

“[...] o aparato governamental mostra um profundo

desentrosamento com a sociedade e os cidaddos. Ndo se
i C s 92226

estabelecem mecanismos de participagdo dos cidaddos.’

Os efeitos, sobre o estado, desse processo de degradagdo, se -
manifestam pela baixa produtividade estatal, abaixo mesmo de um nivel
minimamente aceitavel de eficiéncia no desempenho de suas fungdes. De
maneira complementar, verifica-se um baixo grau de efetividade, que, ainda
assim, € dissociativa porque ndo entrosa as instancias executivas e legislativas
no sentido de se definirem macro-objetivos governamentais em bases
racionais. Disto decorre a perda de responsabilidade perante a cidadania, pela
baixa legitimidade do estado perante a sociedade. Neste contexto operacional
altamente desestruturante o estado torna-se uma possibilidade critica.
Jaguaribe sentencia:

“A degradag@o do nivel de funcionalidade do Estado, entretanto,
produz efeitos irreversiveis e € de corre¢cdo muito mais complexa.

8B Kliksberg, 1987, op. cit., pp. 144-5.
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Essa questdo apresenta, no Brasil, duas principais caracteristicas.
Uma, de ordem estrutural, concerne a falta de racionalidade do
sistema publico, em geral, notadamente no que se refere a estrutura
do Executivo federal. Outra, de cardter tdpico, diz respeito a
alarmante descorrespondéncia presentemente observavel entre os
titulares de fungdes publicas e os requisitos a que deviam dar
atendimento.

“A  perversa combinagdo da insolvéncia publica com a
incompeténcia dos titulares leva o Estado a ndo poder dar
atendimento minimamente satisfatério a suas fungdes de rotina.
Desde a coleta de lixo e o atendimento dos servicos escolares, no
nivel municipal, a protecdo da seguranca publica e & prestagdo de
servigos médicos, no nivel estadual, até a execugdo dos servigos
federais, no ambito da competéncia de cada ministério, tudo se
realiza de forma precéria, qualitativamente insuficiente, deixando
sem qualquer atendimento amplos setores da populagdo e sempre
de modo extremamente moroso. Os processos se arrastam,
interminavelmente, pelo labirinto burocratico, e a maior parte deles
termina, por esquecimento, na gaveta de algum funcionario.
Somente grandes pressdes publicas, particular interesse das
autoridades superiores ou, na maioria dos casos, a propina ou
suborno logram agilizar a maquina administrativa. Avultam, nesse
quadro de irresponsabilidade geral, os casos de impunidade, em que
somente figuras dos escaldes inferiores vém, ocasionalmente, a ser
penalizadas. Em tais condi¢des, menor ainda € a capacidade do
Estado de dar execugdo a politicas mais ambiciosas ou que

. . 227
requeiram mais longos prazos”.

Parcela significativa das disfun¢des administrativas, que impedem a
recomposi¢do das carreiras publicas, a retomada da administragdo de recursos
humanos, a estabilidade da organizagdo e da gestdo dos recursos publicos € a
efetividade da gestdo governamental pode ser creditada a irracionalidade
politica, do uso clientelistico e fisiologico que se faz da maquina publica,
incompativel com uma administragdo profissionalizada. Outra parcela destes
problemas se reporta as barreiras disfuncionais que a administragdo coloca as
influéncias politicas, presentes, por exemplo, nas atuais sistemdticas de
ingresso e de aquisi¢do de materiais e servigos. Ha, também, outra significante
parcela destas disfungdes que requer solugéo instrumental, mas estas devem.

27, Jaguaribe, 1990, op. cit., pp. 94-5.
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ser consideradas, mais propriamente, condi¢des instrumentais essenciais da
modernizagio da administragdo publica, que seu significado intrinseco.

A superagdo destas disfung¢des envolve impedimentos instrumentais,
basicamente relacionados ao provimento de condi¢des materiais, institucionais
e tecnologicas, alcangaveis mediante a institui¢do de reformas instrumentais;
mas ha também impedimentos politicos, que dependem, basicamente, do
aumento da racionalidade politica, decorrentes da representatividade, do pacto
federativo e da governanga. Estes efeitos, principalmente no que concernem a
utilizagdo da maquina publica, ndo se situam no dominio burocratico do
estado. Ao contrario, conforme resume Wanderley Guilherme dos Santos:

“Na auséncia de claro e rigido controle politico sobre a atividade
[...] do Estado, ¢ de se esperar que o processo de modernizagdo

esbarre na crescente burocratizag¢do da sociedade do Estado, origem

. n s , ) < o0 228
de ineficiéncias e estimulo a corrupgdo”.

Um programa de modernizagdo da administragdo publica brasileira €
essencialmente uma obra de complexa engenharia politica e administrativa que
demanda tempo, recursos, tecnologia € vontade politica. Devera obedecer a
varios condicionantes de natureza politica e técnica, basicamente no que se
referem aos atuais e futuros problemas que envolvem o carater operacional e
politico da burocracia publica, ¢ a prelegdo sobre a melhor conformagédo do
estado relativamente aos objetivos que devera cumprir no rumo do bem-estar
da sociedade brasileira. O carater estratégico da modernizacio da
administra¢do publica repousa na assun¢ido de que de um determinado arranjo
de fatores e possibilidades devera surgir indicagdes especificas em torno da
estrutura e das regras operacionais da burocracia publica.

228Wanderley Guilherme dos Santos, “Modernizacdo Politica: Algumas Questbes Pos-

Constituinte” in J. P. dos Reis Velloso, 1990, op. cit., p.171.
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v

EM BUSCA DE REQUISITOS FUNCIONAIS DA MODERNIZACAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA
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O propdsito deste segmento final é qualificar sucintamente proposi¢des
acessorias a proposi¢do geral desta monografia —segundo a qual uma
das condi¢des de efetividade da modernizagdo da administragdo brasileira
reside no seu carater associativo entre racionalidade politica e racionalidade
administrativa dos sistemas burocraticos estatais— no sentido de se buscar
enunciar requisitos funcionais da modernizagdo da administragdo publica
partindo-se de trés premissas basicas. A primeira consiste em se afirmar que o
modelo burocratico brasileiro pode e deve ser diferente do atual —ndo apenas
no que concerne ao seu desempenho, sendo no que se refere aos seus atributos
estruturais. A segunda consiste em se afirmar que o desenvolvimento de um
novo modelo burocratico brasileiro, mais adequado a uma nova conformagio ¢
cultura politicas do estado em vias de formagdo, € uma condic¢do essencial para
que a modernizagdo do Pais se complete, no rumo da democracia, da
cidadania. A terceira proposi¢do consiste em se afirmar que a construgdo de
modelos burocraticos alternativos para o caso brasileiro devera levar em conta
novos e velhos requisitos funcionais € obstaculos estruturais, de forma que sua
concep¢do permita a 'restauragzﬁo do grau de funcionalidade possivel do
modelo vigente integradamente com a introdugdo de novos critérios de
racionalidade politica e organizacional. Em qualquer circunstancia, necessario
¢ o discernimento critico inerente a estas tarefas.

Nio cabe alongar a discussdo sobre os atributos do modelo burocratico
brasileiro. Afirmar que ele pode e deve ser diferente ndo deve ser tomado
como um mero exercicio de utopia ou de composi¢do tedrica. Trata-se, antes
de tudo, de uma posicdo antideterminista. H4 razdes empiricas € muita matéria
prima tedrica para se pensar a administragdo publica brasileira sob outras
Oticas, mais funcionais dentro do atual contexto do estado brasileiro. A
concep¢do de uma razdo organizacional mais funcional ao estado brasileiro
deve, neste sentido, se valer da analogia —como recurso metodolédgico
imprescindivel—, mas evitar o raciocinio analdégico —que tolhe, delimita
amplitudes e limita possibilidades.

Também ndo cabe alongar a discussdo sobre a contribuicdo e a
relevincia da administragio publica para a consolidagdo do estado
democratico, orientado para a cidadania. Cabe ressaltar que a plenitude do
estado social implica numa multiplicidade organizacional incompativel com os
atributos dos modelos tipicamente instrumentais, quer tomados isoladamente,
quer depurados na sua utilidade instrumental —principalmente porque limitam
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o controle politico € social do estado, quando ndo o confinam a critérios
mercadolégicos. Com efeito, a agdo do estado social em diferentes segmentos
—infra-estrutura, fungdes tipicas de estado, area social, etc..— requer modelos
institucionais diferentes, porque os critérios de racionalidade instrumental e
politica sdo bastante diferentes, independentemente do fato de envolverem
variaveis quantificdveis e ou sujeitas a tratamento técnico ou a debate
p 229
politico.

Enfim, a adequa¢do organizacional do estado democratico
contemporaneo requer uma engenharia institucional complexa, flexivel e,
sobretudo, integrativa, segundo requisitos funcionais e obstaculos estruturais
variaveis. Ndo obstante a especificidade desta tarefa, uma perspectiva de
modernizagdo da administragdo publica centrada na natureza politico-
administrativa do estado, implica, além de uma dada imagem peculiar de boa
administra¢do publica, revisar requisitos que respeitam seus processos de
implementagdo, dentre os quais poder-se-iam enumerar possiveis atributos —
sem, contudo, apontar prescrigdes operacionais especificas.

A boa administragdo piiblica é uma invengio peculiar. E fundamental
tomar-se modernizagdo pelo seu significado mais singular: adequagdo entre
meios ¢ fins, baseada na consciéncia dos meios empreendidos e fins
pretendidos. Neste escopo, a modernizagdo implica em racionaliza¢do
instrumental e substantiva, ndo necessariamente relacionados a absorgdo de
paradigmas, alegadamente “modernos” em outros contextos sociais —cuja
utilidade analdgica €, todavia, essencial. Tanto do ponto de vista analitico,
quanto do ponto de vista prescritivo, 0 que estd em jogo ¢ a adequagdo de
meios institucionais as finalidades do estado tendo em vista suas

229 T o I . s N .
A racionalidade politico-administrativa das agdes tipicas de estado (relagdes exteriores,

policia, fiscalizagéo etc.) guarda uma conformidade maior com o carater burocratico-legal
do estado de direito (cujas premissas de agdo sdo tematizadas na arena politica); enquanto
que, num outro extremo, a racionalidade politico-administrativa das a¢des sociais basicas do
estado relacionadas, por exemplo, ao combate a pobreza (preferenciaimente
descentralizadas, sob a forma de parcerias institucionais temporais, e sujeitas a um controle
politico muito maior por parte da comunidade), guarda uma relagdo muito maior com o
carater de adequacgdo as finalidades da clientela, ndo numa base mercadolégica, mas em
fungdo do consenso politico em torno de concepgdes de valor —como, no exemplo, poderia
se aplicar ao conceito de pobreza e suas solugdes ideias, que dependem, essencialmente, de
discussdo politica. S
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possibilidades proprias; e ndo a medida em que determinados sistemas
politico-administrativos estejam perto ou distantes, tenham ou ndo sido
inspirados, na configuragdo politico-administrativa de outros.

A modernizagdo da administracdo publica ndo se confunde com
moderniza¢do administrativa, sua face meramente instrumental e restrita ao
universo dos processos organizacionais. Mudangas organizacionais planejadas
sdo uma etapa critica, mas o fundamental é o reordenamento da racionalidade
decisoria e organizacional do estado, uma questdo politico-administrativa. A
modernizagdo da administragdo publica requer uma modernizagdo
concomitante e integrada do sistema politico, das organizagdes burocraticas e
do aparato regulatorio do estado. Ndo se pode conceber, para efeito de analise
ou proposi¢do, a administragio publica como um sistema puramente
burocratico, indissociado do contexto politico do estado, ao contrario da
tradicdo latinoamericana, onde predominou um enfoque formalista nas
reformas administrativas, segundo o qual as mudangas de estruturas e
organogramas seriam suficientes para se adequar a maquina estatal. “As
inimeras experiéncias realizadas comprovam as deficiéncias desse enfoque
tradicional. A Reforma é um processo de mudanga politica e social onde se
transformam as correlagcdes de poder, interesses, atitudes, desenvolvimentos
tecnoldgicos e niveis de capacitagdo, além dos organogramas. A modificagdo
destes ¢ uma pequena parte da mudanga total.”*° O resultado que se tem
colhido, é um sistema administrativo estatal desarticulado, defasado e renitente
a racionalidade politica.

A modernizagdo da administragdo publica ndo pode se restringir aos
meios, ao aprimoramento de uma meia racionalidade, meramente instrumental.
Deve ~abranger aspectos substantivos, inerentes a capacidade e
responsabilidade de escolha politica e julgamento pratico de seus agentes. A
forma de integracdo das arenas organizacionais com as arenas politicas, seja
por meio da conformidade com o estatuto juridico do estado de direito, seja
pela definicdo de clientelas-alvo de politicas sociais, seja pela insergdo em
debates sobre concepgdes de valores politicos, poderd assumir uma
multiplicidade institucional sem fim, desde formas colegiadas de deliberagdo e
controle (com ou sem participagdo comunitaria), até formas de concessido de

208, Kliksberg, 1987, op. cit., pp. 146-7.
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autonomia controlada, execu¢do compartilhada, etc.. Um requisito critico
inerente a constru¢do institucional de formas de integragdo politica-
administra¢do sdo os efeitos intraorganizacionais, ou seja, a necessidade de o
processo decisorio interno integrar-se aos requisitos externos em termos de
racionalidade politica. Isto € essencial porque o desenvolvimento de modelos
organizacionais associativos ndo se reduz a novas formas de identifica¢do ou
subordinagdo de demandas politicas extra-organizacionais, sendo a integragio
de percepgdes, instrumentais € politicas, a proposito do que seria melhor para
uma certa comunidade de beneficidrios de suas agdes.

A modernizagdo da administra¢do publica deve ser um processo
orientado para a sociedade na condi¢do de co-agente, cliente e instincia de
controle, de forma direta e também por intermédio do sistema politico. Ha dois
requisitos funcionais nesta condigdo. Primeiro, de que a questdo social ndo
seja reduzida a demanda, a efetividade instrumental, em fungdo das
necessidades de mercado. “A racionalidade estatal precisaria exatamente ser
penetrada pela nogdo de necessidade advinda do social mais amplo e deixar de
ser apenas o reflexo de um social restrito que nela se instalou e definiu-se
enquanto racionalidade e ordem que, longe de ‘publica’, torna-se privada.”231
Segundo, que o aspecto do controle social ndo pode se limitar & esfera politica,
porque o controle exercido pela participagdo popular € comunitaria é essencial
para que se controle, inclusive, a representatividade politica. “Se ¢ aceito que
desenvolvimento politico e desenvolvimento administrativo sdo conceitos
intimamente vinculados, entdo € imprescindivel que a reforma do aparato do
estado contemple, no futuro, no conjunto de suas preocupagdes, a necessidade
de desenvolver e consolidar, de forma progressiva, mecanismos de controle
institucionais de controle da sociedade sobre o Estado [, ndo apenas sobre a
administragdo pt’lblica...]”.232 Nesse sentido, novas formas organizacionais,
devem permitir um maior controle social da sociedade sobre o estado e ndo
apenas sobre seu aparato. “Nesse sentido, seria totalmente ilusoria a idéia de
que os problemas apresentados pela organizagdo atual do Estado no Brasil
possam ser resolvidos através da institui¢do de um controle unico, exercido de
dentro do aparelho do Estado sobre as diferentes agéncias que o integram. O

que parece claro € justamente o oposto: a solucdo eficiente estd no

313, Felicissimo & S. Albuquerque, 1988, op. cit., p. 22.

22d., p. 23.
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estabelecimento de um sistema diversificado de controles da sociedade sobre 0

Estado”.?*

A modernizacdo da administragdo publica ndo deve se constituir
simples regulagdes instantaneas, sendo um processo continuo na dire¢do de um
futuro desejado, cujo atingimento deve ser constantemente reavaliado. “Ainda
que algumas mudancgas juridico-institucionais sejam tomadas de imediato,
deve-se sempre ter em mente que a modernizacdo € um processo lento e
gradual, de mudangas no préprio tecido molecular da administragdo publica e

234 .
?*" Tanto quanto o desenvolvimento de modelos

da propria sociedade.
peculiares de administragdo publica, a formulagdo de estratégias de
implementagdo ¢, talvez, uma etapa —ndo consecutiva— ainda mais critica,
porque envolve como requisito critico, dentre outros, a identificagdo de
obstaculos estruturais nas diversas arenas do estado. O mais critico ¢
equacionar os obstaculos estruturais que estdo posicionados fora da arena
organizacional. E por esta principal razio, que a modernizagio da
administragdo publica deve ser formulada e implementada como um processo
social que requer, enquanto tal, legitimidade. Caso contrario, os obstaculos
estruturais serdo vislumbrados apenas dentro do cendrio instrumental das
organizagdes, onde as tecnologias usuais —que consistem, basicamente, na
desestabiliza¢do institucional controlada— tem uma utilidade limitada. O
exemplo mais espontidneo desta consideragdo estd na baixa eficacia das
abordagens instrumentais e restritamente organizacionais anti-corporativistas
—que se transformam numa verdadeira guerrilha organizacional, que
enfraquece ainda mais sua racionalidade politica.

Modernizar a administragdo publica ndo significa a simples
substitui¢do, inovagdo ou atualizagdo tecnoldgica acritica, baseada na
imposi¢do de padrdes incompativeis, comumente de aplicagdo indiscriminada
no vasto e diferenciado territério da burocracia governamental. Ao contrério, a
modernizagdo da administragdo publica requer a busca de padrdes, métodos e
solu¢des para problemas e possibilidades especificos, buscando diferentes
transformagdes organizacionais voltadas para diferentes objetivos. Modernizar
ndo € um processo de substituigdo, do velho pelo novo, mas uma

231, Martins, 1985, op. cit., p. 239.
Ibid..




187

transformagdo induzida, principalmente de percepgdes sobre possibilidades
que se ddo no nivel da racionalidade. Este requisito é importante porque,
mesmo visto da perspectiva puramente instrumental, a no¢do corrente de
modernizacdo subjacente a organizagdo administrativa brasileira, adota um
conceito de atualiza¢do instrumental, de efeito demonstrag¢do, ndo obstante os
efeitos advindos de sua adequagdo funcional —€ curioso notar. que
padronizou-se que as unidades organizacionais em cuja nomenclatura consta o
termo moderniza¢do, limitam-se, comumente, as atividades de informatica. Ha
neste aspecto uma nog¢do de mimetismo paroquialista fortemente arraigada na
cultura organizacional brasileira.

A modernizagdo da administrag@o publica deve se aplicar ao estado na
sua amplitude, seus poderes e instancias federadas, mas a gestdo deste
processo requer Jocus institucional especifico, detalhada avaliagdo de
conseqiiéncias, laboratério de testes e informacdes confidveis. A pratica de
reformas estaduais e municipais decorrera de uma maior demanda social sobre
estas administragdes publicas, as quais aplicar-se-30 os mesmos desafios da
administragdo federal, sendo por uma questdo de escala e complexidade
organizacional. A tradigdo brasileira, de reformas federais, implicard num
esfor¢o ainda maior, ndo apenas devido ao baixissimo grau de organizagdo da
maioria dos cerca de cinco mil poderes municipais, mas devido a necessidade
de se pensar um processo nacional, que pressupde a integracdo dos poderes
sub-nacionais com o governo federal.

Outro requisito que concerne ao escopo do processo de modernizagdo
da administragdo publica respeita sua gestdo e consiste na necessidade em se
evitar o despotismo ilustrado, por meio de um grupo qualificado que produz
um plano de reforma para os demais. “As reformas feitas de fora das
organizagdes sdo ineficientes. A idéia € que a eficiéncia se obtém mediante a
participacdo, no processo de reforma, de vastos segmentos sociais entre os
quais ressaltam os funciondrios € os proprios cidaddos”. > A modernizacdo,
numa perspectiva total, € tanto mais eficaz quanto mais e melhor envolver os
grupos interessados em seus resultados, inclusive os pertencentes as arenas

organizacionais.

5B, Kliksberg, 1987, op. cit., p. 147.




188

O estado brasileiro, por for¢a do momento de evolugdo historica no
qual se encontra, defronta-se, dentre outras, com a barreira de uma
administragdo publica defasada, inadequada, que apresenta fortes tragos de
irracionalidade politica e administrativa. A racionalidade da administragdo
publica brasileira necessita ser examinada a luz da sua dialética. A
moderniza¢do politica em curso neste Pais ndo assegura uma maior
racionalidade politica da burocracia governamental, sequer a manutengio de
um grau aceitdvel de racionalidade funcional, tendo em vista a avangada
deterioragdo instrumental da maquina publica. A modernizagdo politica
implica em que cessem pressdes de irracionalidades politica e instrumental
sobre a burocracia, mas o atingimento de niveis de racionalidade politica e
instrumental compativeis com as necessidades € com a dignidade da cidadania
brasileiras ¢, complementarmente, um atributo das burocracias
governamentais. E neste sentido que os seus processos de transformacio
devem seguir. Estas tarefas impordo um razoével esfor¢o de identificagdo de
requisitos funcionais e de adequagdo estrutural, mas que devera consistir,
conforme se pretendeu sustentar, na busca conjunta do aumento do nivel de
racionalidade politica e administrativa dos sistemas burocraticos publicos.




189

BIBLIOGRAFIA

Aberbach, Joel D.; Putnam, Robert D.; & Rocman, Bert A.. Bureaucrats &
Politicians in Western Democracies. Cambridge: Harvard University Press,
1981.

Abranches, Sérgio Henrique H.. “Presidencialismo de Coalizdo: o Dilema
Institucional Brasileiro”. DADOS Revista de Ciéncias Sociais: vol. 31, n° 1,
1988.

Abrucio, Fernando Luiz. “Profissionalizagdo”. Estrutura e Organiza¢do do
Poder Executivo - Administragdo Publica Brasileira. V. 2. Régis Castro de
Andrade & Luciana Jacoud (orgs.). Brasilia: Escola Nacional de
Administragdo Publica (ENAP), 1993.

Albuquerque, Roberto Cavalcanti. Sobre um Novo Modelo de Estado. Rio de
Janeiro: VI Forum Nacional, mimeo, 1994.

Andrade, Régis Castro & Jaccoud, Luciana (orgs.). Estrutura e Organizagdo
do Poder Executivo - Administragdo Publica Brasileira. V. 2. Brasilia: Escola
Nacional de Administragdo Publica (ENAP), 1993.

Aristoteles. Etica a Nicémaco. Livro V1. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1991.

Atkinson, Michael M. & Coleman, William D.. “Strong States and Weak
States: Sectoral Policy Networks in Advanced Capitalist Economies™. The
British Journal of Political Science, n° 19.

Avellar, Hélio de Alcantara. Administragdo Pombalina. Brasilia: Universidade
de Brasilia, Série Historia Administrativa do Brasil, v. 5, 1983.

Bellone, Carl. Organization Theory and the New Public Administration.
Boston: Allyn and Bacon, ed. 1980.

Bendor, Jonathan & Moe, Terry. “An Alternative Model of Bureaucratic
Politics™. American Political Science Review, 1985, 79:755-74.




190

Benevides, Maria Victéria de Mesquita. O Governo Kubitschek:
Desenvolvimento Econémico e Estabilidade Politica (1956/1961). Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1976.

Berman, Marshal. Tudo que é Solido Desmancha no Ar. A Aventurada
Modernidade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1987.

Bernstein, R.. Habermas and Modernity. Oxford: Oxford University Press,
1985.

Bertero, Carlos Osmar. O Estado Brasileiro e a Evolu¢do da Administragdo
Publica: Esbogo Historico. Brasilia: FUNCEP, mimeo., sem data.

Bobbio, Norberto; Mateucci, Nicola & Pasquino, Gianfranco. Diciondrio de
Politica. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1986.

Brasil, Leis. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado
Federal, 1988.

—, Leis. Decreto Legislativo n° 06, de janeiro de 1995.
—, Leis. Lei n°9.030, de 13.04.95.

—, Ministério do Planejamento e Or¢amento. “A Reforma do Estado:

Subsidios para um Programa de Governo”. Subsidios para a Reforma do
Estado. IPEA/IBAM/ENAP. Rio de Janeiro: IBAM, 1994.

—, Secretaria de Administracdo Federal. Primeiro Relatorio Parcial do
Projeto ENAP/PNUD/CEDEC. Brasilia: SAF, 1993.

—, Secretaria de Administracio Federal. Relatorio SAF/MTB/RAIS e
Secretarias Estaduais de Administrac¢do. Brasilia: SAF, 1992.

—, Tribunal de Contas da Unido. Decisdo Plendria de 01.06.90.

Bresser-Pereira, Luis Carlos. Estado de Subdesenvolvimento Industrializado.
Esbog¢o de uma Economia Politica Periférica. Sdo Paulo: Brasiliense, 1977.

—. Notas Introdutérias ao Modo Tecnoburocrdtico ou Estatal de Produgdo.
Sdo Paulo: Estudos CEBRAP n° 20, 1977.




191

Caiden, Naomi & Wildawski, Aaron. Planning and Budgeting in Poor
Countries. New York: John Wiley & Sons, 1974

Cardoso, Regina Luna S.. Autonomia do Estado Versus Mobilizagdo dos
Atores Sociais - Uma Proposta Teorico-Metodologica para Andlise de
Politicas Publicas no Brasil. Brasilia: Centro de Estudos Estratégicos da
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica: Documento
de Trabalho n° 20, margo de 1995.

Castor, Belmiro Valverde Jobim & Franga, Célio. *“Administragdo Pablica no
Brasil: Exaustdo e Revigoramento do Modelo”. Revista de Administragdo
Publica: 20(3), julho/setembro de 1986.

Chang, Richard Y.. “Improve Processes, Reengineer Them, or Both?”
Training & Development: march 1994, pp. 54-8.

Cohen, Steven. The Efetive Public Manager: Achieving Success in
Government. San Francisco: Jossey-Bass, 1988.

Colletti, Lucio. Desencantamento do Mundo e Seculariza¢do. Brasilia:
Universidade de Brasilia, Série Encontros Internacionais, 1979.

Collier, David (org.). O Novo Autoritarismo na América Latina. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1982.

Cooper, Terry L.. The Responsible Administrator: An Approach to Ethics for
the Administrative Role. New York: Kennikat Press, 1982.

Coser, Lewis & Rosenberg, Bernard (orgs.). Sociological Theory - A Book of
Readings. New York: McMillan, 1964.

Couto, Claudio Gongalves. “Modernizagdo”. Estrutura e Organiza¢do do
Poder Executivo - Administragdo Publica Brasileira. Volume 2. Compilado
por Régis Castro de Andrade & Luciana Jaccoud. Brasilia: Escola Nacional de
Administrag@o Publica, 1993.

Crozier, Michel. “Subdesenvolvimento, Administra¢do ¢ Burocracia”. Revista
de Administragdo de Empresas: vol. 3, n° 9, out/dez 1963.




192

Cunha, Armando Santos Moreira. As Fungdes do Or¢amento nas
Organizagdes. Rio de Janeiro: FGV/EBAP, Textos do Curso Intensivo de Pos-
Graduagdo em Administragdo Pablica, 1978.

Cunha, Marcio Wagner Vieira. O Sistema Administrativo Brasileiro. Rio de
Janeiro: CEBRAPE, 1963.

Daland, Robert. Burocracia no Brasil: Atitudes de Executivos Civis de Alto
Nivel em Relagdo a Mudangas. Syracuse: Syracuse University, mimeo., 1971.

Demming, W. Edwards. Out of the Crisis. Cambridge: MIT Press, 1986.

Denhardt, Robert. “Public Administration Theory - The State of the
Discipline”. Public Administration - The State of the Discipline. Compilado
por Naomi Lynn & Aaron Wildavsky. Chatham: Chatham House Publishers
Inc., 1990.

Denhardt, Robert. “Toward a Critical Theory of Public Administration”.
Public Administration Review, 41:628-35, 1981.

—. In the Shadow of Organization. Lawrence: Univ. of Kansas Press, 1981.
—. Theories of Public Organization. Monterey: Brooks/Cole, 1984.

— & Jennings Jr., Edward T. (orgs.). The Revitalization of the Public Service.
Columbia: Extension Publications, University of Missouri-Columbia, 1987.

Dilulio Jr., John J.. “Reinventing the Dinosaur ?”. Brookings Review: vol. 11,
fall, 1993.

Diniz, Eli & Lima Jr, Olavo Brasil. Modernizacdo Autoritdria: o
Empresariado e a Intervengdo do Estado na Economia. Rio de janeiro:
TUPERJ, Série Estudos do IUPERJ n°® 47, maio de 1986.

Dobyns, Lloyd & Crawford-Mason, Clare. Thinking About Quality. Progress,
Wisdom, and the Demming Philosofy. New York: Times Books-Random
House, 1994.

Drefahl, Harold. “Projeto de Reconstru¢do Nacional”. Anais. Volume 6.
ANPAD. Salvador: ANPAD, 1991.




193

Evans, Peter; Rueschemeyer, Dietrich & Skocpol, Theda (orgs.). Bringing the
State Back In. Cambridge: Cambridge University Press, 1985.

Faoro, Raymundo. Os Donos do Poder. A Formagdo do Patronato Politico
Brasileiro. Porto Alegre/Rio de Janeiro: Globo, 1984.

Felicissimo, José Roberto & Albuquerque, Sérgio Cavalcanti. “Governo,
Administragdo Publica e Crise”. Sdo Paulo em Perspectiva, 2(1):19-23,
jan./mar. de 1988.

Ferraz, Francisco. “A Constru¢do da Modernidade”. Modernizag¢do Politica e
Desenvolvimento. Compilado por Jodo Paulo dos Reis Velloso. Rio de Janeiro:
José Olympio, 1990.

Ferreira, Oliveiros da Silva. “Sociedade, Economia e Estado no Brasil”.
Revista da Industria: ano 11, n° 5, jan/mar de 1993.

Fetter Jr.,, Adolfo Antonio. “Administracio para o Desenvolvimento e
Desenvolvimento Administrativo”. Modernizagdo Administrativa, Coletdnea
de Monografias. Compilado pelo IPEA. Brasilia: IPEA, 1978.

Fischer, Frank. “Ethical Discourse in Public Administration”. Administration
and Society, 15: 5-43, 1983. ‘

—. Politics, Values and Public Policy: the Problem of Methodology. Denver:
Westview Press, 1980.

Fischer, Tania (org.). Poder Local - Reinventando a Cidadania. Rio de
Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1993.

Fonseca, Eduardo Giannetti. “Vicios Privados, Beneficios Pablicos? A Fabula
das Abelhas”. Braudel Papers: n° 5, janeiro de 1994,

Forester, John. “Bounded Rationality in the Politics of Muddling Through”.
Public Administration Review, 44:23-30, 1984.

—. “Questioning and Organizing Attention: Toward a Critical Theory of
Planning and Administrative Practice”. Administration and Society, 13:161-
207.

Forsthoff, E.. Stato di Diritto in Transformazioni. Milano: Giufrée,1973.




194

Frank, Marini. Toward a New Public Administration. San Francisco: Chandler,
1971.

Frederickson, H. George. New Public Administration. Alabama: University of
Alabama Press, 1980.

Freitag, Barbara. A Teoria Critica Ontem e Hoje. Sdo Paulo: Brasiliense,
1986.

Garcia, Fernando Coutinho. “Moderniza¢do ¢ Reforma Administrativa no
Brasil: uma Interpretagdo dos Impasses e Projeto Alternativo”. Modernizagdo
Administrativa, Coletdnea de Monografias. Compilado pelo IPEA. Brasilia:
IPEA, 1978.

Gibbs, Christine. “Reinventing Government: a Mini-Forum. Introduction”.
Public Administration Review, 1994.

Goes, Walder. “Em Busca de um Novo Sistema Politico”. O Brasil e as
Reformas Politicas. Compilado por Jodo Paulo dos Reis Velloso. Rio de
Janeiro: José Olympio, 1992.

—. “Um Novo Modelo de Participagdo”. Modernizagdo Politica e
Desenvolvimento. Compilado por Jodo Paulo dos Reis Velloso. Rio de Janeiro:
José Olympio, 1990.

Goodsell, Charles T.. “Emerging Issues in Public Administration”. Public
Administration - The State of the Discipline. Compilado por Naomi Lynn &
Aaron Wildavsky. Chatham: Chatham House Publishers Inc., 1990.

—. “Reinventing Government or Rediscover It”. Public Administration
Review, 1993, 53:85-7.

—. The Case. for Bureaucracy: A Public Administration Polemic. Chatam:
Chatham House, 1985.

Gore, Al. From Red Tape to Results: Creating a Government that Works
Better and Costs Less. Washington: National Performance Review, 1993.

Gouldner, Alvin. “Metaphysical Pathos and the Theory of Bureaucracy”.
Sociological Theory - A Book of Readings. Compilado por Lewis Coser &
Bernard Rosenberg. New York: McMillan, 1964.




195

Gozzi, Gustavo. “Estado Contemporaneo”. Diciondrio de Politica. Norberto
Bobbio; Nicola Matteucci & Gianfranco Pasquino. Brasilia: Universidade de
Brasilia, 1986.

Guedes, Jodo Alfredo Libanio & Ribeiro, Joaquim. A Unido Ibérica -
Administragdo do Brasil Holandés. Brasilia: Universidade de Brasilia, Série
Historia Administrativa do Brasil, v. 3, 1983.

Guerreiro-Ramos, Alberto. “A Modernizagdo em Nova Perspectiva: Em Busca
do Modelo da Possibilidade”. Revista de Administra¢do Publica: vol. 17, n° 1,
1983.

—. “A Nova Ignorancia e o Futuro da Administracdo Publica na América
Latina”. Revista de Administragdo Publica, 1983, 17:32-65.

—. A Nova Ciéncia das Organiza¢oes. Uma Reconceituagdo da Riqueza das
Nagdes. Rio de janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1981.

—. Administra¢do e Contexto Brasileiro. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio
Vargas, 1983.

—. Redugdo Socioldgica -Introdugdo ao Estudo da Razdo Socioldgica. Rio de
Janeiro: MEC/ISEB, 1958.

Habermas, Jirgen. “Modemnity: an Incomplete Project”. The Anti-Aesthetic:
Essays in Post-Modern. Compilado por H. Foster. Washington: Post
Towsend., 1983.

Haddock-Lobo, R.. Historia Econémica e Administrativa do Brasil. Sao Paulo:
Atlas, 1965.

Harmon, Michael M.. Action Theory for Public Administration. New York:
Longman, 1981.

Hart, David K.. “The Virtuous Citizen, the Honorable Bureaucrat and the
Public Administration”. Public Administration Review, 1984, 44:111-20.

—. & Scott, William G.. “The Philosofy of American Management”. Southern
Review of Public Administration, 1982, 6:240:52.

Harvey, David. Condi¢do Pés Moderna. Uma Pesquisa sobre as Origens da
Mudanga Cultural. Sdo Paulo: Loyola, 1993.




196

Hobbes, Thomas. Leviathan. London, Mc¢ Millan, 1974.

Hollanda, Sérgio Buarque. Raizes do Brasil. Rio de Janeiro: José¢ Olympio,
1973.

Horkheimer, Max. Eclipse of Reason. New York: Oxford University Press,
1947.

Hummel, Ralph P.. The Bureaucratic Experience. New York: St. Martin’s
Press, 1982.

[anni, Otavio. Estado e Planejamento Econdmico no Brasil (1930-1970). Rio
de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1977.

Ingraham, Patricia W. & Rosembloom, David H. (orgs.). The Promise and
Paradox of Civil Service Reform. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press,
1992.

Jackson, M. W.. “Bureaucracy in Hegel's Political Theory”. Administration
and Society: 1986, 18:139-57.

Jaguaribe, Hélio. “As Duas Crises”. Revista da Industria: ano II, n° 6,
abril/junho, 1993.

“Sociedade, Estado e Partidos na Atualidade Brasileira: Sucinta
Aproximacdo Preliminar”. Modernizagdo Politica e Desenvolvimento.
Compilado por Jodo Paulo dos Reis Velloso. Rio de Janeiro: José Olympio,
1990.

—. O Nacionalismo na Atualidade Brasileira. Rio de Janeiro: MEC/ISEB,
série Textos Brasileiros de Politica, 1958.

Jun, Jong S.. Public Administration Design and Problem Solving. New York:
Macmillan, 1986.

Jung, Hwa Yol. “Phenomenology as a Critique of Public Affairs Education”.
Southern Review of Public Administration, 6:175-87, 1987.

Juran, Joseph. Juran on Planning for Quality. New York: Free Press, 1988.

Kaufman, Herbert. “The End of an Alliance: Public Administration in the
Eighties”. Public Administration - The State of the Discipline. Compilado por




197

Naomi Lynn & Aaron Wildavsky. Chatham: Chatham House Publishers Inc.,
1990.

Kliksberg, Bernardo. “Nuevas Fronteras Tecnoldgicas en Matéria de Gerencia
en América Latina”. Revista de la CEPAL: n° 31, abril de 1987.

Klitgaard, Robert. Adjusting to Reality. Beyond “State versus Market” in
Economic Development. San francisco: ICS Press, 1991.

Lambert, Francis. “Tendéncias da Reforma Administrativa no Brasil”. Revista
de Administra¢do Publica, vol. 4, n° 1, janeiro/junho 1970.

Lamounier, Bolivar. “Estrutura Institucional e Governabilidade na Década de
90”. O Brasil e as Reformas Politicas. Compilado por Jodo Paulo dos Reis
Velloso. Rio de Janeiro: José Olympio, 1992.

—. “Um Projeto, Trés Utopias: Variagdes sobre o Tema da Reorganizagao
Politico-Institucional Brasileira”. Moderniza¢do Politica e Desenvolvimento.
Compilado por Jodo Paulo dos Reis Velloso. Rio de Janeiro: Jos¢ Olympio,
1990.

Lima Jr., Olavo Brasil & Abranches, Sérgio Henrique H.. As Origens da Crise.
Estado Autoritdrio e Planejamento no Brasil. Rio de Janeiro: Vértice-IUPERJ,
1987.

Lindblom, Charles E.. O Processo de Decisdo Politica. Brasilia: Universidade
de Brasilia, série Pensamento Politico, 1980.

Loverich Jr., Nicholas. “Contending Paradigms in Public Administration: a
Sign of Crisis or Intellectual Vitality?”. Administration and Society, 17:307-
30, 1985.

Lynn, Naomi & Wildawsky, Aaron. Public Administration - The State of the
Discipline. Chatham: Chatham House, 1990.

Mainwaring, Scott. “Politicos, Partidos e Sistemas Eleitorais, o Brasil numa
Perspectiva Comparativa”. Novos Estudos CEBRAP, n° 29, marco de 1991.

Manganelli, Raymond & Klein, Mark M.. “Should You Start from Scratch?
The Way a Business Aproaches Reengineering Can Make All the Difference
in the World”. Management Review, July 1994.




198

—. “A Framework for Reengineering”. Management Review, June 1994,
—. “Your Reengineering Toolkit”. Management Association, August, 1994,

Mannheim, Karl. Man and Society in an Age of Reconstruction. New York:
Harcourt & World, 1940.

Marcelino, Gileno Fernandes. Governo, Imagem e Sociedade. Brasilia:
Funcep, 1988.

Martins, Carlos Estevam. Tecnocracia e Capitalismo. A Politica dos Técnicos
no Brasil. Sdo Paulo: Brasiliense/CEBRAP, 1974.

Martins, Humberto Falcdo. O Controle do Or¢amento”. Jornal de Brasilia,
09.12.93, p.02.

—. “Reflexdes Sobre o Planejamento Governamental Brasileiro”. Tdpicos de
Conjuntura SAE/PR, ano 11, n° 14, outubro de 1994.

Martins, Luciano. Estado Capitalista e Burocracia no Brasil pos-64. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1985.

Matteucci, Nicola. “Republica”. Diciondrio de Politica. Norberto Bobbio;
Nicola Matteucci & Gianfranco Pasquino. Brasilia: Universidade de Brasilia,
1986, pp. 1107-9.

Melo e Souza, Nélson. “Reforma Administrativa no Brasil: um Debate
Interminavel”. Revista de Administragdo Publica: 281: 54-70, janeiro/margo
1994,

—. “Técnicas de Organizagdo Cientificas em setores Especificos para o
Desenvolvimento da Administragdo Publica”. Revista de Organiza¢do e
Produtividade: IDORT, 31:10-23, nov./dez. de 1962.

Meyer, Richard T. & Harmon, Michael M.. “Teaching Moral Education in
Public Administration” Southern Review of Public Administration,1982,
6:217-26.

Mitraud, Allyson. Modernizagdo e Reforma na Administragcdo Federal. Rio de
Janeiro: FGV/EBAP, Textos da disciplina “Moderniza¢io Administrativa” do
Curso Intensivo de Pds-Graduacdo em Administra¢do Publica.




199

Moe, Ronald C.. “The “Reinventing Government” Exercise: Misinterpreting
the Problem, Misjudging the Consequences”. Public Administration Review,
1994, 54:111-22.

Morgan, Garreth. “Opportunities Arising from Paradigm Diversity”.
Administration and Society, 16:306-28, 1984,

Mosher, Frederick. “The Public Service in the Temporary Society”. Public
Administration in a Time of Turbulence. Compilado por Dwight Waldo.
Scranton: Chandler Publishers, 1971.

Motta, Fernando C. Prestes & Bresser-Pereira, Luis Carlos. Introdugcdo a
Organizagdo Burocrdtica. Sdo Paulo: Brasiliense, 1980.

Mouzelis, Nicos. Organization and Bureaucracy. An Analysis of Modern
Theories. London: Routledge & Kegan Paul, 1975.

Mukai, Toshio. Administragdo Publica na Constituicdo de 1988. Sdo Paulo:
Saraiva, 1989.

Nascimento, Kléber T.. “Implicagdes do Moderno Conceito de Administragdo
para a Formulagdo de uma Estratégia de Reforma Administrativa”. Revista de
Administrag¢do Publica: vol. 6, n° 1, janeiro/margo 1972,

—. “Reflexdes sobre a Estratégia de Reforma Administrativa: a Experiéncia
Brasileira”. Revista de Administragcdo Publica: 1° semestre de 1967.

Netto, Ant6nio Delfim. “Déem-me o Ano e nio se Preocupem com Décadas”.
Jornal do Brasil, Revista Econdmica, 20 de margo de 1970.

Nordlinger, G.. On the Autonomy of the Democratic State. Cambridge: Havard
University Press, 1981.

Nunes, Edson. “Modernizag¢do, Desenvolvimento € Servico Publico: Notas
sobre a Reforma Administrativa no Brasil”. Perspectivas da Economia
Brasileira. Compilado pelo IPEA. Brasilia: IPEA, 1992.

O’Donnell, Guillermo. “Populismo”. Diciondrio de Ciéncias Sociais. Rio de
Janeiro: FGV/MEC,1985.

—. Analise do Autoritarismo Burocradtico. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1990.




200

O'Toole, Lawrence. “American Public Administration and the Idea of
Reform”. Administration and Society, 1984, 16:141-66.

Offe, Clauss. Problemas Estruturais do Estado Capitalista. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 1984.

—. Trabalho e Sociedade - Problemas Estruturais e Perspectivas para o
Futuro da “Sociedade do Trabalho”. Volume II. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1991.

— & Ronge, V.. “Notes on the Theory of the State”. The New German
Critique. Winsconsin, n° 6, fall 1975.

Ohana, Eduardo F., Mussi, Carlos H. F. & Dezolt, Ana L.. Setor Publico
Federal no Brasil: Despesas com Pessoal e Alguns Comentdrios sobre a
Isonomia Salarial. Brasilia: IPEA, 1992.

Osborne, David & Gaebler, Ted. Reinventando o Governo. Como o Espirito
Empreendedor Estd Transformando o Setor Publico. Brasilia: MH
Comunicag¢do, 1994.

Ostrom, Vincent. “Artisanship and Artifact”. Public Administration Review,
40:309-17, 1980.

Ott, J. Steven & Shafritz, Jay M.. “Toward a Definition of Organizational
Incompetence: a Neglected Variable in Organizational Theory”. Public
Administration Review, 1994, 54:370-7.

Pastori, Giorgio.“Administragdo Publica”. Diciondrio de Politica. Norberto
Bobbio; Nicola Matteucci & Gianfranco Pasquino. Brasilia: Universidade de
Brasilia, 1986.

Penna, Antonio. “A Escola de Frankfurt e a Psicologia”. Arquivos Brasileiros
de Psicologia, 382:18-33, abril/junho de 1986.

Perine, Marcelo. “A Modernidade e sua Crise”, Sintese Nova Fase: v. 19 n. 57,
1992.

Peters, Guy. The Politics of Bureaucracy. New York, Longmann, 1984.

— & Savoie, Donald J.. “Civil Service Reform: Misdiagnosing the Patient”.
Public Administration Review, 1994, 54:418-25.

SIBLIOTECA
"WINBACAO GETOLIO VARG,




201

Prado Junior, Caio. Evolugdo Politica do Brasil. Colénia e Império. Sdo
Paulo: Brasiliense, 1994.

—. Formagdo do Brasil Contempordneo. Sdo Paulo: Brasiliense, 1953.

Rago, William V.. “Adapting Total Quality Management to Government:
Another Point of View”. Public Administration Review, 1994, 54:61-4.

Rama, Carlos. “Caudilhismo”. Diciondrio de Ciéncias Sociais. Rio de Janeiro:
FGV/MEC,1985.

Ramos, Naimar Mendanha. “Moderniza¢do Administrativa e Estratégias de
Mudanga: Algumas Reflexdes sobre o Caso Brasileiro”. Revista de
Administragdo Publica, 15ed. (extra):168-90, 1981.

Reich, Robert B.. Tales of a New America. New York: Random House, 1987.
—. The Next American Frontier New York: Times Books, 1983.

Reis-Velloso, Jodo Paulo. Modernidade e Pobreza: a Construgdo da
Modernidade Econémico-Social. Rio de Janeiro: VI Férum Nacional, mimeo,
1994.

Ribeiro, Luis César Queiroz. “Por Dentro da Moderniza¢gdo Administrativa”.
Revista de Administra¢do Municipal, vol. 26, n° 151, 1979.

Riggs, Fred. A Ecologia da Administra¢do Publica. Rio de Janeiro: Fundagéo
Getulio Vargas, 1964.

Rosenbloom, David. Federal Service and the Constitution. Ithaca: Cornell
University Press, 1971.

Santos, Reginaldo. “Interesse Publico e Interesse Privado”. Revista de
Administragdo Publica, 21(1): 54-66, janeiro/margo 1987.

— & Ribeiro, Elizabeth M.. “A Administra¢do Politica Brasileira”. Revista de
Administra¢cdo Publica, 27(4):102-35, out./dez. de 1993.

Santos, Wanderley Guilherme. “Fronteiras do Estado Minimo: Indicagdes
Sobre o Hibrido Institucional Brasileiro”. O Brasil e as Reformas Politicas.
Compilado por Jodo Paulo dos Reis Velloso. Rio de Janeiro: José Olympio,
1992.




202

—.  “Modernizacdo Politica: Algumas Questdes Pos-Constituinte”.
Modernizag¢do Politica e Desenvolvimento. Compilado por Jodo Paulo dos
Reis Velloso. Rio de Janeiro: José Olympio, 1990.

Schiera, Pierangelo. “Estado Moderno”. Diciondrio de Politica. Norberto
Bobbio; Nicola Matteucci & Gianfranco Pasquino. Brasilia: Universidade de
Brasilia, 1986.

Schuman, David. Policy, Analysis, Education and Everyday Life: an Empirical
Reevaluation of Higher Education in America. Lexington: Health, 1982.

Schwartzman, Simon. “A Abertura Politica e a Dignificagdo da Fungdo
Publica”. O Estado e a Administracdo Publica. FUNCEP. Brasilia: FUNCEP,
1987.

Sederberg, Peter. “Organization and Explanation: New Metaphors for Old
Problems”. Administration and Society, 16:167-94, 1984.

Shaw, Carl K. Y.. “Hegel's Theory of Modern Bureaucracy”. American
Political Science Review, 1992, 86:381-9.

Silva, Mauricio. “Corrupg¢éo: Tentativa de uma Defini¢do Funcional”. Revista
de Administragdo Publica, 281: 18-23, janeiro/margo 1994,

Skidmore, Thomas. Brasil: de Castelo a Tancredo. 1964-1985. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1988. ’

—. Brasil: de Getulio Vargas a Castelo Branco (1930-1964). Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1982.

Souza, Amauri & Lamounier, Bolivar (orgs.). As Elites Brasileiras e a
Modernizagdo do Setor Publico: um Debate. Sdo Paulo: IDESP, Série
Seminarios e Debates, Sumaré, 1992.

Souza, Sérgio Alves. “Tecnoburocratismo € Modernizacdo Administrativa: um
Exercicio Interpretativo”. Revista de Administragdo Publica, 132:37-48,
abr./jun. 1979.

Stever, James. The End of Public Administration: Problems of the Profession
in the Post-Progressive Era. New York: Dobbs Ferry, 1989.




203

Stillman, Richard J. II. Preface to Public Administration. New York: St.
Martin Press, 1991.

Stumpf, André Gustavo. “Sintomas da Ruptura”. Jornal do Brasil, Caderno
B/Especial, 22.02.1987.

Swiss, James. “Adapting Total Quality Management to Government”. Public
Administration Review, 1992, 52:352-6.

Tafner, Paulo Sérgio Braga & Nascimento, Hermenegildo J. L..
“Administracdo Publica Federal: Diagndstico e Linhas Gerais de uma
Reforma”. O Brasil no Fim do Século: Desafios e Propostas para Ag¢do
Governamental. Compilado pelo IPEA. Brasilia: IPEA, 1994.

Tapajos, Vicente Costa Santos. A Politica Administrativa de D. Jodo III
Brasilia: Universidade de Brasilia, Série Historia Administrativa do Brasil, v.
4, 1983.

Terry, Larry D.. “Why We Should Abandon the Misconceived Quest to
Reconcile Public Enterpreneurship with Democracy”. Public Administration
Review, 1993, 53:393-5.

Thayer, Frederick C..“Organization Theory as Epistemology”. Organization
Theory and the New Public Administration. Compilado por Carl Bellone.
Boston: Allyn and Bacon, 1980.

Thompson, Dennis. “Bureaucracy and Democracy”. Democratic Theory and
Practice. Cambridge: Cambridge University Press, 1983.

Toffler, Alvin. “Rumo a Civilizagdo da Terceira Onda”. Didlogo, n°® 22, vol.
14.

Tollini, Ignez Martins. “O Estado Ator e o Presidente”. Correio Braziliense,
12.12.94.

Tourraine, Alain. “O Estado que Queremos - Novas Estruturas, Novas
Fungdes” Semindrio realizado no IPEA. Brasilia, dezembro de 1994,

—. Les Societés Dependantes. Paris: Editions Duculot, 1977.




204

Tristdo, Gilberto. “Dificuldades na Democratizagdo do Orgamento Publico”.
Revista de Informagdo Legislativa: a. 26, n. 104, out./dez. 1989.

—. “Planejar Esta Fora de Moda”. Politicas Governamentais: v. VIII, n. 82,
1992. '

Vaz, H. C. Lima. “Religido e Modernidade Filoséfica”. Sintese Nova Fase: v.
18 n. 53, 1991.

Voegelin, Eric. “On Readiness to Rational Debate”. Freedom and Serfdom.
Compilado por Hynold A.. Dordrecht: D. Reidel, 1961.

Volcker, Paul. Leadership for America: Rebuilding the Public Service.
Washington: The National Comission on Public Service, 1989.

Wahrlich, Beatriz Marques de Souza. “A Reforma Administrativa no Brasil:
Experiéncia Anterior, Situagcdo Atual e Perspectivas - Uma Apreciagdo Geral”.
Revista de Administra¢do Publica: v. 18, n° 1, janeiro/marco 1984,

—. “Desburocratizacdo e Desestatizagdo: Novas Consideragdes sobre as
Prioridades Brasileiras de Reforma Administrativa na Década de 80. Revista
de Administra¢do Publica: 184:72-87, out./dez. de 1984.

—. “Reforma Administrativa Federal Brasileira: Passado e Presente”. Revista
de Administrag¢do Publica: v. 8, n° 2, abril/junho 1974.

—. A Reforma Administrativa da Era de Vargas. Rio de Janeiro: Fundagédo
Getulio Vargas, 1983. '

—. Modernizagdo Administrativa. Rio de Janeiro: FGV/EBAP, mimeo..

Waldo, Dwight. “A Theory of Public Administration Means in Our Times a
Theory of Politics Also”. Public Administration - The State of the Discipline.
Compilado por Naomi Lynn & Aaron Wildavsky. Chatham: Chatham House
Publishers Inc., 1990.

—. The Enterprise of Public Administration. Novato: Chandler and Sharp,
1980.

Weber, Max. Economy and Society - An Outline of Interpretative Sociology.
Berkeley: University of California Press, 1978. )




205

Whicker, Marcia Lynn, Strickland, Ruth Ann & Olshfski, Dorothy. “The
Troublesome Cleft: Public Administration and Political Science” Public
Administration Review, 1993, 43:531-541.

White, Orion.“Improving Prospects for Heterodoxy in Organization Theory: a
Review of Sociological Paradigms and Organizational Analysis”.
Administration and Society, 15:257-71.

Wilbern, York. “Types and Levels of Public Morality”. Public Administration
Review, 1984, 44:102-9.

Wilson, Laura & Durant, Robert. “Evaluating Total Quality Management: the
Case for a Theory Driven Approach”. Public Administration Review, 1994, 54
137-46. ‘

Wilson, Wodroow. “The Study of Administration”. Political Science
Quarterly, 1887/1941, 56:481-506.

Wrong, Dennis. Max Weber. Makers of Modern Social Sciences Series.
Englewood Cliffs: Prentice Hall, 1967.

Zajdsznajder, Luciano. “A Administragdo Pablica numa Encruzilhada
Historica”. Revista de Administragcdo Publica, 18(4):88-99, out/dez de 1984.




