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O estado capitalista democréatico contemporaneo proporciona, no contexto
do estado de direito, garantias e direitos individuais e coletivos; e impde, no
contexto do estado social, acdes deliberadas no sentido de se atingir, por meio da
promocao de politicas publicas efetivas, o bem-estar do cidaddo. Independente-
mente de seu grau de intervencao, o estado contemporaneo necessita, em primeiro
lugar, de boas leis; e, em segundo, de boa administracdo publica. A legitimidade
do estado contemporaneo decorre da efetividade de sua a¢do - ndo de sua ina¢do
- tanto na direcdo do bem-estar, quanto na direcdo das salvaguardas dos direitos
e das garantias individuais e coletivas. A acdo estatal contemporanea €, portanto,
intimamente dependente da administracdo publica, que, nesse contexto, constitui
instrumento e condicdo de legitimacdo, ndo uma variavel dependente de arranjos
mais ou menos intervencionistas, que necessita de ajustes apenas no que se refere
a minimizacdo de seu efeito disfuncionalizante.

Os sistemas burocréaticos pablicos cresceram e se diferenciaram pari passu a
evolucdo do estado, de modo que se processem solugdes para lidar com problemas
cada vez mais complexos. Os sistemas burocraticos do estado social capitalista
desenvolveram uma notavel capacidade de gerar resultados positivos para o0 bem-
estar social, mas desenvolveram igualmente um enorme potencial de gerar crise:
de eficiéncia, de eficacia, de efetividade. O que se convencionou chamar de crise
da administracdo publica reporta-se, no contexto do que também se convencionou
chamar de crise do estado, a incapacidade politico-administrativa de o estado
deliberar e, efetivamente, implementar aquilo que ¢é definido como certo e como
bom para o bem-estar dos cidad&os.

Acrise da administracdo publica tem sido combatida mediante aplicacdo de
tecnologia administrativa destinada a promover processos de mudanca organiza-
cional planejada no &mbito de organizagdes burocraticas publicas. A questdo de
como dotar os sistemas estatais de maior racionalidade tem ocupado lugar central
nas discussdes académica e politica nos anos 90; a cada capitulo da crise do es-
tado, vém a tona diferentes concep¢des de ajustes burocraticos, concepcdes estas
vinculadas, em sua grande maioria, ao aumento da racionalidade administrativa e
a eficiéncia econémica. Abordar a boa administracéo publica criticamente imp&e a
reflexdo sobre o que os principais paradigmas de modernizacdo da administracdo
publica afirmam que os sistemas burocraticos publicos devem ser e sobre como
muda-los, tendo em vista a perspectiva do estado social contemporaneo, que ndo
se restringe aos aspectos administrativos.
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A adaptacdo desse quadro de problemas a realidade brasileira é ainda
mais grave. Primeiro porque a administracdo publica brasileira tem uma tra-
jetoria modernizante, no sentido de instrumentalizar o estado para ser o indutor
do desenvolvimento. Essa trajetoria tem sido seguida de recorrentes percalcos,
dentre os quais a dificil e problematica relagdo entre democracia e racionalidade
politico-administrativa, bem como as caracteristicas proprias do modelo brasileiro
de modernizacéo da administracdo publica - essencialmente um modelo de mod-
ernizagdo 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 somatorio de desafios e oportunidades que
cabe atualmente ao estado explorar, no sentido de liderar parcerias para promover
um desenvolvimento mais sustentado e equitativo, é altamente incompativel com
sua condicdo operacional, com severas implicacfes sobre a governabilidade. O
redirecionamento do estado brasileiro é essencialmente dependente da moderni-
zacdo da sua administracdo publica. Na sociedade atual, ndo ha estado viavel sem
administracdo publica; ndo ha governo sem estado.

Este ensaio procura contribuir para qualificar trés principais proposigoes.
A primeira considera que, no contexto do estado social contemporaneo, a crise
da administracdo publica ndo é uma crise meramente administrativa, é politico-
administrativa. Por conseguinte, a modernizacdo da administracdo publica re-
quer uma apreciacdo integrativa da administragcdo publica baseada no contexto
politico-administrativo do estado, seus dilemas e desafios na sociedade democ-
ratica contemporanea, de maneira ndo restrita as tecnicalidades da burocracia.
A segunda proposi¢do consiste em que os trés principais paradigmas teoricos de
modernizagdo da administracéo publica - o ortodoxo, o liberal e 0 empresverdana
- ndo estdo presentes na perspectiva integrativa do estado, tendo em vista o carater
dissociativo entre estado e administracdo publica, entre politica e burocracia,
posicionando-se predominantemente na direcdo da burocracia, da politica ou do
mercado. A terceira proposic¢ao considera uma concepgéo integrativa de adminis-
tracdo publica, centrada na natureza politico-administrativa do estado, como um
paradigma analitico valido.

O objetivo da presente sustentacdo é colaborar na construcéo de referen-
ciais analiticos que permitam melhor compreensdo da experiéncia brasileira em
modernizagdo da administracdo publica, bem como da formulacéo de propostas
mais adequadas ao contexto do estado brasileiro.

ADMINISTRACAO PUBLICA NO CONTEXTO DO ESTADO
SOCIAL

A EvoLucAo PARA O Estapo SoclaL: A LEciTiMIDADE Como LiMITE

O estado, enquanto forma instituida de organizacéo politica, € uma invencao
inacabada. O advento da era moderna, marcada pela transigéo, desde a renascenga
ao capitalismo industrial, incorporou significativas mudancas qualitativas ao estado,
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que, até entdo, se restringia ao carater militar e religioso, imbricado nas conquistas
territoriais e na dominacéo secular medievais. A evolugdo do estado apresenta
dois momentos distintos no que concerne a seu carater dominante e as formas de
integracdo do seu aparato administrativo a sociedade: o estado moderno, marcado
pelo advento do estado de direito, e 0 estado contemporaneo, caracteristicamente
um estado social.

O estado moderno, como ordem expressamente politica, surgiu como forma
de organizacdo centralizada do poder fundado nos principios da territorialidade,
da obrigagdo politica e da impessoalidade do comando politico, o qual, originado
na Europa no século XlI1, se estendeu a todo o mundo civilizado. Sua evolugdo
foi condicionada pela mudanca no carater do poder politico, que marcou a tran-
sicdo da europa feudal para a moderna. Essa transicdo se deu a partir da ruptura
da respublica christiana - caracterizada pela cisdo da unidade politico-religiosa
passando a uma concepcao universalista de republica oriunda de Cicero - que
consiste no interesse comum, em uma lei comum, como Unico direito pelo qual
uma comunidade afirma sua justica.

Essa passagem transforma o estado em projeto racional da humanidade,
conferindo novo caréter institucional as relagdes sociais de poder: sua organiza-
cdo passa a obedecer a procedimentos técnicos estabelecidos, a ter instituicdes e
uma administragdo para prevencao e neutralizagéo de conflitos e atingimento de
finalidades materiais que suas forcas dominadoras reconhecerem como proprias
e impuserem como gerais a todo o pais.

O surgimento do estado de direito foi fortemente influenciado pelos ideais
de liberdade politica e econdmica e de igualdade de participacéo dos cidadaos, 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 sujei¢éo a lei, como
forma de manutengéo 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 democréatica, como parlamentarismo e partidos de massa. O
estado de direito ndo preconizava, portanto, um forte esquema administrativo, sendo
em suas funcdes legislativas e judiciérias. Dessa forma, as relagdes entre estado
e sociedade tinham como canal quase exclusivo a representatividade politica e a
infiltracdo da burguesia no aparelho do estado.

O surgimento do estado social atendeu a uma demanda da sociedade civil
capitalista, calcado pela institui¢do de formas democraticas representativas e deu-
se como resposta politica as necessidades das classes subalternas emergentes. A
retomada, por parte do estado e de seu aparelho, de uma funcéo de gestéo direta da
ordem social, sobretudo da ordem econémica, cujo andamento natural era posto em
davida, tem inicio em meados do século XIX. O bem-estar voltou a ser o exercicio
mais prestigioso da gestdo do poder, embora ndo mais em fungao declaradamente
fiscal e politico-econdmica, como nos tempos do estado absoluto, mas devido a
uma gradual integracdo do estado politico com a sociedade civil, o que alterou
significativamente o estatuto juridico do estado. J& nas Ultimas décadas do século
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XI1X, os estados que mais ativamente intervinham no processo de valorizacdo capi-
talista, como na Alemanha e Inglaterra, implementavam politicas protecionistas,
introduziam instrumentos de politica monetéria e adotavam programas e benefi-
cios sociais, principalmente previdenciarios. Nascia o welfare state, que marcaria
profundamente o desenvolvimento do capitalismo no mundo ocidental.

“O Estado social é, historicamente, a combinagao resultante de uma serie
de fatores, cuja composi¢do varia de pais para pais. O reformismo social-democ-
ratico, o socialismo cristdo, as elites esclarecidas da politica conservadora, da
economia e dos grandes sindicatos da industria eram as forgas mais importantes
que lutavam por sistemas cada vez mais amplos de seguro social obrigatorio, leis
de protecdo do trabalho, salarios minimos, ampliacdo de institui¢des de saude e
de educacéo e construcdo habitacional subvencionada pelo Estado, assim como
pelo reconhecimento dos sindicatos como representantes politicos e econdémicos
legitimos dos trabalhadores. Esses progressos ininterruptos nas sociedades oci-
dentais foram muitas vezes dramaticamente acelerados no contexto de intensos
conflitos sociais e crises, sobretudo sob as condicdes da guerra e do pds-guerra.
As institui¢des do Estado social, criadas nas condi¢des da guerra e do pds-guerra,
conseguiram manter-se permanentes e depois foram acrescidas de outras inovacoes,
cuja introducao se tornou possivel em épocas de bem-estar e economia crescentes.
E o seu carater multifuncional e a sua capacidade de servir, concomitantemente, a
multiplos objetivos que tornam a organizacao politica do estado social tdo atrativa
para uma ampla coligacéo de forcas heterogéneas”.

A legitimidade é o principal atributo do estado social, como consenso acerca
dos critérios qualitativos que orientam sua intervencédo, pautado nos resultados.
No estado social, as premissas da acdo baseiam-se em resultados concretos na
diregdo do bem-estar, 0 que demonstra sua utilidade social por meio da gestéo
efetiva de seus recursos.

A Crise po Estapo: CriTicas E CONTRADICOES

A problemética da relacéo entre estado e sociedade contemporanea 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 inter-
vencao estatal, ora prevalecendo seus aspectos econdmico-fiscais, ora adquirindo
matizes politico-ideoldgicos em relagdo a gestdo da ordem social. Esse tratamento
tende a reduzir a discusséo sobre menos ou mais estado, sem atentar que o nicleo
da questdo ndo é quantitativo, mas qualitativo. A proporcdo da coexisténcia das
formas do estado de direito com os contetidos do estado social tem sido, nas socie-
dades organizadas, o grande desafio do estado contemporaneo. 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 contrério, os direitos sociais representam direito de participacéo
no poder politico e na distribui¢do da riqueza social produzida. A forma do Estado
oscila, assim, entre a liberdade e a participacéo”.

A critica conservadora ao estado social, mais facilmente posicionada a
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direita, insiste em tratd-lo como a doenca que pretende curar: sua acdo tende a
agravar os conflitos da sociedade de mercado, em vez de harmoniza-los, impedindo
que as forcas do mercado funcionem adequadamente, basicamente devido a dois
principais motivos. Primeiro, o aparelho do estado social impde ao capital uma
carga de impostos e regulamentos que embota e cerceia os investimentos privados.
Segundo, seus trabalhadores e sindicatos sao beneficiados com direitos e privilégios
gue contribuem para a baixa produtividade, comparativamente aos padrfes do
mercado. “Estes efeitos levam a dindmica do desenvolvimento decrescente e das
expectativas crescentes, a ‘sobrecarga de pretensdes econdémicas’ (que conhecemos
como inflag&o), assim como a ‘sobrecarga de pretensdes politicas’ (‘ingoverna-
bilidade’), 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 é que o estado social ndo é uma fonte isolada e
autdnoma de bem-estar que pde a disposicéo do cidaddo, como um direito, rendas
e servicos; ao contrério, ele préprio é altamente dependente da prosperidade e
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 é ineficaz e ineficiente; repressivo; e promove uma falsa ideologia junto a
classe operéria. Segundo essa critica, sua pesada maquinaria redistributiva trabalha
apenas no sentido horizontal, dentro da classe dos operarios, ndo no sentido verti-
cal, de maior mobilidade social. Além disso, o estado social ndo reduz a causa
das necessidades e caréncias - como, por exemplo, a desorganizagéo das cidades
pelo mercado capitalista de imoveis, o desgaste da capacidade e da qualificacéo de
trabalho, o desemprego, etc.- , mas apenas compensa parcialmente os resultados
dessas ocorréncias - suprindo servicos de saude e seguros, subvengoes habita-
cionais, organizacgdes educacionais, auxilio desemprego, etc. Consequentemente,
a ineficécia do estado social acentua a continua ameagca de crise financeira, con-
sequéncia, por sua vez, das descontinuidades ciclicas e estruturais do processo de
acumulacéo capitalista.

Outra fonte de ineficiéncia, ineficacia e repressao inerentes a estrutura do
estado social esta nos atributos da burocracia publica, que “absorve mais recursos
e presta menos servigos do que outras estruturas democraticas e descentralizadas
de politica social poderiam fazer. Por isso, a razdo da manutencéo da forma buro-
cratica de administracao de servicos sociais, apesar da sua ineficiéncia e ineficécia,
evidente para um ndmero cada vez maior de observadores, deve estar relacionada
com a funcéo de controle social exercida pela burocracia centralizada do Estado
social”. Em resumo, a critica da esquerda alega que o estado social seria antes
mais um meio para estabilizar a sociedade capitalista do que um passo para trans-
formé-la ou transcendé-la.

Nenhum dos dois p6los de critica assume as contradi¢des do estado social
capitalista contemporaneo, quer centrando-se em aspectos dessas, quer enun-
ciando seus pontos criticos e requisitos funcionais de maneira integral, conforme
declara Offe: “O desagradavel segredo do estado social reside em que, apesar de
0 seu efeito sobre a acumulacéo capitalista poder muito bem tornar-se destrutivo
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(como a anélise conservadora demonstra tdo enfaticamente), a sua eliminagdo
seria evidentemente disruptiva (fato que a critica conservadora sistematicamente
ignora). A contradigdo 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 conservadora ou progressista”.

N&o obstante as discussdes sobre a crise do estado social comportarem mat-
izes de natureza diversa - v.g. de carater politico, sociologico, econémico, etc.-,
importa explorar um caréter especifico da crise do estado: o desempenho, que
consiste na crise de eficiéncia e de efetividade do estado social contemporaneo
-mais relevante quando se tem o estado numa perspectiva ativa, de ator social.

O Estabpo como ATOoR E seus RequisiTos Funclonals BAsicos

A tendéncia de enfocar o debate sobre o estado social, com base na con-
statacdo de suas contradi¢Oes basicas, tem relegado a um segundo plano as dis-
cussdes ideoldgicas que se polarizam a respeito de sua crise econdmico-fiscal e da
preocupagdo ndo menos pragmatica com a efetividade do estado social, enquanto
agente de transformacdes sociais. Nesse escopo, a mecanica da agdo social do es-
tado contemporaneo ¢, conforme demonstra Luciano Martins, decorréncia de uma
das contradic@es basicas do capitalismo: “[...] um Estado que intervém, enquanto
ator, [articulando a manutencao] das relagdes de producgdo [com as] relacGes de
reproducdo da sociedade, ou seja, em nivel da manutencao da sociedade capitalista
e em nivel da passagem de um tipo a outro de sociedade capitalista. Por isso é que
a intervencdo tipica do Estado capitalista é dirigida no sentido de manter artificial-
mente 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 relagéo de troca. Essa tarefa de estabilizar e universalizar a forma mer-
cadoria - condig&o para reconciliar os “requisitos constitutivos divergentes” antes
mencionados - os autores [Alain Tourraine, Claus Offe e V. Ronge] designam por
administrative recommaodification. No capitalismo contemporaneo, a dificuldade
consiste em superar as deficiéncias do mercado (dada sua fraca capacidade autocor-
retora) e, simultaneamente, as formas de welfare state utilizadas para tanto (dada
a crise fiscal por elas provocada). S&o, desse modo, novas formas de contradi¢oes
internas ao capitalismo avangado. Uma dessas contradi¢des seria que, na medida
em que se amplia a acdo do Estado para garantir e repor as relacfes de troca por
via politica e administrativa, as vastas estruturas burocraticas criadas para realizar
essa fungdo tendem a escapar a forma mercadoria”.

Ateoria do estado-ator apresenta o estado como um agente de transformacdes
sociais, politicas e econdmicas 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 desse
enfoque ndo se da sobre a relacdo de utilidade funcional entre estado e cidad&o-
consumidor, mas sim sobre a capacidade de os governos representativos liderarem,
balisarem, empreenderem, e mesmo tutelarem processos modernizantes. Esse
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papel fundamenta-se em dois argumentos basicos: no Primeiro, o estado, enquanto
organizacado, pode formular objetivos que ndo sdo simples reflexos das demandas
ou dos interesses dos grupos sociais, das classes ou da sociedade. O estado pode
desenvolver seus proprios objetivos para o bem-comum, conforme escreve Tol-
lini: “A primeira vista, pode-se ter a falsa impress&o de que nesta argumentacao 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 & sociedade da melhor forma possivel. [...]
E essencial o entendimento de que essa nog&o pressupde que os lideres do Estado
possam prosseguir com estratégias transformadoras, mesmo contrariando a in-
diferenca ou a resisténcia de forgas sociais politicamente poderosas. Em resumo,
a teoria do Estado como ator diverge de outras teorias que véem o Estado como
eterno prisioneiro de conflitos sociais que o impedem de implementar mudancas
efetivas na sociedade.”

O segundo argumento respeita a capacidade de o estado atingir resultados,
formular e implementar politicas publicas efetivas, pressuposto que o habilita a
empreender mudancas sociais. “A teoria coloca como condigdo precipua para o
desenvolvimento das capacidades do Estado a criacdo da coesao das partes de sua
maquina burocratica.” Segundo afirma Cardoso, abordagens institucionais séo,
nesse contexto, de maior utilidade para se analisar a politica burocréatica no cenéario
do estado social contemporaneo: “[...] O novo institucionalismo [...] incorpora [...]
um novo fator: a complexidade das institui¢des sociais, politicas e econémicas na
vida moderna, sua extensdo e sua maior importancia para a vida coletiva, enfocando,
também, o papel das organizacBes na vida publica. Justifica-se a énfase nessas
organizagdes ndo apenas por serem encarregadas da implementacéo das politicas,
mas também por serem 0s cenarios em que essas sao decididas e avaliadas. Seg-
undo essa concepgdo, as organizages governamentais, em Gltima instancia, sao
as responsaveis pela legitimidade das politicas, garantindo-lhes a universalidade
e 0 poder de utilizarem legitimamente a coercéo para que sejam efetivadas.”

A implementagdo administrativa do estado-ator no contexto da sociedade
capitalista democratica fundamenta-se na concepcao 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 ampliag&o do papel do
estado no desenvolvimento nacional vai exigir uma nova postura administrativa,
ou seja, um novo modelo de gestao publica, capaz de colocar as funcBes organiza-
tivas-institucionais num nivel ideal que permita o estabelecimento de uma relagéo
intima e imediata com os objetivos primeiros e com a sociedade organizada. [...]
Essas relagdes devem coexistir num ambiente de ‘constante interdependéncia de
escolhas e de resultados’.”

Amodernizagdo da administracdo publica adquire uma importancia essencial
frente ao imperativo de agiornamento do estado social. A consolidacdo de uma
tecnocracia popular sensivel, respaldada no aumento da capacidade de julgamento,
de deciséo e de agdo, por meio da instituicdo de novos métodos de governo, que
estimule o estabelecimento de parcerias com capacidade de intervencdo, tornou-
se um requisito que coloca em risco a propria evolucéo do estado. Todavia, o que



142 HumBerTo FALCAO MARTINS

se verifica é que o crescimento burocratico do estado, rapido e qualitativamente
complexo, representado por suas multiplas institui¢cdes, mecanismos e orcamentos,
ndo se coaduna, hoje, com as exigéncias derivadas da crise (que obrigam uma
maior intervengéo), ndo Ihe proporcionando uma maior capacidade de gestéo do
desenvolvimento. Uma das alternativas estratégicas para o equacionamento da
crise do estado por meio de seu redirecionamento, reside na superagao da crise da
administracéo puablica.

A CRISE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Acrise da administracéo publica tem um duplo sentido: no terreno da praxis,
atinge a capacidade de os estados alcacarem resultados desejados no que se refere
ao bem comum; no terreno do pensamento, atinge a capacidade dos tedricos da
administragdo publica, espalhados num vasto campo de disciplinas, em refletir sobre
as causas, consequéncias e alternativas do fendmeno que se verifica na prética.

Na dimensdo da praxis, a crise da administracdo publica repousa na con-
catenagao entre meios e fins. E um problema de racionalidade de meios, instrumen-
tal ou funcional, e de racionalidade de fins, substantiva ou de valor. A efetividade
da acédo publica é uma funcdo do emprego de meios apropriados para o alcance
de fins desejados, cujo estabelecimento e controle é uma tarefa essencialmente
politica. Por isso, dois componentes disfuncionais referem-se, mais comumente,
a adequacdo dos meios e a conformacéo aos fins. O primeiro é tradicionalmente
tratado como irracionalidade instrumental e é exclusivamente identificado com a
crescente incapacidade de os sistemas burocraticos, circunscritos a instrumentali-
dade, processarem meios apropriados - donde advém a prépria nogao pejorativa
de burocracia relacionada ao atraso, a ineficiéncia e a ineficacia. O segundo é
tradicionalmente tratado como irracionalidade substantiva ou resisténcia dos sis-
temas burocraticos em processar as finalidades definidas na arena politica, quer
pela imposicao de interesses da propria burocracia enquanto expressdo social de
poder, quer pelo atendimento aos interesses privados em detrimento do interesse
publico. O que essa visdo recorrente ndo esclarece é que a crise da administracéo
publica é essencialmente uma crise de racionalidade nas relagdes politico-admin-
istrativas do estado, ndo necessaria e isoladamente uma crise administrativa no
dominio instrumental da burocracia publica.

A implementacgdo burocratica do estado moderno, segundo um enfoque
weberiano, deu-se no dominio preponderante da racionalidade funcional, instru-
mentalizando premissas de valor definidas fora de seu alcance, na arena politica. A
burocracia weberiana caracteriza-se essencialmente por ser uma instancia micros-
social, fundada exclusivamente na racionalidade funcional, que lida com fatos, ndo
com valores e meios, nem com fins. Os politicos estabelecem valores na arena da
barganha politica, enquanto os burocratas, em contrapartida, sdo “agentes neutros”,
cuja tarefa é executar, com precisao técnica e imparcialidade, as deliberagdes que
emergem daquela barganha. Politica e administracdo, fins e meios, valor e fato,
sdo radicalmente separados nessa perspectiva, porque o0s sistemas burocraticos
seriam incapazes de processar finalidades e, mesmo se fossem capazes, tenderiam
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a sobrepor suas regras operacionais as finalidades, numa frontal descaracterizacéo
da politica. “A administracdo burocratica é aquela forma de organizacéo da a¢éo
social (improvavel e rica em pré-requisitos) que ndo pode tematizar suas proprias
premissas. E nisso que se baseia também a divisdo rigida entre administragio e
politica, prevista no tipo ideal burocrético. [...] A racionalidade burocréatica ndo
assegura e, possivelmente, contraria a racionalidade politica do sistema nas con-
dicOes do Estado de bem-estar capitalista”.

A disfuncdo estrutural mais comumente atribuida ao contexto da crise da
administracdo publica consiste na inversdo dialética da racionalidade burocrética.
Primeiro, no sentido de que, embora formatada para processar meios, adquiriu
uma responsabilidade deliberativa maior que sua capacidade. Segundo, como
consequéncia, passou a deliberar segundo sua 6tica exclusivamente instrumental,
sobrepondo-se a politica e a sociedade, na concepgdo de Schwartzman: “A com-
plexidade crescente dos Estados modernos e o aumento das funcdes que este Estado
desempenha fazem com que seja impossivel continuar mantendo a estrita separacao
que Weber supunha entre a elaboragdo das leis e sua execugdo. Este principio ainda
hoje esta presente na totalidade, ou quase, dos regimes politicos democréaticos. No
entanto, é bastante claro que agéncias governamentais responsaveis por uma série
de atos, da politica social a politica ambiental e econbmica, tém de tomar decisGes
pormenorizadas quase diarias, com um contetdo politico bastante 6bvio, na medida
em que beneficiam determinados interesses em detrimento de outros. Enquanto
isso, 0s 6rgdos politicos - os partidos politicos, os legislativos, etc.-dificilmente
desenvolvem a competéncia técnica especifica para tomar as decisdes politicas que
muitas vezes sdo deles esperadas. 1sso ocorre pela propria complexidade crescente
do processo politico, que tende a especializar os partidos e os 6rgaos legislativos
nas questdes mais diretamente politico-partidarias, ou seja, aquelas que tém re-
percussOes mais diretas e visiveis sobre a distribuicdo do poder na sociedade. Em
outras palavras, a distingdo entre o que € técnico, formal ou administrativo, de um
lado, e 0 que € politico e substantivo, por outro, é hoje bastante obscura, e ndo ha
indicagdes de que tendera a se clarificar no futuro. Isso faz com que a burocracia
acrescente a sua tendéncia natural de defender seus interesses corporativos uma
segunda caracteristica: a tendéncia a querer subtrair dos 6rgdos politicos a propria
competéncia decisoria, em nome de sua maior capacitacao técnica”.

No dominio da politica representativa democratica, a crise da administracdo
publica materializa 0 embate entre burocracia e politica. No processo decisorio
institucional do estado democratico, o controle politico da burocracia publica
manifesta-se da seguinte forma: cidad&os pressionam legisladores nas elei¢des e
grupos de interesse exercem influéncia sobre legisladores em nome de interesses;
legisladores influenciam a burocracia mediante dotac@es e restrigdes orcamentarias
e de indicages de ocupantes de cargos de confianga, resultado de acordos politicos;
a burocracia afeta os cidad&os pela utilidade de seus produtos, servicos, bens ou
regulacdes, o que significa ndo s6 o custo-beneficio, mas a adequagdo qualitativa
das caracteristicas dos produtos as necessidades e aos direitos dos cidadaos; e o
circulo é fechado quando cidaddos ou grupos estabelecem uma ligagédo entre o
apoio a legisladores no que diz respeito ao posicionamento e grau de intervencéo
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sobre questdes ou assuntos especificamente tratados na esfera de determinados
6rgdos burocraticos. Nessa arena, 0 que esta em jogo € a influéncia politica so-
bre a pratica burocratica. No entanto, a analise do processo de decisdo politica
conduzida por Lindbloom, dentro do enfoque que denomina politica burocrética,
deixa claro que a inversdo desse processo ndo se deve aos atributos estruturais
da mecénica democratico-representativa, mas & propria burocracia inserida nesse
contexto. “O processo decisorio politico estd predominantemente nas maos da
burocracia, deixando uma &rea pequena para decisdo por outros participantes.
Embora os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario estabelecam algumas das
politicas mais importantes, é a burocracia que determina a maioria delas, inclusive
as mais importantes de todas. A politica decorre, especificamente, das interacdes
burocréticas. [...] Tais aliangas constituem, as vezes, um desafio ao controle efetivo
das politicas pelo Congresso.

“Amaioria dos atos administrativos fazem ou alteram politicas, ao procurar
implementa-las. [...] A execugdo sempre faz ou altera as politicas de algum modo
nas maos dos administradores. Nenhum formulador de politicas pode enunciar
completamente essas politicas, e poucos tentariam isso, pois sabem que ndo é
possivel elaborar um texto legal, por exemplo, que cubra todas as contingéncias,
todos os casos possiveis. O que os formuladores de politicas fazem é permitir que
0s responsaveis pela sua administragéo determinem muitos elementos da concepgao
gue apenas esbocam. 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 frequéncia) os varios critérios conflitantes que pretendem aplicar a execucéo
de uma politica, o processo decisorio politico recai de algum modo nas maos da
administracdo. A multiplicidade de critérios conflitantes é um fendbmeno univer-
sal na execucdo de politicas, que aparece também em setores muito afastados da
execucdo comum de politicas nos sistemas democraticos. As condi¢des em que se
espera que os administradores implementem as politicas os colocam com muita
frequéncia na situacdo de participantes do processo decisorio.”

Nesse contexto, o que Offe denomina “politizacdo da administragdo” ndo
é o resultado de novos critérios de relevancia assimilados e processados pela
burocracia publica, conforme um padrdo de racionalidade préatica e valorativa,
mas o resultado de um processo em que a acao estatal tipica do estado de direito,
condicionada aos seus processos e imperativos racionais-legais, torna-se cres-
centemente inconfidvel, pois sua eficiéncia e efetividade sdo colocadas a prova,
sem garantias de que sua racionalidade valorativa seja incrementada. A solugdo
desse quadro de inversdo € tdo intricada quanto o dilema, que é tradicionalmente
abordado sob o enfoque weberiano.

O fatalismo weberiano consiste em se estabelecer um continuum conceitual
entre a inversdo da racionalidade da acéo burocratica e o processo de racionali-
zacdo, 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 organizagao da maquina burocrética; uma receita que, bem aplicada,
geraria a administracdo cientifica e técnica que tantos buscam. Na realidade, o
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que Weber faz € dar as caracteristicas ‘ideais’ de uma administracdo publica que
existiria em um contexto social e politico bem determinado; ela ndo €, de nenhuma
maneira, a forma mais eficiente e racional de organizacdo social para a realizacdo
de determinados fins; e, mais importante, ela ndo pode existir no vazio, mas requer
uma série de condicOes externas bastante especificas”.

“[Por outro lado, a ...] dominagao burocréatica ndo é, como acreditava \Weber,
o critério estrutural irreversivel de todas as sociedades futuras, mas esté vinculada a
certas fases historicas e pode ser transcendida, na perspectiva de uma racionalidade
sistémica de nivel superior. [... Os] esquemas normativos das organizacdes 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 é o caso, podemaos 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 e o meio externo, ou simplesmente
entre estrutura e funcéo.

“Tais situacdes sdo frequentemente estudadas pela sociologia das organiza-
cOes sob a perspectiva teorica e prescritiva de como seria possivel o restabeleci-
mento do equilibrio. Isto poderia ser alcangado através de processos de aprendizado
dentro das organizacgdes, ou impostos do exterior mediante reforma da estrutura
organizacional. Nessas reflexdes, a organizagdo € apresentada como retrograda e
deficitaria, exigindo mudancas - uma posicao que s6 pode ser definida com base no
pressuposto de que ‘em principio’ critérios mais adequados de racionalidade séo
possiveis e praticaveis, bastando idealiza-los e introduzi-los. Mas justamente essa
premissa serd abandonada [...]. Pois, € bem possivel que o desnivel entre o modo de
operagdo interno e as exigéncias funcionais impostas do exterior a administracéo
do Estado ndo se deva a estrutura de uma burocracia retrograda, e sim a estrutura
de um meio socioeconémico que por um lado fixa a administragéo estatal em um
certo modo de operagdo, mas que por outro lado exige que esse género entre no
esquema normativo da administracdo das estruturas, assim definidas. E 6bvio
que um desnivel desse género entre 0 esquema normativo da administracéo e as
exigéncias funcionais externas ndo poderia ser superado através de uma reforma
administrativa, mas somente através de uma ‘reforma’ daquelas estruturas do
meio que provocam a contradi¢do entre estrutura administrativa e capacidade de
desempenho [grifo ndo original]”.

Portanto, a superacéo da crise da administragdo publica ndo se circunscreve
a superacao da burocracia enquanto fenémeno social, tampouco a capacidade de
mudanca exclusivamente no ambito instrumental da burocracia publica, sendo
também a sua capacidade de deliberagdo substantiva, no bojo das relagGes 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 coordenacéo centralizada de atividades e com a vigéncia de alguma impes-
soalidade nas relagcGes humanas. Sem burocracia, a vida social seria inorgénica,
principalmente numa sociedade de massas. O ideal da liquidacdo da burocracia
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ndo é cientifico, é ideoldgico. O que é cientifico é proceder ao equacionamento
dialético da questdo. A sociedade de massas impde a organizagdo de servi¢os
publicos de consideravel envergadura, os quais ndo funcionardo sem burocracia,
cuja qualidade, gracas ao desenvolvimento tecnolégico e social, sera tanto mais
alta quanto menos alienado for o carater geral das relagfes entre autoridades e
subordinados, entre os servicos e sua clientela. A grandeza da sociedade futura, a
intensidade e o refinamento que nela terdo necessariamente as relagdes entre o0s
homens, ao contrério de dispensar a burocracia, a requererdo mais, mas isso ndo
equivale a dizer que a burocracia, no futuro, permaneca com 0s caracteres que
até agora tem apresentado. [...Porque] o que confere racionalidade as préticas
administrativas ndo é a sua forma aparente, nem o seu significado intrinseco, mas
a funcdo positiva que realizam na estratégia adequada para atingir determinado
objetivo concreto, socialmente desejado.”

A convicgdo sobre a necessidade de se buscarem novos paradigmas no
campo das teorias de administragdo publica decorre ndo apenas da intensificacéo
das préticas reformistas nos segmentos governamentais em funcgao das restricdes
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 se vem sedimentando com base na critica epis-
temoldgica as ciéncias sociais, em particular ao campo da administracao publica.
A tendéncia revisionista das teorias de administracdo publica tanto tem suscitado
0 surgimento de abordagens sistematizantes, que buscam levantar e repensar o
estado da arte sob novas perspectivas, apontando caminhos e explicitando dire-
cionamentos, quanto originado abordagens cujas alternativas se enquadram nas
correntes predominantes. De maneira geral, a trajetdria do pensamento no terreno
da administracéo publica tem evoluido no sentido de criar, criticar e aprimorar
modelos e principios de mudanca organizacional planejada, nos niveis micro
ou macrorganizacional, indo de um enfoque organizacional para um enfoque
politico-socioldgico, que privilegia como ponto central a tenséo entre politica e
administracdo. Nessa perspectiva, a modernizacao da administragao publica adquire
um carater integrativo entre politica e administracéo. A questdo de como dotar os
sistemas politico-administrativos do estado de maior racionalidade tornou-se um
requisito critico da evolugao do estado social contemporéneo. Importa investigar,
nessa tendéncia, elementos conceituais que possibilitem avaliar a limitacdo dos
modelos correntes de modernizag&o da administragdo publica, bem como circun-
screver uma abordagem integrativa da administracdo publica mais adequada ao
contexto politico do estado social contemporaneo.

MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

UMA VisAo ORTODOXA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A visdo ortodoxa da administracdo publica baseia-se na concepgao webe-
riana de burocracia, ndo porque prescreve a implantacéo do tipo-ideal weberiano
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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 administragdo publica. Tende a pre-
screver reformas centradas no emprego e aprimoramento de meios como fatores
de eficiéncia para o fortalecimento institucional de organizacdes e poderes, cuja
eficacia depende da preponderancia politica de uns sobre outros.

Avisdo ortodoxa da administracdo publica tem sélida tradi¢do na disciplina.
Seu patrono poderia ser Woodrow Wilson - “Questdes administrativas ndo séo
questdes politicas” -, seguido pelos fundadores da administracdo publica mod-
erna, a partir das obras de Luther Gulick, Louis Brownlow e Leonard White, e
aperfeicoados por diversos autores contemporaneos.

O pensamento ortodoxo tem evoluido no sentido de prescrever reformas
visando a consolidagcdo de uma administragdo publica atuante, baseada na expansdo
efetiva do estado e na construcdo de instituicdes fortes (institution building) para
maximizag&o de respostas aos desafios sociais, com as seguintes caracteristicas:

« controle federal central sobre as atividades de planejamento, coordenagéo,
direcdo, formulagdo e implementac&o de politicas publicas;

« énfase no aumento global da capacidade de implementacdo de politicas
nas vérias esferas do estado;

« preenchimento de cargos-chave por funcionarios de carreira, profissionais
especializados, treinados e equipados com tecnologias gerenciais e métodos e
dotados de recursos orcamentarios;

« énfase na capacidade gerencial do servidor publico como incentivo a
inovacao;

« limitagdo na interferéncia politica sobre a administracdo, mediante con-
tratos de gestdo flexiveis, inclusive por meio de arranjos organizacionais experi-
mentais;

» responsabilidade da base para o topo versus direcdo do topo para a base;

« énfase nos cidadaos usuarios e clientes;

« prioridade na administracdo de cargos e salarios publicos;

« incremento a programas de recrutamento em polos de exceléncia profis-
sional;

Do ponto de vista organizacional, trata-se de uma proposta de aumento da
produtividade do Executivo Federal, cujo principal aspecto é a énfase na aplicacao
de tecnologia administrativa para o aprimoramento da gestdo publica. Os teori-
cos dessa vertente desenvolveram, ao longo das Ultimas seis décadas, um vasto
arsenal técnico e metodoldgico centrado no aumento da eficiéncia dos sistemas
burocréticos publicos.

Do ponto de vista politico, essa visdo de estado administrativo amplia a
barreira institucional entre estado e sociedade, porque instrumentaliza a dicotomia
entre administragdo e politica, na medida em que tende a preferir as solugdes bu-
rocréaticas e ignorar formas mistas de gestdo publica, sujeitas a um maior controle
social. Consequentemente, ndo identifica os limites da intervencdo estatal, enfati-
zando mais 0s meios que as finalidades e dando pouca importancia ao desempenho
economico do estado. Fundamentalmente, a viséo ortodoxa da modernizacgdo da
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administracdo publica constitui uma visdo de moderniza¢do administrativa do
estado e, nesse sentido, sua limitacéo capital reside no fato de que ndo desenvolve
formas organizacionais nem tecnologia gerencial dirigidas & administracéo publica
e a politica integradamente.

UMA VisA0 LIBERAL DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

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

No nivel microorganizacional, admite modelos ndo exclusivamente volta-
dos ao aprimoramento dos meios, mas dirige e reduz a utilidade das organizagdes
publicas a finalidades de mercado, quer no sentido macroecondémico, quer no
que diz respeito a avaliacdo da relacdo custo-beneficio de organizagdes publicas.
PropBe 0 aumento da capacidade de julgamento politico do burocrata, mas enfoca
a questdo ética da burocracia sob a o6tica da conformacéo as orientacdes politico-
partidarias.

No plano macroorganizacional, baseia-se na adequagdo do equipamento
administrativo do estado as finalidades e aos valores politicos dominantes, mas
adota uma proposta de estado e administracdo publica minimalistas incompativeis,
no proposito e na forma, com os desafios sociais do estado contemporaneo. A pro-
posta liberal de modernizacéo da administracéo publica inverteu a visdo liberal da
burocracia publica, contra a légica do mercado, contra o estado.

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

Essa abordagem partiu de uma imagem altamente negativa da burocracia
publica, avaliada nos moldes da critica weberiana: negligéncia como interesse
publico; excesso de gastos; desperdicio; falta de interesse do funcionalismo na
obtencdo de resultados; monopdlio de fungdes; adocao, pelos burocratas, das politi-
cas mais convenientes aos seus interesses proprios; etc.... Prescrevem um modelo
de modernizagdo baseado na imposicao de severos limites a acdo publica, numa
clara tentativa de conter, ndo superar, o pathos metafisico, que supdem subjacente
a burocracia. S8o as seguintes as caracteristicas de seu modelo:

« reducdo do tamanho do estado, via privatizacao, terceirizacéo e voluntar-
iSmo;

« descentralizacdo e desconcentracdo da esfera federal para a estadual e
municipal,

« desregulamentacéo radical,
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» forte lideranca politica do topo para a base;

« extrema lealdade a programas de governo;

- preenchimento de cargos-chave da administracdo por indicados compro-
missados com a agenda politica partidaria, em vez de funcionarios de carreira;

« papel tecnicalista do administrador publico: restrito a tarefas administra-
tivas, como administracdo de contratos, servi¢os e normas;

« emprego de técnicas de administracdo por resultados nas instancias de
execucdo, como administragéo por objetivo, prémios e incentivos de produtividade;
e

« processo decisério centrado em andlises de custo-beneficio.

Do ponto de vista meramente gerencial, esse modelo apresenta alguns as-
pectos positivos, dentre os quais se destacam a énfase nos resultados e o carater
questionador da gestdo publica sobre os custos e os beneficios das opgdes publicas,
para quem e para qual interesse publico os beneficios estao direcionados. Por outro
lado, ha também aspectos negativos:

a) estilo gerencial autoritério e hierarquicamente rigido;

b) ocupacdo de cargos-chave segundo critérios sobretudo politicos;

c) desestimulo a administracdo parti-cipativa, democrética; e

d) sindrome da privatizacéo e desregu-lamentacéo, que pode levar a omissao
em éareas em que a agdo publica é necessaria.

A critica principal, no entanto, é que esse modelo parece se contrapor ao
estado, bem como colocar a politica contra a administracdo publica, tamanha
sua crenca fatalista na impossibilidade de os sistemas burocraticos tornarem-se
instancias capazes de promover a vontade politica de uma maneira mais integrada
e funcional. Ao contrério, a aplicacdo desses modelos em diferentes contextos so-
ciais apenas demonstrou uma acentuada diminuicdo da capacidade governamental,
frente a desafios crescentes.

UMA VIsA0 EMPRESARIAL DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Um terceiro modelo de administracéo publica alcancou, de forma incisiva,
lugar central nas discussdes académica e politica no campo da administragéo pu-
blica nos anos 90, as quais, mediante a utilizac&o de técnicas originariamente in-
dustriais, tais como reengenharia (process reengineering), gestdo da qualidade total
(total quality management -TQM), redimensionamento (resizing) etc., propdem a
reinvencdo do estado sob uma Gtica de empresarizacdo da administracdo pablica
centrada, a exemplo do marketing moderno, nas necessidades dos individuos
consumidores. As abordagens desse modelo apresentam-se como sintese dos dois
outros mencionados.

Por um lado, essa visao de estado empreendedor constitui uma alternativa
critica ao modelo neo-liberal de administracdo publica minimalista, porque prega
um estado atuante, uma administracdo publica ativista, cujo alcance é, todavia,
limitado por critérios de eficiéncia empresverdana. Por outro lado, o paradigma
de empresarizacdo do estado é considerado uma alternativa critica ao modelo
burocrético ortodoxo, porque prescreve, em larga e irrestrita escala, tecnologia
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administrativa de ponta, embora com uma forte énfase empresverdana, no setor
publico. No @mbito macroorganizacional, prescreve um setor pblico empreendedor
seletivo, baseado nos critérios de mercado e rentabilidade, até mesmo competitivo
em si mesmo e com o setor privado cujas recomendacdes e criticas centram-se
nas abordagens de Osborne & Gaeble sobre a reinvencdo do estado. No nivel
microorganizacional, a visdo empresverdana da administracdo publica adota e
recomenda a abordagem da gestdo da qualidade total, oriunda de Deming e Juram,
em organizagOes publica.

No que se refere aos fins, essa visdo se insere num mundo a parte da
politica, no qual as finalidades, os valores e as regras operacionais sdo reduzidos
ao mercado; o cidaddo é reduzido a consumidor. No que concerne aos meios,
quanto a sua adequacéo a especificidade dos fins, principalmente na area publica,
h& severas criticas concentradas nas abordagens sobre qualidade e reengenharia
e reinvencdo do estado.

Abordagens sobre qualidade concentram-se no aperfeigoamento de proc-
ess0S, a0 passo que as abordagens sobre reengenharia centram-se na criagéo de
novos processos, independentemente das restri¢cdes dos processos, do pessoal, da
tecnologia, dos sistemas gerenciais e das estruturas organizacionais istentes. Essas
orientagdes sdo recomendadas, de maneira exclusiva ou complementar , ao ambi-
ente da administracdo publica, baseadas no argumento de que ha pressdes crescentes
para o aprimoramento dos servicos e a reducdo de despesas, mediante restricoes
orcamentarias. “Os governos, como de regra, nao gastam dinheiro publico salvo se
houver uma demanda publica para gasta-los -melhores escolas, assisténcia médica
universal, melhores estradas, ruas mais seguras. O que se passa na realidade é que
a populacéo demanda uma melhor qualidade, mas os governos federal, estaduais
e municipais ndo estéo organizados para produzir qualidade. Consequentemente,
[...] jamais havera dinheiro suficiente. [...] Com efeito, o que a abordagem da
qualidade total afirma € que é possivel se economizar dinheiro concentrando-se,
organizando-se e aprimorando-se 0s sistemas para produzir qualidade.”

Muito embora se duvide da consisténcia tedrica da aplicacéo desses enfoques
para a administracdo publica, as principais criticas se reportam a experiéncias de
adaptacdo dessas técnicas ao contexto publico do qual emergem quatro principais
categorias de problemas:

« defini¢do do consumidor do governo: ponto em que surgem problemas
relativos as variaveis para identificagdo de consumidores, conflitos ou contradicdes
com relacdo a expectativa de clientes e ao conceito de cliente e cidadéo;

* questdo servicos versus produtos: devido a insuficiéncia no aprimoramento
dos processos de trabalho quando o que estad em jogo € a qualidade do atendimento
ao publico, o que esta atrelado mais ao comportamento do funcionério;

« 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
de ser reforgada do topo para a base, o que é dificultado pela alta rotatividade da
administracédo puablica.

Em sintese, abordagens voltadas para a qualidade total ou para a reengen-
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haria de processos sdo instrumentais de alto potencial racionalizador, porém, a
eficacia de sua aplicagdo em cendrios organizacionais publicos carece de avaliag&o,
adaptacOes de contexto e controle finalistico. Devido a auséncia de teorias que
avaliem o impacto de abordagens de qualidade total no &mbito governamental,
recomenda-se sua utilizacdo de forma calculada, ndo como uma panacéia, tanto
mais, quanto mais complexos ou ambiguos forem os objetivos organizacionais, 0
ambiente politico e a heterogeneidade.

Osborne & Gaebler proclamam a reinvencdo do estado baseados na super-
acéo da era progressiva do estado americano, em que se verificou a implantacéo
do modelo ortodoxo de administragdo pablica. A nova era, pos-progressiva, cara-
cteriza-se pela competicdo global, pela integracdo da comunicagéo, pela economia
centrada na tecnologia e em nichos de mercado, caracteristicas, segundo os autores,
incompativeis com a l6gica operacional da burocracia tradicional. Sugerem, entéo,
um novo modelo de governanca, centrado na producéo de bens e servigos publicos
de alta qualidade, orientados para os clientes de uma maneira empresverdana,
segundo estes dez principios:

- preferéncia a alternativas de producgéo externa de bens e servicos: tercei-
rizacdo, parcerias governo-sociedade civil, voluntarismo etc.;

» gestdo participativa de programas e projetos com clientes;

« estimulo a competicdo interna e externa;

« desregulamentacdo interna, simplificacdo organizacional e clarificacdo de
papéis e missoes;

- avaliacéo e financiamentos baseados em resultados;

« imagem do cliente como consumidor: com direito a escolhas, pesquisas de
preferéncias e atitudes, treinamento de atendimento e formulérios de sugestdes;

» criacdo de centros de resultados financeiros, promovendo acdo publica
rentavel;

« antevisdo estratégica de servicos;

« descentralizacdo e desconcentracdo: controle hierarquico versus autori-
dade, desenvolvimento de equipes (team building), gestéo participativa, cooper-
acdo trabalhadores-gerentes, circulos de controle de qualidade e programas de
desenvolvimento gerencial; e

- atingimento das finalidades governa-mentais mediante a reestruturagéo
do mercado.

Tomado em seu conjunto, a proposta de Osborne & Gaebler é um com-
posto de velhas e novas, boas e mas idéias rotuladas coletivamente de “governo
reinventado”. Por um lado, engloba mais duvidas que solugdes: ndo indica limites
entre autonomia, participacéo e responsabilidade, entre competicéo e paralelismo,
entre liberdade e suspeita, entre cidaddos e consumidores, entre direitos e escolha,
entre interesse publico e viabilidade de mercado. Por outro, descreve experién-
cias segundo as quais a utilizagdo de ferramentas gerenciais de ponta de validade
instrumental universal parece corresponder aos imperativos de efetividade de
qualquer organizagéo.

Fundamentalmente, a empresarizagdo da administragdo pablica conforme
proposta por Oshorne & Gaebler, é executada com base no modelo empresverdana
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privado, tendo, portanto, elementos de dificil conciliagdo com a democracia, porque
peca em captar a verdadeira dimensao politica do estado. Ignora que reformas séo
essencialmente politicas e que modificar operaces sem visar a politica ndo tem
sentido.

A proposta de empresarizacao do servigo publico ndo é contra a burocracia
publica, e, embora seja mais avangada gerencialmente, concentra-se na formatacéo
administrativa de uma burocracia que nao parece publica, mas privada. Essa con-
statacdo reporta-se menos ao atendimento aos principios de controle e transpar-
éncia, que & manutencgdo da velha dicotomia entre politica e administracéo, pois
ignora a tensdo entre os representantes do povo e os administradores das agéncias
governamentais na definicdo de suas missoes institucionais. Na busca do interesse
publico, os reformadores da administracdo publica as vezes parecem pretender que
o sistema politico se adapte as necessidades de uma boa administragdo, ao invés
de pretenderem adequar boas administra¢oes as necessidades do sistema politico.
Essa abordagem comporta o risco de uma licdo ao reverso: em vez de se reinventar
0 estado para se implementar uma boa administracdo publica, € necessario que se
implemente uma boa administragéo publica para se reinventar o estado.

Os trés modelos de administracéo publica abordados representam angulos
de um mesmo fendmeno, destacando aspectos de problematicidade, prescrevendo
solugdes e orientando expectativas em torno de iniciativas de mudanca planeja-
das. Tomar a administracdo publica como uma possibilidade organizacional de
materializacdo do conjunto das relagdes politico-administrativas do estado ndo
implica valida-los, tampouco invalida-los, integralmente. Implica posiciona-los
corretamente numa perspectiva, segundo a qual a boa administracéo 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 substan-
tiva dentro da especificidade de cada contexto social. O diagrama abaixo procura
enquadrar as categorias abordadas conforme essa perspectiva:
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ORIENTAGCAO DOS PARADIGMAS DE ADMINISTRAGAO PUBLICA
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Visto sob essa perspectiva, 0 ponto recorrente dos paradigmas estudados € a
dicotomizacdo presente nas categorias estado e administracdo publica, burocracia
e politica. Os paradigmas de administracéo publica abordados posicionam-se em
sentidos divergentes: o ortodoxo centra-se na construgéo institucional de uma
administracdo publica no molde weberiano classico, entre o estado e a burocracia,
distante da politica; o liberal, desestatizante e desregularizante, centra-se numa
administracdo publica minima sob estreito controle politico do mercado; e o0 em-
presverdana centra-se na adocdo de métodos de gestdo e avaliagcdo do mercado
aplicados a organizages publicas. Cada um desintegra politica e administracéo de
uma maneira: o ortodoxo contrapde leis e procedimentos administrativos a valores,
politicos a burocratas; o liberal contrapde politica ao estado, estado e cidaddos as
organizagdes publicas; e o empresverdana contrapde o mercado as organizacoes
publicas, a gestéo eficiente ao estado.

Uma abordagem de modelos de administracdo publica dentro da exata
dimensdo politica do estado requer a exploracdo da dicotomia entre politica e
administracdo publica. A persisténcia da dicotomia entre politica e administragéo
na historia, tradicdo e estado da arte das ciéncias sociais, tem dificultado o desen-
volvimento de teorias que clarifiqguem as finalidades da administracdo publica e a
integrem a formas mais funcionais de administracéo publica, como se néo fosse
possivel reinventar a administracdo publica, considerando-a parte integrante do
processo politico e, dentro dessa perspectiva, fazendo com que ela se valha, no
que couber, do vasto arsenal operativo desenvolvido pelas diversas correntes.

Em Busca pa “Boa AbMINISTRACAO PuBLicA”

O posicionamento de um modelo de administracdo publica que integre politi-
ca e administracdo pode ser subsumido a partir de modelos integrativos existentes
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e de contribuicBes metatedricas as teorias de administracdo publica. Ndo obstante
os paradigmas abordados serem tipos-ideais de administracdo publica orientados
em sentidos divergentes, ha neles um carater ndo excludente, uma intersec¢éo de
variaveis que, em alguma extensdo, tem validade geral para o conjunto da buroc-
racia publica no que respeita ao aprimoramento dos meios. Por outro lado, menos
coincidente pode ser considerada a imagem de estado subjacente a cada paradigma
abordado, principalmente no que concerne as suas fungoes, finalidades e ao modo
béasico pelo qual isso se define. Ocorre, todavia, que nenhum dos paradigmas esta
no lugar em que, a principio, deveria estar, centrado no estado, entendido em sua
natureza politico-administrativa, sob uma perspectiva mediadora entre burocracia
e politica, conforme ilustra o diagrama abaixo:

A Orientagdo da “Boa Administragdo Publica”
A ORIENTACAO DA “B0A ADMINISTRAGAO PUBLICA”
POLITICA
BOA

|soMpasTRACAD |
ek |

MERCADO ——————+——————-1~ ESTADO

BUROCRACIA

0 Ve Denglt Welo, 'Arbwrg;{mexd-mwwummnmTmuammq?ohwm'n'uﬂcwknmrm&m N Calden & A Wikheeslky, 199 00l
(New Yoi Roruid Press, 1948) & The Palitics of Bursssicrany (i Pelers (vew Yaek, Longmarn, L9R4).

Importa explorar isso no sentido de embasar uma visao de modernizacdo da
administracdo publica que ndo endosse a tradicional dicotomia entre administracéo
e politica, entre burocracia e democracia. 1sso ndo significa advogar em favor de
uma linha heterodoxa strictu sensu, baseada na prelecdo de alternativas conforme
as circunstancias politicas. Também néo significa revisar os paradigmas ortodoxo
e liberal, mediante um entendimento mais inovador sobre instrumentos de gestéo
mais adequados e sobre a conduta ética e moral mais apropriada aos burocratas,
sob a alegacéo de que seria preferivel se atualizar o paradigma ortodoxo sob uma
Otica de submissdo a politica a submeter a politica a l6gica empresverdana da
administracdo puablica . Isso significa, primeiramente, tendo em vista a orientacéo
da boa administragdo publica, posicionar a agdo administrativa estatal de maneira
integrativa entre administragao e politica -a partir, no caso, da utilizacdo do modelo
daracionalidade tridimensional contraditéria de Offe. Em segundo lugar, significa
qualificar um modelo integrativo de administracdo pablica com base na enunciacéo
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de principios da boa administracdo publica.
O MobpeLo DA RacioNALIDADE TRIDIMENSIONAL CONTRADITORIA

O modelo da racionalidade tridimensional contraditdria apresenta-se como
alternativa aos modelos weberianos de analise da a¢do administrativa estatal.
Segundo esse modelo, a acdo administrativa correta € uma resultante de trés ve-
tores contraditérios: a conformidade legal com o estado de direito, dominio da
administracdo legal-burocratica tradicional; a adequagdo as finalidades da clientela,
dominio do que se denominou politica administrativa social-estatal; e 0 consenso
politico sobre concepcgdes de valor, dominio da representacéo dos grupos e atores
sociais. O diagrama abaixo ilustra a mecénica dessa concepgao:

Conceito De RAcIONALIDADE TRIDIMENSIONAL CONTRADITORIA
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No contexto da administracdo legal-burocratica, a eficiéncia significa “a
subordinacdo confiavel de agdes a premissas: 0s inputs da acdo administrativa
predefinem e orientam os outputs. A administracéo € tanto mais racional quanto
mais essas premissas se impdem de forma constante e exclusiva. Seus outputs,
no caso ideal, sdo um reflexo calculavel por todos os participantes das normas
juridicas, dos programas organizacionais, das regras codificadas de procedimento,
das rotinas.”

Asituagdo é exatamente o contrario no ambito da politica administrativa so-
cial-estatal, onde “as premissas de acdo, 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
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significado concreto de acordo com certas condigdes circunstanciais especificas,
dependentes da situacdo. E cabe a administragdo, muitas vezes tendo de superar
premissas de agao e rotinas até entdo validas, obter ou criar inputs adequados para
a realizagdo dessas tarefas concretas. Offe descreve seu modelo:

“Portanto, enquanto no primeiro modelo (burocrético) os inputs constituem
0s Unicos “‘propulsores’ decisivos, responsaveis por todos 0s ‘outros’ possiveis, no
segundo - a politica administrativa socio-estatal -, 0s resultados projetados da agdo
administrativa (tarefas e sua realizacdo) vém em primeiro lugar, como critérios
de avaliagdo para a agdo administrativa interna e seu processo decisério. So eles
que determinam quais 0s inputs precisam ser obtidos e usados. A eficiéncia ndo é
aqui definida pelo respeito as regras e sim pela realizacdo de fungdes e pela ten-
tativa de provocar efeitos. Sob o ponto de vista do ordenamento de suas tarefas
concretas, a administracéo precisa organizar de forma variavel seus proprios inputs
e premissas. Ela é eficiente na medida em que o faz com éxito. As premissas da
acdo administrativa ndo sdo mais regras que precisam ser seguidas sem restricoes,
e sim recursos, avaliados do ponto de vista de sua adequacdo para certas tarefas.
A acdo administrativa precisa ser a0 mesmo tempo adequada & norma (primeiro
modelo) e teleoldgica (segundo modelo). Ela adota, por isso, uma estratégia du-
pla de autolegitimacéo, que muitas vezes leva a solu¢des de emergéncia que néo
satisfazem a nenhum dos dois critérios.”

Complementarmente, a politica administrativa social-estatal torna-se de-
pendente ou de concepgdes ordenadoras substancializadas e supralegais ou de
processos consensuais empiricos. O consenso politico sobre concepgdes de valor
é, segundo o modelo de Offe, uma terceira fonte para a acdo administrativa cor-
reta, principalmente porque os dois primeiros critérios de racionalidade tendem
a entrar em conflito com normas e finalidades que nem sempre, ou quase nunca,
sdo resolvidas com agilidade pela esfera politica.

“Quando, em consequéncia do dilema acima elucidado, surgem fricgdes entre
0s métodos administrativos legais e os teleoldgicos para a solugdo dos problemas,
tenta-se recorrer a uma esfera de valores substancializados, e ndo as normas legais,
como instancia de apelacdo para a acdo executiva, postulando-se em seguida um
consenso universal em torno desses valores [...]. Independentemente da utiliza-
cao dessa estratégia, a administracdo muitas vezes s6 pode exercer suas funcdes
teleoldgicas concretas, com as quais ela reage a necessidade de ordenar situagdes
problematicas especificas, no momento em que se pode apoiar na disposi¢do dos
grupos sociais interessados para colaborarem no esfor¢o de alcancar as metas
administrativas. [...] Atarefa de obter consenso e harmonizar interesses tem lugar
na administracdo ndo s6 quando se torna necessario abrandar, pela negociacéo, a
resisténcia de grupos antagdnicos com poder de veto e de pressao, mas também
quando se trata da relagdo com sua propria clientela [...ou] da relagcdo com seu
‘meio ambiente interno’, com os membros da administracdo, com seus interesses
e concepcdes de valor, de ordem profissional, econémica e politica.”

A utilidade maior em se exemplificar uma visdo integrativa, calcada nesse
modelo, ndo reside exclusivamente no fato de esse modelo relacionar variaveis
identificadas tradicionalmente a arena politica, como a adequacao a clientela e o
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consenso politico, mas, sobretudo, na proposicdo de que a acdo administrativa
correta tem como requisito funcional a tematizacdo de premissas com relagdo
a clientela e ao consenso politico. Ou seja, pressupde uma integragdo bilateral,
bidirecional, entre a burocracia publica e as arenas sobre as quais 0 consenso e a
adequacéo se estabelecem, conforme o diagrama abaixo:

MobDELO INTEGRATIVO DE ADMINISTRAGAO PUBLICA
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A luz dessa concepgéo integrativa, torna-se mais transparente a dissociacio
entre politica e administracdo implicita nos modelos de administracdo publica
examinados - ortodoxo, liberal e empresverdana - relativamente aos aspectos
que enfatizam do dilema entre os fatores da racionalidade da acdo administrativa
estatal correta - conformidade legal, adequacéo a finalidades e consenso politico
-, conforme demonstram os diagramas abaixo:
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FAT0RES DE RACIONALIDADE DOS PARADIGMAS DE ADMINISTRACAO PUBLICA
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Sob essa perspectiva, uma primeira concluséo é que os trés modelos anal-
isados s&o instrumentais e dissociativos. O modelo ordodoxo concentra-se na
racionalidade da administracdo burocratica legal, representando o isolamento das
premissas da acdo administrativa no sistema politico, que detém o feedback da
clientela e dos grupos politicos, no que diz respeito ao atendimento de suas neces-
sidades ou a identificacdo com seus valores. Os carateres instrumental e dissociativo
sdo evidentes. Nos outros dois casos, requer, porém, qualificacéo.

O modelo liberal concentra-se na racionalidade do consenso politico e na
adequacao as finalidades via mercado, o que impde ao sistema administrativo e a
sua conformidade legal uma subordinacdo unilateral, ndo apenas adequagé@o aos
interesses da clientela e dos segmentos sociais. No modelo empresverdana, as
instancias politicas de deliberagdo valorativa sdo submetidas a racionalidade pre-
ponderante dos sistemas administrativos, mas cuja acdo administrativa é inspirada
predominantemente nas finalidades da clientela, sobre a qual se concentra.

Ambos tém em comum o requisito da efetividade, mediante a adequacéo da
utilidade de sua acdo para o atendimento das finalidades da clientela. Concentram-
se, portanto, num requisito de mercado. A diferenca basica esta nos mecanismos
de identificagdo da demanda, de desenvolvimento de produtos e de defini¢do do
mercado-alvo.No modelo liberal, o mercado utiliza o canal politico sobre a ad-
ministragdo; no modelo empresverdana, a administragéo utiliza o mercado sobre o
canal politico. No modelo liberal, a efetividade decorre da imposicao de demandas
diretamente sobre a administragdo, ndo cabendo identifica-las, mas atendé-las sob
estrito controle e desconfianca politica. No modelo empresverdana, a efetividade
decorre da imposicéo de demandas pela administracdo, a qual cabe identifica-las
e atendé-las, sobre o sistema politico. O fundamental é compreender que a efet-
ividade é enfocada por ambos de forma dissociativa.
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E importante ressaltar que, nesse caso, efetividade refere-se “ao desem-
penho real (actual performance) do sistema democratico, isto é, na medida em
que a pratica desse sistema em determinado pais satisfaz as fungdes bésicas de
governo...”. Trata-se de um conceito instrumental, avaliativo, embora a “satisfacéo
das fungdes basicas de governo” nao seja uma medida objetiva, e sim dependente
de como essas funcdes sdo concebidas em determinado momento pela maioria
da populacéo ou por grupos poderosos. O problema é que, em ambos 0s casos,
a efetividade é concebida de forma dissociativa, quer pelo sistema politico, em
detrimento da administracdo, caso do modelo liberal, quer pela administracdo, em
detrimento do sistema politico, caso do modelo empresverdana.

N&o obstante, outro aspecto instrumental determinantemente presente nos
paradigmas liberal e empresverdana é a adogdo de critérios mercadoldgicos de
efetividade, observacdo esta que ndo se reporta & eventual substituicdo, seletiva
ou ndo, da atividade publica pela iniciativa privada, mas essencialmente a adogéo
do critério de racionalidade puramente mercadoldgica sobre aquilo que, por na-
tureza, é revestido de carater publico. Tanto as limitagdes estruturais, quanto as
implicacdes desse enfoque sdo assim descritos por Offe:

“Enquanto na esfera dos servicos do tipo S 2 [internos a organizagao] 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 produgéo de servigos
na esfera (S 3) [servigos estatais] distancia-se ainda mais das condi¢des necessarias
aaplicabilidade dos critérios da racionalidade do mercado. J& que os resultados dos
servicos estatais - de modo semelhante ao setor S 2 - ndo séo alocados por meio de
precos (e quando muito através de taxas), mas em sua maior parte, avaliados pelo
seu valor de uso, exclui-se o critério da rentabilidade como indicador da composi¢do
e do volume do trabalho em servigos organizados estatalmente. Mesmo nos casos
em que - com uma série de restrices metodoldgicas- possam ser estabelecidos
critérios de rentabilidade para programas estatais de prestacdo de servigos, com
base em analises de custo-beneficio e em indicadores sociais, isso ndo significa de
nenhum modo que a esfera publica possa limitar sua oferta de servigos estritamente
aos programas ‘mais rentaveis’ (p. exemplo, na rede ferroviéria).

“Com o devido cuidado, essas breves indicagdes justificam a concluséo de
que, na esfera dos servicos publicos, os métodos para decisao e alocacéo, derivados
da racionalidade do mercado, foram definitivamente substituidos por processos
politico-discricionarios de decisdo, e até mesmo que a vinculagdo dessas decisdes
a premissas da economia de mercado (pelo lado da oferta) ou a ‘necessidades’
(pelo lado da utilizagdo) também é uma deciséo politica, isto &, uma autolimitacéo
discricionaria das disponibilidades politicas”.

Uma segunda conclusdo, a propoésito da critica aos modelos tradicion-
ais de administracdo publica, a luz do modelo da racionalidade tridimensional
contraditoria diz respeito ao possivel direcionamento das premissas de agdo
administrativa, tendo em vista a perspectiva global do estado. Ou seja, uma vez
gue os modelos analisados sdo puramente instrumentais e dissociativos, qual a
consequéncia esperada para a governabilidade e para a governanca? Offe propde:
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“Na medida em que a administragdo publica precisa abrir mao dessas premissas de
acdo, nao lhe resta outra saida sendo a busca de formas de legitimacéao outras que
as legais. No momento em que a idéia do Estado de direito perde sua capacidade
de programar a a¢ao administrativa (e isto acontece, por um lado, porque nao é
mais o Parlamento que concebe e altera as leis, e sim a administracdo ministerial;
por outro, e, principalmente, porque esta administracdo orienta o processo legis-
lativo segundo suas proprias necessidades logisticas, subordinando-o a critérios
de adequacdo), s6 ha dois caminhos para obter legitimagdes alternativas. Ou se
procura a saida ao nivel supralegal das concepcdes ordenadoras concretas capazes
de dar substancia a conceitos como ‘ordem social livre e democratica’, ou ao nivel
infralegal dos processos do consenso”.

Esse quadro representa o enredamento dos modelos aludidos num cenério
de ingovernabilidade administrada - quando possivel. O modelo ortodoxo so se
legitima legalmente, situando-se, portanto, ao largo das solucdes supra e infralegais.
Os modelos liberal e empresverdana, embora centrados no requisito da efetividade,
distanciam-se das alternativas supra e infralegais porque séo dissociativos. O es-
sencial dessa visdo comparada é que ela acentua deficiéncias estruturais, mas ndo
qualifica critérios ou principios de convergéncia, que parece ser o ponto central da
construgdo de modelos analiticos ou prescritivos que pretendam ser integrativos.

PrinciPIOs DA “Boa ADMINISTRACAO PUBLICA”

A boa administragdo publica tornou-se uma categoria analitica explorada
em muitas dire¢Ges tedricas, mas, dentro do espaco de enfoque que se pretende
preencher e & luz dos modelos abordados, torna-se possivel delinear alguns princi-
pios necessarios ao questionamento da natureza, dos atributos e dos macro-aspectos
operacionais da boa administragdo publica, dentre os quais:

« Carater ndo-prescritivo: substituindo-se os enfoques normativos pela
atitude de ignoréncia consciente, ou a “percepcdo do abismo entre o que sabemos
e 0 que necessitamos saber para atingir certos objetivos”.

« Pro-estado: centrada na natureza politica do estado, no interesse pablico,
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 me-
todoldgico, a mais clara e sistematica possivel acerca das premissas valorativas
subjacentes aos seus pressupostos.

 Engajamento com o mundo: reposicio-nando-se a associagdo conceitual
entre administracdo publica e estado-na¢do num contexto global.

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

« Legitimidade como condicéo: pela efetividade das ages publicas e da
responsabilidade dos atores baseados no fortalecimento institucional (institution
building) e na definicdo de indicadores sociais de efetividade da administracao.
“O desenvolvimento de adequadas organizagdes e instituicoes, em geral, [deve
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ser] ... avaliado do ponto de vista de sua contribuicdo direta ou indireta para o
fortalecimento do senso de comunidade do individuo. Isso conduz ao tipo mul-
tidimensional de teoria politica e organizacional (e de sua pratica) conceptual e
operacionalmente qualificada para o encorajamento, tanto das atividades produtivas
dos cidad&os quanto de seu senso de significativa atualizacéo pessoal e social.”

« Integrada a sociedade: seus produtos (bens, servicos, regulagdes e formu-
lacOes) sdo orientados para os cidaddos num sentido de utilidade (de adequagéo
qualitativa) e de participacdo, comumente relacionados a modelos de parceria
estado-segmentos sociais, pluralismo, envolvimento de cidadédos e controle social,
como formas possiveis de se reforgar seu carater politico na formulagdo de politicas
publicas, gestdo de programas publicos e governanca.

« Enfoque paraeconémico: modelo de anélise e planejamento de sistemas
sociais ndo exclusivamente centrados no mercado, no qual as economias sao
consideradas uma parte, um enclave, no conjunto da sociedade, vislumbrando-se
um modelo politico substantivo de alocacdo 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, 0 mercado tem critérios proprios, que ndo
séo os mesmos dos outros enclaves, nem da sociedade com um todo. Ainda, a
qualidade da vida social de uma nagéo resulta das atividades produtivas que elevam
o0 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 delimitacéo dos sistemas sociais conduz a estratégias de alocagéo
de recursos e de médo-de-obra, a nivel nacional, que refletem uma integracéo fun-
cional de transferéncias [numa base de trocas e subvengdes] ...E preciso que venha
a ser desenvolvida uma expertise destinada & formulacéo de politicas publicas, ao
planejamento [paraecondmico] e a elaboracdo orcamentaria, que seja adequada a
delimitacdo dos sistemas sociais”.

« Sistema burocrético permeével a racionalidade substantiva do sistema so-
cial. O modelo tradicional weberiano, centrado na racionalidade legal-instrumental,
que posiciona a racionalidade substantiva fora da organizagéo, parece ndo mais
corresponder as necessidades de efetividade e legitimidade. Uma visdo hegeliana
da burocracia, por exemplo, é mais adequada na medida em que néo se restringe
a racionalidade instrumental, mas se coloca como uma instancia mediadora entre
meios, detidos pelos burocratas, e fins, como parte do interesse geral. Baseia-se
na sabedoria pratica, atuando como instancia reguladora em que burocratas agem
por subsuncéo: baseados no conhecimento, mediam normas legais universais (de
natureza politica e juridico-constitucional) e casos particulares, tendo como objetivo
0 enquadramento de normas universais em casos concretos mediante julgamentos
praticos. Esse modelo de burocracia ndo se situa no terreno exclusivo do calculo
utilitario de consequéncias sobre finalidades impostas de fora para dentro pelo
sistema politico, mas como sua parte organica. Organizagdes burocréaticas devem
aplicar sabedoria préatica, como qualificagdo burocrética crucial, 0 que ndo deve
ser interpretado como a deliberagdo dos negécios do estado numa perspectiva
egoista, sendo numa perspectiva universal-normativa de julgamento. A burocracia
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tem como tarefa bésica a realizacdo de normas politicas em situacdes concretas
subsumidas das normas gerais, numa atuacao também reguladora, ndo meramente
gestora. Nesse sentido, a burocracia € indispensavel como instancia mediadora entre
a moderna economia de mercado e o estado constitucional. Em suma, burocracia
e politica sdo complementos inexoraveis.

Tipo-ideal de organizagdo formal impessoal, flexivel e altamente adaptavel
no sentido hierarquico, processual e operacional, mas ntrada na responsabilidade
dos ocupantes de posicdes de execucao e decisdo. Essas caracteristicas pertencem
a uma administracdo pablica que néo se coloca exclusivamente como espécie de
tecnologia, mas como uma forma de obrigagdo moral. H&, com propriedade, uma
promissora corrente tedrica centrada nas questdes éticas e morais da administracao
publica, baseadas no principio de que “o papel do administrador é mediar, ndo
meramente julgar ou resolver problemas[,] ... 0 que requer responsabilidade em
trés sentidos: profissional, politico e pessoal”. N&o se trata, contudo, de se credi-
tar o futuro da administragdo publica, como pratica ou disciplina, tdo-somente a
educacdo moral dos burocratas ou ao engajamento ético dos scholars. Trata-se
de dotar os sistemas politico-administrativos de maior capacidade de julgamento
ético, que é o substrato da responsabilidade, e que transcende a perspectiva da
responsabilidade funcional (accountability).

Essas caracteristicas compdem, mais propriamente, um meta-modelo, no
sentido de que permitem um embasamento mais amplo na construcdo de modelos
especificos de administracdo publica segundo inimeras possibilidades peculiares.
Permitem, em outras palavras, que cada contexto as utilize em alguma extenséo
para inventar sua boa administracao publica.

A boa administragdo publica ndo cabe num modelo prescritivo, precisa-
mente implementado em determinados contextos sociais e deles transplantado
mediante mimetismo social. A boa administracdo publica é uma possibilidade de
implementag&o organizacional do conjunto das relag@es politico-administrativas do
estado. Isso implica adequacéo de tecnologia administrativa - ndo necessariamente
disponivel sob a forma de determinado tipo-ideal de administracéo publica - as
finalidades, aos valores e as regras operacionais basicas de cada estado.

No campo da administragdo publica isso é essencial, porque, na disciplina
e na pratica, o significado de modernizacao esteve quase exclusivamente relacio-
nado ao desenvolvimento administrativo do estado, localizado nos meios e fins
da burocracia publica, visando a promocéo do desenvolvimento, também dentro
de uma Gtica instrumental. Teoria e pratica, modelos e experiéncias tornaram-se,
nesse dominio, demasiadamente burocratizados, no sentido de que se concentraram
no modelo burocratico classico, racional-instrumental, adquirindo pouca capaci-
dade de vislumbrar e operacionalizar as solucdes para seus impasses estruturais,
elementares no contexto do estado democratico capitalista. O escopo da discussao
ndo deve centrar-se exclusivamente no desenvolvimento administrativo do estado
enredado no terreno formal da burocracia publica - embora a condicéo instrumental
da burocracia publica seja uma variavel critica -, sendo em sua totalidade enquanto
ordem politica e social.
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ABREVIATURAS UTILIZADAS NOS TEXTOS

- ABACC Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de
Material Nuclear

« ABM Missil Antibalistico

- ACDA Agéncia para o Desarmamento e o Controle de Armas (EUA)

« AGNUD Assembléia-Geral das Nagdes Unidas

» AIEA Agéncia Internacional de Energia Atdmica

« BID Banco Interamericano de Desenvolvimento

« CBMs Medidas de Confianga Mutua

« CENTO Organizagéo do Tratado do Centro

« CFE Forgas Convencionais da Europa

« CSCE Conferéncia para a Seguranca e Cooperacao na Europa

« ECOSOC Conselho Econdmico e Social das Nag¢6es Unidas

« EUA Estados Unidos da América

« FAO Organizagéo das NacOes Unidas para a Alimentacéo e

 Agricultura

« FMI Fundo Monetério Internacional

« FNUAP Fundo das Nagdes Unidas para a Populacéo

« GATT Acordo Geral de Tarifas e Comércio

« INF Forcas Nucleares Intermediarias

« MERCOSUL Mercado Comum do Sul

« MNA Movimento N&o-Alinhado

« NAFTA Acordo Norte-Americano de Livre Comércio

 NICs Paises Recém-Industrializados

« OCDE Organizagéo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémi-
co

- ODA Assisténcia Oficial para o Desenvolvimento

« OEA Organizacgdo dos Estados Americanos

« OIT Organizagéo Internacional do Trabalho

« OMC Organizag¢do Mundial do Comércio

« OMS Organizagdo Mundial de Saude

« ONG Organizacéo N&o-Governalmental

« ONU Organizacdo das Nagdes Unidas

« OSCE Organizacdo de Seguranca e Cooperagéo na Europa

« OTAN Organizacao do Tratado do Atlantico Norte

« PIB Produto Interno Bruto

« PNUD Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento

» SAE Secretaria de Assuntos Estratégicos

« SEATO Organizagio do Tratado do Sudeste da Asia

« START Tratado de Reducdo de Armas Estratégicas

« TNP Tratado de N&o-Proliferacdo de Armas Nucleares

» TQOM Programa de Qualidade Total

« UNCTAD Conferéncia da Na¢es Unidas para 0 Comércio e o Desenvol-
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vimento

« UNDP Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento

» UNICEF Fundo das Nagbes Unidas para a Infancia

« UNIDO Organizagdo das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento Indus-
trial

» UNFPA Fundo de Populacéo para as Nagdes Unidas



