Burocracia e a revoluca
gerencial — a persisténcia @a
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“Escrever sobre burocracia é dendncia e esperanca. [...] Se precisam
entender a burocracia, precisamos também aprender a supera-la
(BrESSERPEREIRA& PreEsTEsMoTTA 1980)
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Este ensaio trata essencialmente da integracao entre politica Humberto Falcgo

e administracdo, atributo presente, desde 0s classicos gregos
ideal dobom governce questdo central nas discussfes contemp
rdneas sobre a boa governanca. Pretendo, neste ensaio, ana
este atributo no contexto mutante da burocracia contemporan
gue tende a incorporar formas de organizacado e gestao publ
oriundas da chamada “revolucéo gerencial”.
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O texto esta estruturado em cinco segmentos. Nos dois primgi- Administragéo

ros segmentos busco delinear uma interpretacdo weberiana
problema central da burocracia: a dicotomizacdo entre politica
administracdo. Este delineamento baseia-se numa problematiza
mais genérica, no contexto tedrico da governanga contemporane
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noutra mais especifica, no contexto da moderniza¢do da administragéo

publica brasileira. Especificamente no primeiro segmento propon
um quadro conceitual que visa servir de referéncia a analise
integracdo entre politica e administracdo. No terceiro segmen
procuro desenvolver uma caracteriza¢do da forma basica de integ
¢ao entre politica e administracdao de um modelo (ideal) d
administracao publica preconizado petaolucdo gerenciala partir

de outros paradigmas de administracao publica reconstituidos da |

ratura de administragdo publica: um ortodoxo, um liberal, outro

empreendedor. No quarto segmento, argumento que 0os modelog
administracdo publica preconizados ped¢aolucdo gerencial
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apresentam, embora de forma diferenciada, o mesmo carélter
dicotomizante entre politica e administracdo tipico da burocracia.
Finalmente, no sexto segmento ensaio algumas reflexdes sobie a
validade darevoluc&do gerencigle sua contribuicdo para a
experiéncia brasileira, e sobre o advento de memalucdo pos-

gerencial principalmente no que concerne ao papel do conhecimento
cientifico no campo da administragdo publica na busca de formas
mais integrativas de politica e administracao.

1. O problema da burocracia

1.1. Resgatando Max Weber do problema
epistemoldgico da burocracia

Weber é um eterno incompreendido. Sua sociologia é t&o
complexa e, por vezes, contraditéria, que torna impossivel a exjs-
téncia de um weberianismo. De fato, hd weberianos, nunca wele-
rianistas (Gacon, 1988). Weber tem lugar cativo no pensament
socioldgico: forma, com Marx e Durkheim, o tripé do pensamen{o
socioldgico. Nesta perspectiva, sua contribuicdo ao dominio dgs
ciéncias sociais, em geral, e da ciéncia politica, em particular| é
rica e relativamente bem explorada — embora inesgotada. O fri-
meiro problema da burocracia é de natureza epistemolégical a
sociologia politica de Weber raramente conta com uma apreciagao
organizacional condizente com a sua complexidade. Isto se reflgte,
grosso modo, em duas perspectivas: a da sociologia das organ|za-
¢Oes e a da administragao.

Na perspectiva da sociologia das organizacfes estdo aqueles
gue se basearam quer numa leitura predominantemente — pm
alguns casos, exclusivamente— organizacional da relacédo [de
disfuncionalidade entre organizacdo burocratica (seus atributps
morfoldgicos) e fendmeno burocratico (burocracia enquanto forma
de dominacédo racional-legal); quer os que (de forma ndo
excludente) se inspiraram na interpretacdo de Weber procedida
por Parons (1937) — cuja leitura teria sido grandemente
influenciada pela sua propria sociologia estrutural-funciona
(LeivesLey e outros, 1994). Dentre estes estdo, principalmentg,
MerTON (1959), que explora na morfologia burocrética tipica um
tendéncia ao deslocamento de objetivos em direcdo a regrps,
normas e interesses propriosicMeLs (1949), que identifica uma
tendéncia a oligarquizagao segregatoria do poder intraburocréti¢o;
Von Mises(1944), que explora o carater antiinovador, reforcadd
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do status quo da estrutura burocraticagiSnick (1964), que

denuncia o paradoxo da organizagao burocrética, ou as influéncj
da organizacado informal em torno de seus objetivos proprios;

GoulLbnEer (1954), que identifica uma relagcdo entre mecanisma
de superviséo e controle e uma tendéncia & acomodacéo em ta
de padrées minimos; erGzIEr (1979), que desmascara o circulo

vicioso da burocracia, sua incapacidade estrutural em autocorrigi

se de forma sistémica, ancorando-se em estratégias conservad
e formalistas de autoprotegdo. O problema comum dest
perspectivas € que se baseiam na presunc¢ao de que existe um
burocratico, um modelo tipico de organizacado burocratica; aceits
como valido o modelo utilizado por Weber, nao raro tomado con
proposicdo normativa, e direcionam sua critica a inviabilidad
organizacional deste modelo tipico, tendencialmente aut
orientado. A crenca basica é de que o problema da burocraci
essencialmente organizacional, mesmo o problema politico

burocracia é organizacional, relacionado a morfologia burocrati

Ca

literalmente descrita por Weber e restrito aos limites internos ¢la

organizacgao burocrética.

Na perspectiva da administragédo estdo os autores que delimitam

uma escola weberiana no pensamento administrativo, inferem s
prescricdes administrativas e, enfim, qualificam sua contribuicdo pa
0 campo da administracdo. Assim, paresK& Rosenweic (1970),
Weber forma, ao lado de Taylor e Fayol, o terceiro pilar da escq
classica da administracaorZoni (1976) o considera um precursor da
escola estruturalista; AdcH & Simon (1967) incluem Weber no rol dos
arquitetos da organizacao formal, no qual figuram anatomistas classi
como Gullick e Urwick — apesar de reconhecerem que a burocra
comporta diferentes niveis de analise —;1auB& ScoTT (1970)
consideram Weber um precursor da escola classica, notadamente
principio doone best wayo tipo-ideal burocratico) para a eficiéncia.
Muitos tedricos da administracdo ainda consideram Weber, com pou
variac@es, o pai da burocra¢gc).

Estas duas perspectivas tém dois tragcos em comum: uma si
matica incompreenséao da burocracia no contexto da sociologia p¢
tica de Weber e uma confuséo acerca dos atributos epistemolégi
dos tipos-ideais. O primeiro traco resulta numa compreensao orga
zacional da burocracia, desconexa de uma visdo da burocracia
Weber, no conjunto de sua obra. Falham os soci6logos das orga3
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zacgOes e os administradores ao tentar conceituar a burocracia a

partir da organizacdo burocratica, porque “antes de mais na
burocracia é poder” (B:sserPeREIRA & PrREsTESMoTTA, 1980).
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O segundo traco apoia-se na confusdo entre organizacao byro- I3Si¥
cratica e no tipo ideal descrito por Weber, que de recurso puramepte
metodoldgico, no qual ndo cabe identificagdo com a realidaden;
1975), é transformado em modelo prescritiveRirqg 1981). Rr-
soNs(1937), alias, demonstra seu descontentamento com o termg ao
afirmar que a organizacao burocratica descrita no tipo ideal ndo tg¢m
nada de ideal: se fosse ideal ndo seria tipo, porque estes derivam-se
da realidade empirica; se fossem tipos ndo seriam ideais, porque gstes
derivam-se da pura abstracdo. O tipo ideal burocrético €, alias, gos
mais pobres utilizados por Weber: seus elementos podiam s$er
encontrados ha ciéncia da administracdo alema de entdo. A validade
epistemoldgica deste recurso, largamente utilizado por Weber ¢m
outras abordagens, ndo esta em questao, sendo sua utilizacdo pgra a
compreensao do fendmeno burocratico.

O problema epistemoldgico da burocracia, do qual Weber
até hoje, vitima, é que a burocracia, enquanto fenbmeno de poder,
prescinde de uma organizagdo burocratica tipica. Dito de oufra
forma, ndo ha organizacao burocrética tipica, sendo aquela que se
baseia, de uma forma bastante flexivel no que se refere a sua
morfologia, num sistema formal-impessoal.

o~

1.2. O problema politico da burocracia

O problema central da burocracia, segundo Weber, nao
organizacional ou administrativo; € politico. Max Weber n&o fez teor
das organizacgdes; fez sociologia politica. O destaque da abordagem
weberiana estd onde a burocracia se coloca no seu quadro de
pensamento social (Méng, 1970). Weber foi pioneiro em apontar a
problemética da desintegracdo entre politica e administracao [na
perspectiva do estado moderno. Segundo seu argumento| o
surgimento do estado burocréatico implicaria a renuncia de
responsabilidade pela lideranca politica e na usurpacgao das fungdes
politicas por parte dos administradores. A questdo por detras dgsta
problematica é o contraste, a distincdo e a tensédo entrg a
racionalidade substantiva da busca de interesses e a racionalidade
instrumental-formal do exercicio da autoridade.

D .

“O progresso da burocratizacao na prépria administracéo estatal € ym
fendbmeno paralelo da democracia [...] Decerto devemos lembrar sempre
que a expressao democratizacdo pode ser enganosa. A geipos
no sentido de uma massa inarticulada, jamais governa associacpes
maiores; ao invés disso é governada, e sua existéncia apenas modjfica

a forma pela qual os lideres politicos sédo selecionados e a medidg de 45




influéncia que @emosou melhor, que os circulos sociais em seu mei
podem exercer sobre o contelddo e direcao das atividad

administrativas [...] Democratizacao, no sentido aqui pretendido, nIo

significa necessariamente uma participacdo cada vez mais ativa
governados na autoridade da estrutura social. Isso pode ser
resultado da democratizacdo, mas néo é necessariamente o caso |.

expressao, geralmente imprecisa, democratizacdo ndo pode ser ug
aqui, a medida que é entendida como a minimizacao da capacidIde

governativa do funcionario publico em favor do maior dominio diret
possivel dademos que na pratica significa os respectivos lidereg
partidarios delemosO aspecto mais decisivo no caso € o nivelament
dos governados em oposi¢ao ao grupo dominante e burocraticamg
articulado, que por sua vez pode ocupar uma posi¢cdo basta
autocratica, tanto de fato quanto na forma [...] Dai ter esse proceg
significado um progresso da burocracia e, ao mesmo tempo,
democratizacdo passiva [...]" 68Er, 1974:261-3).

Weber nédo prop6e uma teoria funcional da integracéo e
tre politica e administracdo. No nivel organizacional, acredita 1
superioridade técnica da burocracia, mais amparada no car§
historico-universal da racionalizacdo instrumental, que ng
caracteristicas do tipo ideal burocratico que utiliza. No nive
politico, a sociologia politica de Weber aceita o conflito entr
politica e administracéo, razao substantiva e instrumental, fat
e valores, como insolavel, embora passivel de equilibrio mediar
o exercicio efetivo da lideranca politica. No contexto da moderr
democracia de massa, a dicotomizagdo entre politica
administracdo € um imperativo da escala e da complexidade.
democracia de massas imp®&e, ao contrario da democracia dir¢
gue os governados influenciem as decisdes executivas de s
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governantes por meio da representacao politica. Fundamental-

mente, a sociologia politica de Weber p6e em evidéncia 0s risa
da desintegracdo entre politica e administracdo, processo

0s
de

inversdo da racionalidade burocrética, cuja tendéncia ao absoju-

tismo burocratico ameaca a legitimidade do Estado.

“Esse [...] problema parecia ser o maior aos olhos de Weber[...] s
a dominacdao legal, o exercicio diario da autoridade fica nas maos
burocracia. Mesmo o sucesso na disputa por votos em deba
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parlamentares e nas elei¢cfes legislativas pode resultar em nadg se

ndo for acompanhado de um controle efetivo sobre a implementag
administrativa. Quando n&do se consegue tal controle, a burocra
usurpa o processo de decisdo politica de acordo cotesd@ncia
fundamental ... de transformar todos os problemas politicos e
problemas administrativdBenpix, 1986: 338; trecho grifado refere-
se a MinHEIM, 1949:105).
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A despeito de sua morfologia organizacional, apends
incidentalmente é a burocracia em Weber compreendida no geu
significado sociologico original, segundo o qual figura como um
forma moderna de dicotomizacao entre politica e administracdo, qyier
pelo isolamento da administracdo em relagdo as premissas valoratjvas
da acdo publica, quer pelo seu reverso, a usurpacado, pela
administragcdo, das funcdes politicas. Mas o problema politico fla
burocracia néo é a dicotomizagdo em si, mas a sua extensdo ¢ as
suas formas de integracdo ou dicotomizacao entre politica e
administracdo, mais ou menos funcionais relativamente |a
governanca. Esta questdo se relaciona, certamente, as formas
organizacionais da burocracia, mas néo esté restrita ao seu dom;Eio.

1.3. A integracao entre politica e administragdo no
contexto da governanca contemporanea

O cenario da governancaontemporanea caracteriza-se pol
uma espécie de influéncia burocréatica sobre a pratica politica e|de
influéncia politica sobre a préatica burocratica que nao indicam,|a
principio, uma integracéo funcional entre politica e administracap,
conforme sugerida porskreacH e outros (1981), ao descrever um
processo de politizacdo da administracdo e burocratiza¢ao da polifica
como a consagracdo de um padrdo de relagdes entre politicds e
burocratas nas poliarquias contemporaneas.

A desintegracdo entre politica e administracdo verifica-sg,
primeiro, porque a pratica da politica burocréatica ndo repousa exclu-
sivamente nos atributos estruturais da mecanica democratico-regre-
sentativa, sendo da crescente predominéncia deciséria da burocracia
inserida neste contexto iloeLoom, 1980). Segundo, porque tam-
pouco a politizagdo da administracao € o resultado de novos critérjos
de relevancia assimilados e processados pela burocracia publ|ca,
conforme um padrdo de racionalidade préatica e valorativa, ma$ o
resultado de um processo em que a acao estatal tipica do estado de
direito, condicionada aos seus processwperativos racionais-legais,
torna-se crescentemente inconfiay®kre, 1984). Politica e
administracao, ou sistema politico-representativo e agéncias de govefno,
enquanto arenas institucionais, integram-se ou dicotomizam-se [de
diferentes formas a medida que competem ou cooperam tanto|na
identificacdo e agregacao de interesses da sociedade civil, quant¢ na
formulacao e implementacéo das politicas publicas. O diagrama 1 gro-
cura ilustrar este quadro:
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Diagrama 1
Relagao politica — Administragcdo no contexto da
governanga contemporanea
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A questéo, conforme se apresenta, é estabelecer um pa

rao

de interacdo entre politica e administracdo que atenga

simultaneamente aos requisitos de inser¢éo social e regulagao pol
no alcance de niveis de autonomia relativa que sdo negociados
relacdes contratuais (de delegacédo ou representacdo de interes
entre os principais atores da acéo publica. Esta visao sistémica ta
da governanca, quanto, inserida no seu contexto, da integracao

tre politica e administragdo, pode ser melhor qualificada no a&mbito

das abordagens dagentex principal e daracionalidade tridi-
mensional contraditoria

Na perspectiva do paradigma agentex principal, segundo
0 qual as transacdes sociais entre atores na esfera tradiciona
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Estado e do mercado podem ser enfocados a partir de uma relgcéao

tipo contratado (agente) e contratante (principalgLd/11996), os
requisitos de insercdo e regulacao figuram claramente. Primei
mente, séo tratados enquanto interdependéncia sistémica de
espécies de relagdo: entre Estado (burocracia e sistema politic
agentes econdmicos (representado pelo circulo 1 no diagrama
entre politicos e burocratas (circulo 2); e entre cidadaos e politic
(circulo 3) (Rzeworskl, 1996).Embora essencialmente inter-
dependentes, estas trés categorias de relacfes, principalmente ¢
politicos e burocratas, representam trés vetores de um conflito |
autonomia relativa entre os principais atores com 0s quais a burocra
se relaciona (area triangular a qual o circulo 4 esta sobreposto
diagrama 1). A prépria autonomia do Estado tende a ser vista co
uma resultante desta interacaezgvorsk, 1995).
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O modelo daracionalidade tridimensional contraditorjade
Orre (1984), é, para fins de exploracdo das relacdes entre politic
administracdo, analogo-complementar ao paradigrageiate x prin-

cipal. De acordo com modelo de Offe, a acdo administrativa correta é

uma resultante de trés vetores de racionalidades contraditori
conformacdo com o carater formal-legal do estado de direi
(burocracia); adequacao as demandas da clientela (interesses localiz

o]
ndos

da sociedade civil, ou insercdo); e adequacdo as concepgodes polilicas

sobre valor (regulacao politica). Claro est4, neste esquema, o requi

Sito

de integragdo entre politica e administragdo baseadas na autongmia
relativa inserida e regulada. A legitimidade da acao publica repousalno

processamento desta tripla racionalidade.

Um aspecto da integracdo entre politica e administracéo g
estas abordagens nao esclarece é a possibilidade de conflito e
insercdo social e regulacdo politica da autonomia burocréati

ue
ntre
Ca

relativa. Trata-se da possibilidade de um alto grau de autononpia

incrustadaémbedded autonomyo ponto de vista da capacidade

BN

governativa relacionada a implementacdo de projetos de

desenvolvimento, caracterizada por um alto grau de cooperacéqg de

atores privados (ans, 1989), mediante fraca supervisdo politica

Nesse caso, a acao publica, embora inserida, torna-se dicotomizZEte.

Por outro lado, a questao da autonomia politicamente regul

a

mediante baixa inser¢ao social estd na base do equilibrio dindmicq ao

qual se referiu EEensTapT (1978). Eisenstadt define o equilibrio
burocratico como uma situacdo na qual a burocracia, dotada de

Uim

grau minimo de autonomia, atende ao interesse publico quando ¢sta
supervisionada por legitimos titulares de poder. O que subjaz a gsta

visdo de burocracia representativa é o requisito, exclusivo, da regulaj

Cao0

politica. O autor define, complementarmente, duas situacdes de quebra

do equilibrio da regulag&o burocrética: a burocratizagdo, um ganho
autonomia pelo qual o interesse publico é restrito por interesses prép
ou particularistas; e a desburocratizacao, uma situagéo tipica de pe
de autonomia que leva a captura do interesse publico por alian
subservientes essencialmente predatérias e parasiticas firmadas 4
a burocracia e segmentos externos da sociedade civil e do sistd
politico. O pélo da desburocratizacéo ilustra uma situacao de inser
disfuncional, porque o que subjaz ao equilibrio burocratico de Eisenst
é a idéia de que a regulacao politica € auto-suficiente para assegu
legitimidade dos sistemas burocraticos. Esta idéia é dicotomizante.
O aspecto mais relevante da integracdo entre politica e adr
nistracdo é a necessaria relacdo de funcionalidade reciproca e
insercao e regulacao. A regulacao politica sobre a burocracia é
empecilho a sua tendéncia de auto-orientacdo. A inser¢ao soc
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mediante a orientacdo para o usuario, € uma forma de equilibfio IESi¥
necessaria a regulacdo ndo apenas da burocracia, mas da politica e

de sua influéncia sobre a burocracia. Numa condicao de equilibfio
burocrético, de integracéo entre politica e administracdo, ambas $ao
indissociaveis. O diagrama 2 ensaia, num unico quadro de referéngia,

os doiscontinuade andlise da burocracia no contexto da governanga
contemporanea: por um lado, a burocratizacdo da politica € a
politizacdo da administracéo e, por outro, os requisitos de insergao
e regulacéo:

Diagrama 2
Integragé@o politica — Administragéo:
autonomia inserida e regulada

T+ AUTONOMIA
AUTONOMIA INSERIDA E
DA POLITICA REGULADA
o
O b
5
o .
L CAPTURA INTEGRAGAO
o .
i}
O
®« S
N
g
13) . L ,
2 PARALISIA . INSULAMENTO .
] ' e '
m ’ '
+ AUTONOMIA DA
- . ADMINISTRAGAO
- Politizacdo da Administracdo (+)

DICOTOMIZAGAO

Os quadrantes representam formas tipicas de integrac@o/
dicotomizacédo entre politica e administracdo. Os eixos representam
polos tendenciais. No quadrante integracdo caberiam, por exemplo
dois tipos de integracdo entre politica e administracdo: um (e
integracdo competitiva, caso tipico da poliarquia presidencialista
norte-americana, onde o congresso compete com e influencia a
administracdo; outro de integracdo cooperativa, caso das poliargyias
parlamentaristas européias, onde a administracdo € formada| de
dentro do parlamento. O mesmo eixo comporta, conforme o esqueimna,
no sentido descendente, duas situacfes tipicas de desintegragao:
captura, situacdo de pouca autonomia burocréatica e excessiva rggu-
lacéo politica, padrao tipicamente clientelista; e insulamento, situagao

de excessiva autonomia burocratica e baixa regulagéo politica, que 50




pode resultar em auto-orientacdo ou aliancas espurias danigim
burocraticos O quadrante esquerdo inferior representa uma situ
cdo de paralisia, na qual a acdo burocrética perde autonomia,
se insere e ndo esta politicamente regulada.

O problema da burocracia é a dicotomizacao entre politica
administracdo. O problema da dicotomizacado entre politica e adn
nistracéo no contexto da governanca contemporanea é que as for
burocréaticas engendradas na sua operacdo falham no desen
vimento de adequados recursos organizacionais e institucionais|
insercao e regulacao politica. Com efeito, boa partddagpato-

mas
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logiasvislumbradas pelos socidlogos das organiza¢cdes —no sentido

das disfuncdes oriundas da excessiva burocratizacAoe(C

1994)— estavam referidas a ndo regulacdo politica ou a n3
insercdo social. Outro problema é que estas buropatologias es
localizadas mais fora do que dentro das organizacfes burocratic
nao em decorréncia exclusiva da sua formatacdo organizacior
mas da forma pela qual se relaciona com seu meio externo no ¢
texto da governanca. E a luz deste requisito que suas formas org

zacionais devem ser analisadas.
1.4. O problema da organizacédo pos-burocréatica”

A organizacao pés-burocratica tem sido colocada como un
promessa de felicidade organizacional, de libertacdo dos efeitos
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burocracia sobre pessoas e sociedade, porque sua formatacéo

organizacional seria ou poderia ser diferente da aludida por Web
Warren Bennis (1973) estd dentre os precursores desta idéia ja
1966 na sua obr@hanging Organizationsreeditada em 1973 sob
o titulo deBeyond BureaucracyA idéia, invariavelmente baseada
no mesmo argumento, fez escolaodver (1971), TorLLER (1980) e
Drucker (1985) aprimoraram-na, nesta perspectiva, ressaltandg
necessidade de organiza¢cdes mais flexiveis, mais tempor
(adhocracig, mais adequadas a dindmica ambiental de turbulénc

incerteza e transformacfes e a ecologia humana. A tradicg

organizacional pés-burocratica se baseou no falso pressuposto de
o problema da burocracia era exclusivamente organizacional.

“Alguns autores restringem o conceito de burocracia a um tipo
sistema social rigido, centralizado, que se amolda quase perfeitame
ao tipo ideal de burocracia descrito por Max Weber. Para esses autq
bastaria que o sistema social se afastasse um pouco desse moq
que se descentralizasse, que se flexibilizasse para deixar de ser

organizacao burocrética. [...] Todo sistema social administrad
segundo critérios racionais e hierarquicos é uma organizac
burocratica. Havera organizagdes burocraticas mais flexiveis ou m

rigidas, mais formalizadas ou menos, mais ou menos autoritarig
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[...] Assim, a critica administrativa, ao afirmar as fontes de ineficiénc
da organizac¢éo burocrética, ou que estamos passando para uma
de organizagfes pos-burocraticas, na verdade, legitima ideol
gicamente a burocracia, enquanto poder e dominacéo quUeESsEB
PEREIRA & PrESTESMOTA, 1980:12-13; 224)

A utopia pds-burocratica é tdo intrincada quanto o dilema n
qual é tradicionalmente colocada a burocracia e, sobretudo, n

a
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interpretada, no enfoque weberiano: ou se submete a burocrgcia

instrumental ao controle politico, incrementando-se o exercicio

la

politica, ou se cria uma burocracia que ndo seja puramente instru-

mental, mas integrada e permeada pela racionalidade do siste

ma

politico (regulacdo) e da sociedade (inser¢éo), ndo pela sua propria

racionalidade — alternativa esta timidamente explorada por Web

apenas no que respeita a regulacdo politica, o que |he rende
pecha de pessimista e determinista. A utopia pés-burocratica ¢
sentido correto de superacao das disfun¢cdes burocraticas
sociedade burocratica. O ideal de liquidac&o da burocracia é o id
de uma burocracia articulada com a racionalidade substantiva
forma funcional, o que no contexto da governanca democrati
significa insercéo e regulagao.
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Por outro lado, o fatalismo weberiano, ou a negacao da ufo-

pia pés-burocratica, consiste em se estabelececaminuum
conceitual entre a inverséo da racionalidade da acé&o burocratic
0 processo de racionalizacdo, de caréater historico-mundiak,(O
1984), atribuindo-se a burocracia pathos metafisic@GouLDNER,

1964).Com efeito, a ma-leitura de Weber leva ao erro recorrente ¢

a €

el

além de se considerar o tipo ideal burocratico uma receita parq a

organizacao da maquina burocratica independentemente de condig
externas peculiares, considerar a dominacao burocratica um crité
estrutural irreversivel para as sociedades futuras, cuja transcendé
independe de umeacionalidade integrativa superior

Em resumo, a partir do significado de burocracia em Webe
umaburocracia weberianderia como atributo principal e neces-

oes
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sério o caréater dicotomizante entre politica e administracao, engre

racionalidade instrumental e racionalidade politica — independe
temente de sua morfologia organizacional. Nesta perspectiva, a
peracdo da crise da administracao publica através de uma alte
tiva pretensamente pds-burocratica se restringe a modernizacéo
formas burocraticas enquanto burocracia, néo se relacionando, cg
seria recomendavel, ao equacionamento dialético da questéao, g
seja a busca de paradigmas de administracao publica que integ
a racionalidade politica e a racionalidade instrumental nun
racionalidade superioGuerrEIRO Ramos, 1983; 1981; G@FE,
1984), uma racionalidade inserida e regulada.
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O problema da organizagdo pés-burocratica é que ela nfio
existe conforme proposta pela critica exclusivamente administratiya.
A construgdo pos-burocratica exclusivamente organizacional é mefa-
mente estética; tal como a arte, upramesse de bonheuA
organizacao pés-burocratica existe a medida que logra equaciopar
as disfunc¢des politicas da burocracia no contexto social, solugao
gue depende dos requisitos de insercéo e regulacao.

2. O problema da modernizacéo da
administracdo publica brasileira

A dicotomizacdo entre politica e administracdo € um trago
distintivo da modernizacdo da administracdo publica brasileira. |A
trajetéria modernizante da administracao publica brasileira representa
a tentativa de substituicdo da administracdo patrimonial pela buio-
cratica. Este processo tem sido marcado pelas descontinuidadés e
contraditoriedades politico-administrativas do Estado, que impuseram
um carater dissociativo as tentativas de implementacéo de uma byro-
cracia publica no Brasil.

O padrao burocratico brasileiro tem sido construido segundo
dois requisitos dicotdmicos: autonomia insulada, que se op8e a inse-
rida; e regulacdo autocratica, que se op0e a regulacao politico-repre-
sentativa. Primeiramente, a gramatica do insulamento burocrético
tornou praticamente possivel ndo apenas a construcao burocratica,|mas
a propria construcdo nacional e o desenvolvimento decorremesN
1996). Segundo, a trajetéria da modernizacdo da administracfio
publica brasileira revela, na perspectiva do Estado, uma difigil
compatibilizacdo e uma relacéo de disfuncionalidade reciproca gn-
tre politica e administracdo, entre burocracia e democracia. Qra
tentou-se consolidar uma burocracia, racionalizando-se funcip-
nalmente a administracdo, a revelia da Politica e a custa [da
democracia, ora tentou-se descaracterizar o carater funcional|da
burocracia publica pretensamente até em nome da democracia;|ora
obstaculizada, ora estimulada pelos agentes do Estado e da politica
nacional.

2.1. A modernizacdo “daspeana” no
regime do Estado Novo

A implementacao d&stado IntervencionistdaEra Vargas
marca o advento de ufstado Administrativono Brasil 53




(NasciMENTO, 1967). O Departamento Administrativo do Servig
Publico, DASP, criado em 1938 a partir do Conselho Federal
Servico Publico para ser o principal agente modernizador, promo
uma verdadeira revolu¢do na administracdo publica, empregando
tecnologia administrativa de ponta e profissionalizando o servi¢o
publico segundo o mérito. Este processo se refletiu na diferencia¢ao
de 6rgaos, no estabelecimento de normas reguladoras da acdo edtatal
e empresarial e em significativas mudancas organizacionais, agpes
e normas racionalizadoras de métodos e processos administratiyos
segundo os padrdes tipicamente burocraticos entdo em vogal ha
literatura administrativa (MARrLicH, 1983).
A critica mais comum a disfuncionalidade do modelo daspeafo
concentra-se, todavia, no seu carater hermético, de sistema insulpdo
pautado linearmente nasputsdo regime de Vargas sob boa carg
discricionaria. Uma consequéncia mais imediata € a prépria hipertr
do DASP no contexto do Estado, extrapolando a funcédo de érgéo
central de administracdo, ainda que de cunho normatizador e exgcu-
tor direto, e assumindo caracteristicas de agéncia central de govgrno
com poderes legislativos, que abrigaria, de fato, a infra-estrutyra
decisoria do regime do Estado Novo A\KLicH, 1983). Como
consequéncia, teria a acdo do DASP criado um divorcio entr
administracéo e o quadro social e econémico, sem expressao politica
pela via democratica (©HA, 1963).
Efetiva ou ndo, do ponto de vista do desenvolvimento eco-
ndémico gerado a partir do Estado, a modernizacdo daspeanal|foi
essencialmente dissociativa: implementou um estado administratfvo
ao largo da politica, em reagdo a mesma, embora o regime usgsse
de expedientes tipicos da velha politica, tal como o clientelismo
(ScHwaRTzMAN, 1987). O insulamento burocratico daspeano e o reﬂi
me do Estado Novo constituiram-se, respectivamente, as formas
de autonomia insulada e regulacao autocratica neste periodo.

2.2. A redemocratizacdo e o advento da
“administracdo paralela”

O periodo compreendido entre 1945 e 1964 representg o
desdobramento das estruturas institucionais do Estado, tendo cgmo
pano de fundo o panorama politico e o retorno a democracia.[O
desmonte institucional do Estado Novo, a tentativa de reintroducgo
do dirigismo estatal no novo governo Vargas, a adaptacéo indti-
tucional as estratégias desenvolvimentistas estatais no govefno
JK e os ajustes decorrentes da disfuncionalidade burocréatica efda 54




crise politica e econémico-financeira do Estado nos govern
Quadros e Goulart ttm em comum a incapacidade ou incony
niéncia em se aumentar o nivel de racionalidade da administrag
publica pautadas numa finalidade predominantemente clientelis

O governo Dutra desmontou parcialmente o aparato gove
namental ddEstado NovoEmbora tenha desativado de pronto a
estruturasad hocde controle geradas a partir da guerra, su
inclinacéo liberalizante ndo dispensou 0s antigos colaboradores
Vargas, necessarios a operacado das novas maqguinas estaduaig
nova aparelhagem governamental, grandemente aumentada e s
influéncia direta dos politicos (®more, 1982).

De volta ao poder, Vargas ensaiou, em 1952, uma profun
reforma administrativa, o que nao implicava o soerguimento do DAS
sendo abarcava, em razoavel amplitude, a organizag
macrogovernamental e algumas questdes estruturais relativas
funcionalismo. No entanto, a reforma, que chegou a condicéo

Projeto de Lei, jamais foi posta em pratica, até porque o imobilismo

decorrente do seu ocaso o impediu de fazé-lo.

Tendo como embrido as missdes americanas no inicio dos

anos 40, o modelo da planificacdo tem seu apogeb®Magos em
5 do governo JK, desfalecendo com o fracassorefsmas de
baseno governo Goulart. As grandes transformac¢des no Estadc

e

na sociedade geraram uma maior demanda sobre a maquina

governamental publica, impondo a adocéo de solucbes rapida
ageis (sob a forma de conselhos, grupos executivos e comissd

5 €
BS),
ras

que, sob o argumento da temporariedade, tornaram-se estrutt
paralelas aos 6rgaos ja existentes. Em que pesem as ac6es da C

mis-

sao de Estudos e Projetos Administrativos (CEPA) e da Comisséao

para a Simplificacéo Burocratica (COSB), ambas de 1956, voltad
aracionalizacdo de métodos e processos administrativos, havia
marcante hiato entre os propdsitos do Estado desenvolvimentist
suas estruturaad hoce a condicdo operacional da burocracig
permanente ANi, 1977). Fundamentalmente, a dindmica da politic
nacional nesse periodo, no pleno exercicio da democracia, abriu es
¢o para a barganha instrumental, atendendo as conveniéncias p
ticas de empregar e nomear, para compor e coligar, praticas (
resultaram em crescimento de dérgdos e quadros e destruicéo
sistema do mérito, fazendo predominar uma racionalidade de b
ganha politica clientelista fuserT, 1970).

O governo Quadros concentrou-se programaticamente &
dois principais pontos criticos: o funcionalismo e 0 esquema adoc
tico implantado por JK (8omore, 1982). Esta estratégia, fortemente

influenciada pela personalidade do presidente Quadros nf

contribuiu, todavia, para a efetiva realizacdo de reformas estrutura
até mesmo devido a brevidade de seu mandato.

S
um
a €

is, 55




No governo Goulart, a comissdo Amaral Peixoto (posterio
mente transformada em ministério extraordinério) foi criada pa
propor diretrizes de um processo de reforma administrativa, con
propdésito de promover um ajuste a volta do regime presidencialis|
As recomendacfes da referida comissdo foram de grande va

a,

mas no periodo seguinte. Analogamente as reformas estruturais pro-

postas no governo Goulart, a reforma administrativa ndo se realiz

DU.

Este periodo representa mais uma etapa do padréo dicotdémico

de modernizagéo. A autonomia insulada da administracdo paral
contrastava com a paralisia regulada da administracdo tradicion
N&ao obstante a administracdo paralela tenha logrado, em mui
casos inser¢do social, a regulacdo a qual a burocracia paralis
foi submetida requer qualificagdo. A redemocratiza¢do nao result
em regulacao politica sobre a burocracia, senéo na regulagao fis
l6gica e clientelista. O sistema administrativo estatal esteve, ne
periodo, aberto as influéncias da politica representativa, des
teressada na regulacdo politica dos esforcos modernizante
interessada quer em negociar os resultados das instancias n
modernas quer em lucrar com a paralisia das natrasadas.

2.3. O regime militar e sua
“administracdo para o desenvolvimento”

Um dos compromissos basicos do regime implantado em 19
era o0 melhoramento da maquinaria da administracdo publica.
Decreto-Lei A200, marco inicial deste movimento, estabeleceu un
radical reestruturacdo na administracdao publica federal, base:
em principios como planejamento, organicidade, centralizagdo de
séria e normativa; e desconcentracdesgentralizacéo funcional
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no texto legal), notadamente por intermédio da administracao indireta,

quer para atuar em setores produtivos da economia, quer par

cumprimento, com mais flexibilidade, de fun¢des tipicas de Estado.

As reformas iniciadas em 1967 visavam operacionalizar
modelo deadministracdo para o desenvolvimentmaseado na
consolidagdo burocréatica de um Estado forte, voltado para
desenvolvimento econdmico, cuja caracteristica principal foi
predominio da racionalidade funcional, emanada da tecnoestrut

indispensavel a manutencdo do regime autoritario, cujo vig¢s
dissociativo consistia na predominancia do planejamento

A O
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ra

econdmico como nucleo decisério de governo e no crescimerjto

desordenado da burocracia governamental indireteré8o 1984,
Ramos, 1981). As estruturas de planejamento especializaram-

5¢e

em formular planos e perderam a nogéo politica do planejamento, 56




necessaria a sua eficacia. Ja o crescimento desordenado da administ
indireta tornaria virtualmente impossivel a retomada do contro
governamental, quer mediante o regime de supervisdo ministerial, q
mediante a instituicdo de mecanismos de controle econémico-finance
atrelados ao planejamentanh Jr. & ABRANCHES, 1987).

Este periodo representou uma inequivoca racionalizacf

funcional da administracdo publica, embora concentrada

administracao indireta, e portadora de disfuncionalidades proprias
fato € que neste periodo o aparelho do Estado sofreu um vigor
processo de modernizagdo administrativa, gracas a ruptura (

promoveu entre politica e administragéo, atributo do modelo decisofi

tecnocréatico e pelo controle dos meios de producdo pe
tecnoburocracia. A propria nocao de tecnoestrutura supde uma relg
funcional entre Estado e sociedade alheia a politica, em parte, p
espaco preenchido pela forca do regime, em parte devido a
processo de esvaziamento da elite politica&$BerRPEREIRA, 1977a €
1977b; MhrTINS, 1974; WLLIER, 1982). As altas taxas de crescimento
por seu turno, davam legitimidade ao sistema autoritario: “O pov,

desiludido com os erros e com 0 oportunismo dos ‘politicos’, paredi

resignar-se, pelo menos temporariamente, com o dominio @
tecnocratas sob tutela militar"Bmore, 1988: 388).

O desenho institucional tecnocratico implementado pelo ré
gime militar foi essencialmente dicotomizante. Por um lado, insulg
o Estado da politica, estabeleceu um padrédo de regulag
tecnocrética. Por outro, e como consequéncia, ndo logrou preser
lo da propria influéncia patrimonialista tecnocratica, que através
formas como a doanéis burocraticose estratégias de ganhos
crescentes auto-orientadesr{t-seekinyjrepresentaram um padrao
de autonomia insulada mediante inser¢céo auto-orientada.

2.4. A Nova Republica e a “Era da Desmodernizacdo

Esta fase inicia-se com o advento Mava Republicae
estende-se ao final do governo Itamar Franco, na qual inicia-se

acentuado processo de deterioracdo da administracéao pﬂbl:lca,

decorrente nao so de disfun¢gdes herdadas do modelo tecnocréa
mas, principalmente, do efeito deletério da politica patrimonialis

B RSP
e

uer
iro

O

(O8]

34
1

u
EXe]
va-

m

co,
a

sobre a administracao publica presente tanto na incapacidade ol na

inconveniéncia em se restabelecer a racionalidade funcional
sistema quanto na implantacdo de padrbes de irracionalidade p
tica com finalidades patrimonialistas.

A Nova Republica herda um modelo tecnocratico de adm
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nistragcdo publica que dava sinais de exaustdo, ndo apenas pela 57




inexperiéncia em lidar com a racionalidade da politica e dos poli
ticos, mas cujas condicdes de operacdo eram decrescentes.
gue estava em jogo era, ademais, ndo apenas a transicao politi

mas uma transicdo do poder patrimonial, onde as aliancas ¢

suportavam 0s anéis burocraticos passariam por uma revisao ppli-
tica. Os desafios de resgatar a capacidade da burocracia pu-

blica em formular e implementar politicas sociais e direcionar

administracdo publica para a democracia foram sobrepostos pglo

imperativoem tornar a administragcdo publica um instrument

de governabilidade, loteando areas e cargos em busca do ap
politico necessario a superacao das dificuldades da instabilidg

politica da transicdo. As promessas e as insubsistentes tentativas

de se reformar a administracdo publica, num periodo ¢

e

fragilidade das instituicdes, incertezas e, sobretudo, imaturidage

politica, cairam por terra através do jogo fisolégico.
Paralelamente, o0 avanco da crise econémica imp0s a prat
de ajustes conjunturais na economia e a ado¢cdo de um modelg
ajuste do setor publico de natureza predominantemente fiscal ¢
resultou numa fase de interdsssmodernizacd®u seja, uma quase
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completa desarticulagcéo do sistema de formulagédo e implementagao

de politicas publicas, sucateandimtlligentsiaadministrativa do
Estado e gatrimébnio social constituido em periodos anteriores
parcialmente dilapidado pelas politicas compensatérias de cun
populista e demagdgicoAsros & Riseiro, 1993).

Houve, no governo Sarney, um peso relativamente maior d
politicas sociais na agdo governamental, mas a tentativa de implanta
de umEstado Socialno Brasil,estampada principalmente na
Constituicdo de 1988, foi malsucedidae(Moso, 1994). A incapa-
cidade ou a inconveniéncia de se reformar a administracéo f
sobretudo, politica, agravada pela instituicdo de casuismos const
cionais que desorganizaram o sistema de carreira, a previdéncis
servigo publico, sua estrutura e seu regime funcional.

O governo Collor herdou os escombros da maquina esta
dilacerada pela pratica patrimonialista da Nova Republica, cuja 1
construcao era item programatico de governo. A reforma admin
trativa do governo Collor fechou-se ao debate politico, foi formulag
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mediante um baixo grau de consenso social e implementada de ma-

neira autoritaria, inconseqiente e combativan@y, 1992). O lema

de moralizacdo do servico publico foi rapidamente desmoraliza
por evidéncias de privatizacdo do Estado no bojo da maior estrut
patrimonialista da histéria da Republicasmuema PONaoobstante

disfuncional, a reforma Collor foi dissociativa, avessa a politica, embg
o final do governo Collor tenha sido marcado por uma fase de inter
barganha instrumental com segmentos partidarios em busca de ap
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A reforma administrativa do governo Itamar Franco caractg
rizou-se, inicialmente, pela reversao da reforma administrativa Coll
0 que implicou a reorganiza¢do da macroestrutura governamental
moldes da Nova Republica, inclusive no que se refere a finalidade
barganha politica por escaldes de governo. Fundamentalmente
governo Itamar Franco manteve-se incapacitado de iniciar um proce
de ajuste estrutural na administracdo publica, onde a barganha ins
mental fortalecia-se pelos momentos delicadosng@achment

Neste periodo de redemocratizagdo o insulamento tecnok
rocratico deu lugar ao politico-corporativo, baseado em aliang
politico-partidarias perfeitamente encaixadas na pratica fisiologi

Ca

em busca de recursos e influéncia sobre a administracao publi

a.

Por outro lado, uma alianca patrimonialista com a burocracia miafla
se deu pela via do corporativismo, num ambiente marcado pela cres-
cente politiza¢do do servigo publico e, consequientemente, pela cpn-

quista de privilégios condizentes com a condi¢ao de estamento, ¢
goria e classe social, mas ndo com a racionalidade burocratica
carreiras. As tentativas de modernizagdo da administracao publi
notadamente no bojo do plano Collor, foram alheias, sendo contra
politica, indistintamente se se tratasse de politica fisiolégica ou
decorrente da democracia. Em ambos os casos verifica-s4
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fenbmeno da dissociacdo entre politica e administracdo publica

no ambiente democrético: o padréo de regulacéo politica foi ess
cialmente fisiolégico e clientelista; o padrdo de insercéo fqg
essencialmente corporativo, auto-orientado.

2.5. O carater dicotbmico da modernizacdo da
administracao publica brasileira

A trajetoria modernizante da administragéo publica brasileir
representa, nas palavras de Simon Schwartzman,

“um dificil dilema, que colocaria de um lado a administracao racional

e técnica, associada aos regimes fortes e autoritarios, e de outr
administracao politizada, deficiente e desmoralizada, que parece
ser um atributo da democracia e da participacdo socia
(ScHwarTzMAN, 1987:58).

O atual estagio de percepcao e intervencdo a respeito da cfi

do Estado tem suscitado a proliferacéo de alternativas de reconstru

e evolugdo burocratica no ambiente democratico. A administracg

publica brasileira esta diante de uma oportunidade Unica na 9
trajetéria: modernizar-se na democracia. Isto implica o grand
desafio de se integrar meios de regulag¢ao politica com meios
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insercdo social. Nao obstante, o debate acerca das alternativas
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emergentes ndo tem se intensificado com os necessarios vigdr e|fSg
aprofundamento tanto no plano académico quanto no politico.
Se por um lado, os atributos intrinsecos e as tecnicalidades|de
modelos e estratégias de inovacgdo gerencial no setor publico $do
exaltados pelos seus segmentos propositores, por outro, algumas
guestdes basicas tém permanecido apagadas no terreno da crjtica
construtiva: em que extensdo a busca da exceléncia burocraticd —
ou pos-burocréatica— conforme atualmente proposta pode afigurart
se dicotomizante? Em que extensao a busca de modelos ndo-estatais
de formulacédo e implementacédo de politicas publicas, em espegial
aqueles que se colocam no ambito do terceiro setor (publico n@o-
estatal) estardo ou deverdo estar imunizados contra as influénciag da
politica, embora socialmente inseridos? Como equacionar os requis|tos
de regulacao politica e insercao social no atual contexto da governanca
brasileira? Respondé-las é algo complexo e requer consideracdeg em
casos especificos — 0 que ndo se insere nos propositos deste trabgalho.
Mas buscar melhor enuncia-las é possivel e necessario a efetiva
implementacédo das inovacfes gerenciais propostas.

3. Modelos de administracdo publica:
uma tentativa de caracterizacéo da
“revolucao gerencial”

Os modelos de administracdo publica apresentados a seduir
sao reconstituicdes a partir da literatura corrente em administragao
publica, cujos dois primeiros estdo sugeridos em.n (1991).
Minha inteng&o € caracterizar um modelo ortodoxo que tem sido objgto
de critica e transformac¢des mediante a implementacao de dois outfos,
um liberal, outro empreendedor. A presente analise critica ndo procura
recusa-los ou sugerir a extensdo da sua aplicabilidade: os modeglos
reconstituidos sdo construcdes de tipos ideais. O objetivo de sua gla-
boracdo e contraposicdo € meramente analitico: refletir sobre a
orientacdo e o arcabouc¢o de um contexto de modernizacao da bdiro-
cracia verificado na prética, a chamadsolugcéo gerencial

3.1. Uma visado ortodoxa da administracao publica

A visao ortodoxa da administracdo publica é a que mais ge
aproximou originariamente da concepcao do tipo ideal utilizado ppr
Weber, embora tenha evoluido no que respeita a sua morfologia.
Tende a prescrever reformas centradas no emprego e aprimo-
ramento de meios como fatores de eficiéncia para o fortalecimento
institucional de organizacdes e poderes (@iE, 1984). A visdo 60




ortodoxa da administracao publica remonta as primeiras iniciativ
de se estruturar a administracdo publica americana, por volta
1870, como reacado ao patrimonialismo, e, posteriormente, em 19
pela comissdo Brownlow, o que assentou as base&Hare state
norte-americano contemporéaneo e alcancou sélida tradi¢cdo na ¢
ciplina (RosensLoom, 1971). Seu patrono poderia ser Woodrow
Wilson, taxativo em afirmar quuestdes administrativas ndo sao
questdes politicagWiLson, 1887), seguido pelos fundadores da
administracao publica moderna, a partir das obras de Luther Guli
Louis Brownlow e Leonard White, e aperfeicoados por diversa
autores contemporaneos, dos quais destacam-se Paul Volcl
Robert Denhardt, Edward Jennings, Robert Reich, Steven Coh
James Stever e Charles Goodsell.

O pensamento ortodoxo tem evoluido no sentido de prescre
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reformas visando a consolidacdo de uma administracdo publica

atuante, baseada na expanséao efetiva do Estado e na construcé
instituicdes fortesifstitution building para maximizacédo de
respostas aos desafios sociais, com as seguintes caracteristica

1) controle federal central sobre as atividades de planejamer
coordenacao, dire¢do, formulacao e implementacao de politicas public

2) énfase no aumento global da capacidade de implementa
de politicas nas vérias esferas do Estado;

3) preenchimento de cargos-chave por funcionarios de carrei
profissionais especializados, treinados e equipados com tecnolog
gerenciais e métodos e dotados de recursos orcamentarios;

4) énfase na capacidade gerencial do servidor publico cor
incentivo a inovacao;

5) limitacdo na interferéncia politica sobre a administracag

mediante contratos de gestéao flexiveis, inclusive por meio de arra
jos organizacionais experimentais;

6) responsabilidade da base para o taeosusdirecdo do
topo para a base.

7) énfase nos cidadaos usuarios e clientes;

8) prioridade na administracéo de cargos e salarios publicg

9) incremento dos programas de recrutamento em polos
exceléncia profissional.

Do ponto de vista organizacional, trata-se de uma propos
de aumento da produtividade do executivo federal, cujo princip
aspecto € a énfase na sélida construcdo institucional de organizag
estatais para o aprimoramento da gestéo publica. Os tedéricos d¢
vertente desenvolveram, ao longo das ultimas seis décadas, um v
arsenal técnico e metodolégico centrado no aumento da eficién
dos sistemas burocraticos publicos.
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3.2. Uma viséo liberal da administracédo publica

Uma visao liberal da administracéo publica contrapde-se a visgio
ortodoxa no sentido de que propde um modelo de administracao pubjica
baseado na l6gica do mercado. No nivel microorganizacional, reduz a
utilidade das organizac¢des publicas a finalidades de mercado, quef no
sentido macroecondmico, quer no que respeita a avaliacdo da relgdcao
custo-beneficio. Propde o aumento da capacidade de julgamehto
politico do burocrata, mas enfoca a questéo ética da burocracia s¢b a
Gtica da conformacéo as orientacfes politico-partidarias.

No plano macroorganizacional, baseia-se ha adequacéo do equi-
pamento administrativo do Estado as finalidades minimas do estado
de direito, seguindo valores politicos dominantes. A proposta libefal
de administracdo publica inverte a visdo de burocracia publicg e
subverte-a a légica do mercado, posicionando-se contra o Estad(.

Seus principios inspiram-se no ideal de intervencéo estatal
dos economistas classicos e dos adeptos da chamada teorig da
escolha publicgpublic choic¢, inspirados na filosofia liberal de
Adam Smith e no pensamento econdmico da Escola Austriaca|do
século XIX. Este pensamento — onde atualmente destacam-sg as
correntes monetarista e neoliberal, dentre os quais incluem-ge,
principalmente, Milton Friedman, George Stigler e Gary Becker e
0s principais teéricos da escolha publica, James Buchanan, Gorgon
Tullock, William Niskanen e Vincent Ostrom— atingiu sua
notoriedade maxima nos meios académicos e politicos dos anos|80,
periodo ilustrado com evidéncias empiricas como a queda do mundo
socialista e a crise dwelfare state

Esta abordagem partiu de uma imagem altamente negativa
da burocracia publica: negligéncia axeresse publicoexcesso
de gastos; desperdicio; falta de interesse direto do funcionalismo|na
obtencéo de resultados; monopdlio de funcdes; adocado, pelos
burocratas, das politicas mais convenientes aos seus interesses|pro-
prios; etc. Prescrevem um modelo de modernizagdo baseado| na
imposicdo de severos limites a acao publica, numa clara tentat|va
de conter, ndo superar a patologia burocratica que denuncia. Sap as
seguintes as caracteristicas de seu modelo:

1) reducdo do tamanho do Estado, via privatizagéo, tercei-
rizacao e voluntarismo;

2) descentralizacdo e desconcentracao da esfera federal para
a estadual e municipal;

3) desregulamentacéo radical;

4) forte lideranca politica do topo para a base;

5) extrema lealdade a programas de governo; 62




6) preenchimento de cargos-chave da administragéao por in
cados compromissados com a agenda politica partidaria, em vez
funcionérios de carreira;

7) papel tecnicalista do administrador publico: restrito a tarefa
administrativas, como administracdo de contratos, servicos e norm

8) emprego de técnicas de administracao por resultados 1
instancias de execucdo, como administracao por objetivo, prém
e incentivos de produtividade; e

9) processo decisério centrado em analises de custo-benefiq

Do ponto de vista meramente gerencial, este modelo
destaca pela énfase nos resultados e o carater questionado

gestdo publica sobre os custos e os beneficios das opg¢bes pUbIJ’cas,

para quem e qual interesse publico os beneficios estado direciona
Por outro lado, compreende aspectos polémicos:

a) estilo gerencial autoritario e hierarquicamente rigido;

b) ocupacéo de cargos-chave segundo critérios sobretudo politig

c) desestimulo a administracéo participativa; e

d) sindrome da privatizacdo e desregulamentac¢éo, que pd
levar a omissdo em areas onde a agdo publica é necessaria.

Mas a critica principal é que este modelo parece se colog
contra o Estado, bem como colocar a politica contra a adn
nistracao publica, tamanha sua crencga fatalista na impossibilidg
de os sistemas burocraticos tornarem-se instancias capazes
promover a vontade politica de uma maneira mais integrada
funcional.

3.3. Uma visdo empreendedora da
administracdo publica

Um terceiro modelo de administrag&o publica alcangou, de un
forma incisiva, lugar central nas discussfes académica e politica
campo da administracao publica nos anos 90. O empreendedoris
publico baseia-se na prescrigdo de técnicas originariamente emq
sariais, tais comgeengenharia gestdo da qualidade total

redimensionamentoetc., a gestao de organizacfes publicag.

Abordagens originariamente empresariais, inclusive qualidade
reengenharia, sdo recomendadas ao ambiente da administracao pu
baseadas no argumento de que h& pressdes crescentes para o
moramento dos servi¢os e a reducéo de despesas, mediante restr
orcamentariaDosyNs & Crawror-MasoN, 1994). Sao, com efeito,

instrumentais com potencial racionalizador, embora sua eficacia ¢
cenarios organizacionais publicos careca de avaliagdo, adaptag
de contexto, e controle finalistico.
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O exemplo mais popular € a propostaalevencdo do Estado
um compéndio de empreendedorismo publico. Osborne & Gaebler
proclamaram aeinvencdo do Estadbaseados na superacdo da
era progressiva do estado americano, onde se verificou a implantagao
do modelo ortodoxo de administracdo publica. A nova era, pQs-
progressiva, se caracteriza pela competicao global, pela integra¢do
da comunicacéo, pela economia centrada na tecnologia e em nichos
de mercado, caracteristicas, segundo os autores, incompativeis ¢om
a logica operacional da burocracia tr adicional. Sugerem, entédo, im
novo modelo de governanca, centrado na producéo de bens e senficos
publicos de alta qualidade, orientados para os clientes de uma maneira
empresarial, segundo estes dez principias{RNE& GAEBLER, 1994):

1) preferéncia a alternativas de producao externa de ben
servigcos: terceirizacdo, parcerias governo-sociedade civ
voluntarismo etc.;

2) gestao participativa de programas e projetos com clientgs;

3) estimulo a competicao interna e externa;

4) desregulamentacéo interna, simplificacédo organizacional e
clarificacdo de papéis e missdes;

5) avaliacao e financiamentos baseados em resultados;

6) imagem do cliente como consumidor: com direito a escolhgs,
pesquisas de preferéncias e atitudes, treinamento de atendimento e
formuléarios de sugestdes;

7) criacdo de centros de resultados financeiros, promovenfo
acao publica rentavel;

8) antevisdo estratégica de servigos;

9) descentralizacao e desconcentracao: controle hieravguico
susautoridade, desenvolvimento de equipearf building, gestéo
participativa, cooperacao trabalhadores-gerentes, circulos de contfole
de qualidade e programas de desenvolvimento gerencial; e

10) atingimento das finalidades governamentais através (la
reestruturacdo do mercado.

Por um lado, esta visdo de Estado empreendedor se cons
uma alternativa critica ao modelo liberal de administracdo publi¢a
minimalista, porque prega um Estado atuante, uma administracao pupli-
ca ativista, cujo alcance €, todavia, inspirado por critérios de eficiéngia
empresarial. Por outro lado, o paradigma do empreendedorismo publico
se coloca como uma alternativa critica ao modelo burocratico ortodoxo,
porque prescreve, em larga e irrestrita escala, métodos e técnicap de
administracdo de empresas. No ambito microorganizacional, propgde
a adocédo de tecnologia gerencial de ponta. No a&mbito macio-
organizacional, prescreve um setor publico como empreendedor
seletivo, baseado nos critérios empresariais, até mesmo competitivos
dentre si e com o setor privado.
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Tomada no seu conjunto, a proposta de Osborne & Gaebley é
um composto de velhas e novas, boas e mas idéias rotuladas cple-
tivamente de governo reinventado(GoobseLL, 1993). Do ponto
de vista gerencial, engloba duvidas relativas aos limites enfre
autonomia, participacdo e responsabilidade, entre competicag e
paralelismo, entre liberdade e suspeita, entre cidaddos e consumidgres,
entre direitos e escolha, entre interesse publico e viabilidade |de
mercado. Fundamentalmente, um problema basico do
empreendedorismo publico é o elevado riscemresarizacaala
administragcdo publica, conforme proposto por Osborne & Gaeblér.
Afinal, o que se d4 com base no contexto local — onde a distangia
entre cidaddo e consumidor € menor — torna-se, segundo sua cr£ca

mais recorrente, irreconciliavel com a democracia numa escala fed-

eral, porque peca em captar a verdadeira dimenséo politica do Esfado
guando reduz o carater finalistico de sua acao a utilidade de mercado
(TerRY, 1993; HhrT & ScotT, 1982; GaBs, 1994; Mok, 1994).

3.4. Uma reconstituicdo da administragdo publica da
“revolucdo gerencial”

HoLmEs & SHanp (1995) apresentam uma caracterizaca
genérica dos modelos de administracdo publica da revolugéo gerengial:

a) carater estratégico ou orientado por resultado do procegso
decisoério;

b) descentralizacao;

c) flexibilidade;

d) desempenho crescente;

e) competitividade interna e externa;

f) direcionamento estratégico;

g) transparéncia e cobranca de resultadosountability; etc.
Mas uma caracterizacdo mais criteriosa requer a identificacao [de
elementos dos trés arquétipos de administragéo publica reconstituidos
anteriormente no contexto davolugéo gerencial.

A revolugdo gerencialé um conjunto de respostas e
guestionamentos a crise do Estado conforme se afigurou |ha
Gra-Bretanha e Estados Unidos nos anos 80. A caracterizag¢éo
padrdo da crise do Estado engloba alguns pontos recorrentes gue
se interrelacionam em diferentes medidas:

a) fim do desenvolvimentismo pds-guerra, pelo fim de Bretton
Woods, as crises do petrdleo, as crises de liquidez e a instabilidade
do mercado financeiro internacional, os novos requisitos de
integracdo competitiva da globalizacéao, etc.;

b) crise dowelfare statekeynesiano, pelas disfungdes e
desvantagens da intervengao estatal na garantia do bem-estar oy da 65
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estabilidade econémica, relativamente aos atributos do mercado, confo
defendido pelas correntes de inclinag&o neoliberal a partir dos anos

c) disfuncBes burocréticas ou crise do modo de impleme
tacdo estatal de servigos publicos; e, dentre outras,

d) ingovernabilidade: sobrecarga fiscal, excesso de demand
e crise de legitimidade.

O sucedido na Europa e nos Estados Unidos previamentg
revolucdo gerencial se enquadra na macro referéncia acima
Inglaterra, em particular, consolidara um padraavdHare state
de carater universalista e um padrédo de administracdo publica
orientacdo mais ortodoxa —Whitehall, que, ja entre 1966 e 196

segundo a Comissao Fulton, apresentava disfuncionalidade

Experimentava, ademais, uma aguda mudanca demogréfica ¢
sobrecarregaria o estado (ricamente demonstrada q@arrP,
1990) e um debate politico que culminou com a ascensao ¢
conservadores e suas praticas reformistas, inicialmente mais des
tatizantes —rolling back the state— que racionalizadoras. Os
Estados Unidos que consolidaram um padréo residuaktfare

state— mas um solido padrao dearfare state— e de buro-

cracia federal se debatiam com questdes semelhantes, mas ¢
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respostas liberais foram de cunho ainda mais descentralizantes.

A revolugao gerencial eclodiu neste contexto bastante sumaria
As respostas administrativas a esta situacado foram, todaV
diferentes nos casos da Gré-Bretanha e dos Estados Unidos.

Ho.
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contexto inglés sucederam-se trés categorias de solu¢cbes admi-

nistrativas: o gerencialismo puro,consumerisne o modelo do

Public Service OrientefPS0O). O gerencialismo puro, mais desest

tatizante que racionalizador, consistia na reacao inicial a crise
estado inglés, parte de uma estratégia de eficiéncia centrada
aumento de produtividade e na reducdo de custos e de pess
Visava estabelecer uma definicdo de responsabilidades
funcionérios e organizagdes publicas, suas missdes e objetiv
Fundamentalmente, apoiava-se numa ética de valorizagéo do cU
dos recursos —value moneyDentre as acfes praticas do gerencia
lismo puro figuram a racionalizacdo orcamentaria, avaliacdo
desempenho, administracdo por objetivo descentralizacao
delegacdo de autoridade. Dentre as principais criticas que se colo
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ao modelo estdo a desatencao a efetividade, decorrente do focg na

eficiéncia — que rendeu, inclusive, o rétulo de neo-taylorista — e
despolitizacdo das acOes estatam(RT, 1990).

O consumerisntonsistiu numa segunda resposta, uma req
rientacdo do gerencialismo puro mais voltada a racionalizag
tendo como ponto central a questdo da satisfacdo das necessid
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dos cidaddos/consumidores de servigos publicos. A énfase ddste|RSH
modelo € uma estratégia de qualidade, a ser controlada pelo programa
Citizen’s Charter cujos resultados apoiavam-se em medidas tals
como descentralizacdo, estimulo & competitividade, modelps
contratuais flexiveis e direcionados para a qualidade. O problema
basico que se colocou com relacdo a este modelo foi o confl{to
entre interesses do consumidor e do cidadéo, que envolve limiteq da
cobranca de resultadoaccountability, questdes de equidade e
efeitos perversos da competitividade —como os efsiiosa zero

Estas criticas motivaram a concepc¢éo de um terceiro modelo
nao tipicamente gerencial, que prega a reconstrucao da esfera pdbli-
ca, sob a denominacédo geblic service orientedAo contrério
dos anteriores, que se concentravam no “como?” da acgao estdtal,
este modelo preocupa-se no “o queDéssa forma, propde uma
revalorizagdo da politica na definigdo das finalidades estatais, aumgnto
daaccountability participacao, transparéncia, equidade e judfigte
movimento baseia-se numa visdo coletiva do cidaddo, enfoca a esgfe-
ra publica como urfocusde aprendizado social e prega o aprimo
ramento da cultura civica do cidad&o, burocrata e politico. O que é
mais interessante, é que, a0 mesmo tempo em que procura retomar
0 conceito classico de publico, ndo descarta a tecnologia gerengial
desenvolvida pelos modelos anterioresrécio, 1996).

O contexto americano caracteriza-se pelo hibridismo entre uma
tendéncia gerencialista, que esta presente na cultura empresarigl e
nos ideais de fundacéo do estado federado, e outra tendéncia mais
ortodoxa, mais aproximada do tipo ideal burocréatico utilizado pgr
Weber, que tem desempenhado um papel de barreira a formas patrimo-
nialistas de administracdo publica, como a patronagem. No contekto
americano, a reducdo da transferéncia de recursos federais para ¢sta-
dos, numa radicalizac@o da descentralizacdo, gerou uma respostd nas
instancias subnacionais bastante identificada com suas bases culturais
gerencialistas, suscitando o movimentaeiaventing government
gue originariamente municipal e estadual, foi posteriormente
extrapolado para o ambito federal — conforme expredéational
Perfaomance Review.

N&o obstante a proliferagdo semantica, varios modelos ge
administragdo publica da chamada “revolucédo gerencial” cabgm
nos trés paradigmas reconstituidos, se bem que predominantemeénte
no liberal, caso do gerencialismo puro, e no empreendedor, c4so
doconsumerismAlias, como tendéncia geral, a revolug&oencial
tem evoluido através de whiftingdo paradigma liberal para o em-
preendedor, se bem que mediante algumas caracteristicas tipicak da
administracdo publica ortodoxa — casopldlic service oriented 67




Mas em que medida isto significa um avanco no que se referg

Y RSP)

busca de formas integrativas entre politica e administragdo? Em que
extensdo isto significa um passo adiante no equacionamento e efgca-

minhamento de solu¢des ou paliativos para o problema da burocrac

4. “Revolucéo gerencial” e burocracia: a
persisténcia da dicotomia

a?

Os paradigmas de administracéo publica abordados, nos quais
se enquadra, em diferentes graus e medidas, a administracao publica

da revolugéo gerencial, colocam-se em sentidos divergerdds:-o

doxa centra-se na construgao institucional de uma administracgo

publica no molde do tipo ideal utilizado por Weber, entre o estaddg e

a burocracia, distante da politicalileeral, desestatizante e desre-

gularizante, centra-se numa administracao publica minima sob ¢s-

treito controle politico do mercado; eempreendedgrcentra-se

na adocdo de métodos de gestao e avaliacdo empresariais aplicados
a organizacdes publicas. O diagrama 3 ilustra a divergéncia degtes

enfoques:

DiaGrAMA 3
Orientacdo dos paradigmas de administracdo publica

POLITICA

MERCADO ESTADO

BUROCRACIA

Sob esta perspectiva, uma primeira conclusédo € a de que|os
trés modelos analisados sdo dicotomizantes. O modelo ordodgxo
concentra-se na racionalidade da administracdo burocrética legal,

representando o isolamento das premissas da acao administralt
no sistema politico, que deténfieedbaclda clientela e dos grupos
politicos, no que respeita ao atendimento de suas necessidadep

iva

ou

identificacdo com seus valores. O modelo ortodoxo baseia-se exdlu-
sivamente na regulacao politica; ndo admite insercéo social dir¢ta

explicita. A autonomia burocrética € minimizada pela regulacao po

—_—

tica. Seu carater dicotomizante esta representado no diagramaf4: g




DiacramA 4
Relac¢bes entre politica e administracdo segundo a
administracdo publica ortodoxa

SISTEMA
Potinco

Padréo de Interagédo
Politica-Administragdo

AGENCIAS
G OVERNAMENTAIS

INTERESSES /
DEMANDAS DA
SOCIEDADE

PoLiticas
P UBLICAS

feedback

O modelo liberal concentra-se na racionalidade do consen
politico e da adequacéo as finalidades pela via do mercado, 0 (
impde ao sistema administrativo e sua conformidade legal un
subordinacdo unilateral, ndo apenas adequacao, aos interessg
clientela e dos segmentos sociais. O modelo liberal baseia-se ta
na regulacao politica quanto na inser¢do social em bases tipicame
mercadoldgicas, mas, analogamente a administracdo ortodoxg
modelo liberal baseia-se na minimizagdo da autonomia burocrati
O diagrama 5 ilustra este efeito dicotdmico:

Diagrama 5

Relagdes entre politica e administragdo segundo a
administracao publica liberal

SISTEMA
Potinco

Padrdo de Interagdo
Politica-Administracao

AGENCIAS
(G OVERNAMENTAIS

INTERESSES  /
DEMANDAS DA
SOCIEDADE

Potiticas
PUBLICAS

feedback
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No modelo empreendedor, as instancias politicas ¢

deliberacdo valorativa sdo submetidas a racionalidade predomi-

nantemente nas finalidades da clientela, onde se concentra. E

modelo apoia-se essencialmente na insercdo social, na construcao

de canais de acesso da sociedade a burocragiceerersa de

forma independente da regulagéo politica e mediante alta autono:ria

relativa. O diagrama 6 procura traduzir este desequilibrio en
insercao e regulacdo:

Diagrama 6
Relacbes entre politica e administracéo
segundo a administracdo publica empreendedora

SISTEMA
PoLinco
Padréo de Interagcdo
Politica-Administracdo

AGENCIAS
G OVERNAMENTAIS

INTERESSES /
DEMANDAS
SOCIEDADE

PoLiticas
PUBLICAS

AGENCIAS NAO -
IG OVERNAMENTAIS

feedback

Ambos modelos liberal e empreendedor tém em comum
requisito da insercdo, mediante a adequacdo da utilidade de
acao para o atendimento das finalidades da clientela. Concentra
se, portanto, num requisito de efetividade. A diferenga béasica e
nos mecanismos de identificacdo da demauésagregacédo de
interesseg de definicdo de clientelas preferencigise enquanto
no modelo liberal o mercado utiliza o canal politico sobre
administracdo, no modelo empreendedor a administracéo utilize
mercado sobre o canal politico. No modelo liberal a insercéo deco
da imposi¢cdo de demandas diretamente sobre a administracéao,
nao cabe identifica-las, sendo atendé-las mediante estrito contr
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e desconfiancga politica. No modelo empreendedor a insercao decorre

da imposicdo de demandas pela administracéo, a qual cabe identif
las e atendé-las, sobre o sistema politico. De outra forma, o mod
empreendedor preconiza que a parcela da atividade publica n
estatal estara mais distante do controle politico, embora mais inset
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no contexto social. O problema é que em ambos 0s casos a inse
€ concebida de forma dicotdmica, quer pelo sistema politico, €
detrimento da administracdo, caso do modelo liberal, quer pe
administragdo, em detrimento do sistema politico, caso do mode
empreendedor. EsBuma, o modelo do empreededorismo é calcado 1

cadi=E
m
la
0
a

h

insercdo social, mas ndo assegura, € numa boa extensao dificulfa, a

regulacao politica. Dai, sua acao dicotomizante, apesar do seu apar
apelo em favor da legitimidade (inserida, precariamente regulada).

5. A revolucéo gerencial rumo a pos-gerencial

A revolucdo gerencial é portadora de uma sequéncia
ensinamentos. Talvez o mais relevante deles seja a conviccao
gue a burocracia publica é modernizavel gerencialmente e passi
de insercéo social. Certamente que sua qualidade mais ou me
dicotdbmica, relativamente a regulacao politica, varia conforme
contexto social, a esfera estatal — a exemplo da regulagao polit
que aproxima-se da inserc¢do social no nivel municipal — e o segm
to da agéo publica — como servigos, por exemplo.

Em relacdo ao caso brasileiro, esta reflexdo é mais que op
tuna. A modernizacéo gerencial e a insercao social sdo certamsg

um requisito de exceléncia para as organiza¢des publicas brasileif

tendencialmente ortodoxas e insuladas. A tendéncia de inser
social estad perfeitamente coadunada com a tendéncia
consolidacdo de um padrdo de representacdo de interesses so

ente

do
de
ciais

em bases neocorporativas. Mas a construcdo da regulacéo politica

em bases racionais € uma tarefa complexa: esbarra nos imperat
fisiologicos da governabilidade e no bloqueio a burocratizacéo
politica — presente, por exemplo na obliteracao do papel regulad
das comissfes parlamentares permanentes em favor das lidera
partidarias. Parece haver um hiato entre o sistema politico-rep
sentativo e os imperativos de modernizacdo da burocracia publi
Este desequilibrio pode comprometer a efetividade do processo
modernizagao da burocracia em bases socialmente inseridas, pof
a deficiéncia da regulagéo politica implica risco de inser¢des aulf
orientadas — o que, numa hipotese pessimista, levaria a padrbe
neo-insulamento burocratico, ou insulamentos p6s-burocraticos.

No nivel de andlise tebrica, a convicgcdo sobre a necessidg
de se buscar novos paradigmas no campo das teorias
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administracdo publica decorre ndo apenas da intensificacao gas

praticas reformistas nos segmentos governamentais em funcéo
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disfun¢des burocraticas do estado social contemporaneo. Decofre, IRSi¥
também, de uma tomada de consciéncia tedrica que vem|se
sedimentando a partir da critica epistemoldgica as ciéncias sociais,
em particular ao campo da administracdo publica. A tendéndia
revisionista das teorias de administracdo publica tem suscitad¢ o
surgimento tanto de abordagens sistematizantes, que busdam
levantar e repensar o estado da arte sob novas perspectivas, apon-
tando caminhos e explicitando direcionamentos, quanto tem fefto
surgir abordagens que se propdem alternativas as enquadradag nas
correntes predominantes. De uma maneira geral, a trajetéria do pen-
samento no terreno da administracdo publica tem evoluido no sentido
de criar, criticar e aprimorar modelos e principios de mudang¢a
organizacional planejada, nos niveis micro ou macroorganizaciongl,
de um enfoque organizacional para um enfoque politico-socioldgido,
gue privilegia como ponto central a tensdo entre politica |e
administracdo (EnHARDT, 1990).
Os paradigmas abordados séo tipos-ideais de administragao
publica. Importa explorar a constru¢cdo e a analise critica eTe
paradigmas no sentido de se embasar uma visdo de administr
publica que ndo endosse a tradicional dicotomia entre administragédo
e politica, entre burocracia e democracia, mas procure se benefigiar
de sua integracao, em termos de legitimidade da acao publica. Isto
ndo significa advogar em favor de uma linha heterodsixatu
sensy baseada na prelecdo de alternativas conforme @s
circunstancias politicas. Também nao significa revisar os paradigmas
ortodoxo e liberal, mediante um entendimento mais inovador soljre
instrumentos de gestao mais adequados e sobre a conduta ética e
moral mais apropriada aos burocratas, sob a alegacéo de que deria
preferivel se atualizar o paradigma ortodoxo numa Gtica de submis$ao
a politica, que submeter a politica a l6gica empresarial da
administracdo publica (bE, 1994). A boa administracao publica é
uma possibilidade de implementacéo organizacional do conjunto das
relagdes politico-administrativas do Estado. Isto implica adequacgo
de tecnologia gerencial — ndo necessariamente disponivel sob a
forma de um determinado tipo-ideal de administrac&o publica — as
finalidades, valores e regras operacionais basicas de cada estgdo.

72




Nota

1 Anocédo de governanga aqui se emprega no sentido sugerideymofl/9496),
conforme elaborado por ddLingsworTH, ScHMITTER & STrREECK (1993):
“totalidade de arranjos institucionais —incluindo regras e agentes que assegu
0 cumprimento dessas regras— que coordenam e regulam transac¢des den
fora dos limites de um sistema econdmico”.
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Abstract

Burocracia e a revolugdo gerencial — a persisténcia da dicotomia entre
politica e administracao
Humberto Falcdo Martins

Este ensaio trata da integracao entre politica e administracdo no contextd
chamadaevolucgdo gerencialO texto esta estruturado em cinco segmentos. O
dois primeiros delineiam uma interpretacao weberiana do problema da burocra
a dicotomizacéo entre politica e administragdo, tanto no nivel teérico da governa
contemporanea, onde propde-se um quadro de referéncia analitica a integrg
entre politica e administragcdo, quanto no contexto da modernizagao
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administracao publica brasileira. O terceiro segmento busca caracterizar os atribjyitos

do modelo ideal de administragdo publica preconizado pela revolugdo gerencig
partir da contraposicdo de outros paradigmas reconstituidos da literatura:
ortodoxo, um liberal, outro empreendedor. O quarto segmento sustenta que
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modelos de administracéo publica preconizados pela revolugao gerencial apreseftam

0 mesmo carater dicotomizante entre politica e administracéo tipica da burocra

Cia.

O sexto segmento ensaia algumas reflex6es sobre a validade da revolucéo gerencial,

sua contribuicdo para a experiéncia brasileira e sobre o advento devatgdo
pos-gerencial

Burocracia y la revolucion gerencial - la persistencia de la dicotomia entre
politica y administracion

Humberto Falcdo Martins

Este ensayo trata de la integracién entre politica y administracién en el ma
de la llamadaevolucién gerencial.

El texto estéa estructurado en cinco segmentos. Los dos primeros delinean
interpretacion weberiana del problema de la burocracia: la dicotomizacién en
politica y administracion, tanto en el nivel teérico de la gobernaciéon contemporan
donde se propone un cuadro de referencia analitica a la integracién entre politi
administraciéon, como en el contexto de la modernizacidon de la administraci
publica brasilefia. El tercer segmento trata de caracterizar los atributos del mod
ideal de administracién publica preconizado pareholucion gerenciah partir
de la contraposicién de otros paradigmas reconstituidos de la literatura: u
ortodoxo, uno liberal, otro emprendedor. El cuarto segmento sostiene que
modelos de administracién publica preconizados paevalucion gerencial
presentan el mismo caracter dicotomizante entre politica y administracion tipi
de la burocracia. El quinto segmento ensaya algunas reflexiones sobre la valide
larevolucion gerencialsu aporte a la experiencia brasilefia y sobre la llegada @
unarevolucion postgerencial.
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Bureaucracy and the management revolution — the persistent dichotomy
between politics and administration
Humberto Falcdo Martins

This essay is addressed to the politics-administration dichotomy in the contg
of the so called managerial revolution. The text is divided into six parts. Parts
and 2 pose a weberian interpretation of the problem of bureaucracy: the politi
administration dichotomy. This interpretation is applied to the theoretical conte
of contemporary governance, followed by a proposition of a conceptual framewo
for politics-administration dichotomy, as well as to the context of the braziliap
public administration modernization. Part 3 seeks to characterize a pattern of plib-
lic administration proposed by the managerial revolution experience by contrastipg
three different ideal types of public administration: orthodox, liberal and
enterpreneurial. Part 4 argues that the public administration paradigm proposed
the managerial revolution carries the same dichotomizing trait presented in typi
bureucracy. Part 6 essays some reflections on the validity of the managerial revd
tion experience as well as its contribution to the brazilian experience and the ppr-
spectives of a post-managerial revolution.






