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I ntroducéo

NateméticadareformadaA dministragdo Publica, importante ques-
t80 refere-se a0 model o de carreiramais compativel com as novas fungdes
do Estado, nesta era de economia globalizada e de maiores exigéncias de
eficiéncia e flexibilidade na gestdo dos aparatos governamentais.
A maioriados estudos tem afirmado que o model o burocrético, freqliente-
mente identificado também como weberiano, ndo € mais adequado e que,
para se acancarem eficiéncia, agilidade e flexibilidade na gestéo publica,
faz-se necesséria a substituicdo da administragdo burocrética, vista como
excessivamente formalista, autocentradaeineficiente, por novo modelo de
administragdo, definido como gerencial® (Presidéncia da Republica, 1995;
Bresser Pereira, 2001; CLAD, 2000; Cunill, 2000). Sustenta-se, por exemplo,
gue o funcionamento damaquinaadministrativaestatal com baseem proce-
dimentos de recrutamento e carreiraexcessivamenteformaise em critérios
rigidos de controle e avaliacéo do desempenho dos funcionérios publicos
ndo mais atende & necessidade de prestagdo eficiente dos servigos publi-
cos, demandados crescentemente pela populagéo.

Procuramosdiscutir agui essasidéias, mostrando que elas sdo verda-
deiras apenas parcialmente. O primeiro equivoco cometido pelos que
defendem a substitui¢cdo do model o burocrético é ndo levar em contaque
arealizagdo histérico-concretadestetipo ideal, naacepcao metodol bgica
de Weber, ndo tem sido, as vezes, bem-sucedida e, muitas vezes, nem
sequer concretizada, especialmente em paises como o Brasil, em que o
patrimonialismo, o clientelismo e outras formas de dominagéo tradicional
nao foram compl etamente superados. Ao contrario, taisformastradicionais
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tém sido semprereatualizadas, dadas as caracteristicas do presidencialismo
de coaliz&o, que requer, como condic&o de governabilidade, negociagdes
continuadas entre Executivo e Legidativo, envolvendo trocas de cargos
na administracéo por apoio do Congresso a agenda do governo (Nunes,
1997; Mainwaring e Shugart, 1997; Loureiro e Abrucio, 1999; Palermo,
2001). Sob esse ponto de vista, portanto, a questéo néo é abandonar, ou
nao, o modelo burocrético, mas, sim, refletir acerca da necessidade e
possi bilidade de suareconstrucéo.

O nucleo de nosso argumento € que a administracéo burocrética é
0 modelo mais compativel com umaordem politicarepublicanae democréa
tica, naqual o primado dointeresse publico sobre o particular eaigual dade
detodos os cidaddos constituem idéias centrais. Legalidade, impessoalidade,
regras formais e universais sdo principios que normativamente devem
orientar ndo so a acdo dos funcionarios quando executam as fungdes do
Estado, mas igua mente a estruturagdo das carreiras publicas, ou sgja, 0s
processos de recrutamento, promogéo, avaliagéo e controle dos atos e
omissfes dos membros do aparato estatal. Em outras palavras, o modelo
burocrético de administragdo contém os principios fundamentais do Estado
de Direito, indispensaveis ao ordenamento democrético dos aparatos
administrativos.

Todavia, 0 model o burocrético ndo s pode e precisaser flexibilizado,
mas igual mente deve ser aperfeicoado em seus mecanismos de control e,
até como condi¢o para suamanutencgéo eficaz nos governos democréti cos
contemporaneos. 1sso por duas razdes principais:

a) Diferentemente da idealizac&0o weberiana, os burocratas, nas
democracias contemporaneas, nao apenas administram, mas participam
junto com os politicos do processo de tomada de decisdo, configurando-se
também como policymakers (Aberbach, Putnam e Rockman, 1981)2.
Tal mudancacrucial no papel atribuido classicamente a esses dois atores
politicos requer a responsabilizacdo dos burocratas ndo apenas admi-
nistrativa e hierarquicamente, como pensava Weber, mas também
politicamente.

b) A flexibilizagdo do modelo burocrético implica a adogéo — até
mesmo, Se necessario, a invencao — de formas mais adequadas, ageis e
criativas, pararealizar os principios de boagovernangademocrética, mas
ndo a sua substitui¢ao®. Entendemos, portanto, flexibilizag&o tal como no
sentido definido por Sennet (1996), ou seja, como aperfeicoamento e ndo
ruptura. Segundo Sennet, a flexibilizacgo corresponde & sua gravitagéo
em torno de um eixo e ndo ao seu abandono, logo ndo implicao enfraque-
cimento, mas, sim, o reforgo desse mesmo eixo. Defato, estruturasrigidas
se quebram, estruturas flexiveis sdo mais perenes e resistentes. Assim
sendo, ndo ha substitui céo, mas aprimoramento; ndo hdnegagéo dos prin-
cipios, mas, arigor e ao contrario, o seu reforgo ou fortal ecimento.



No texto que se segue, retomamos, parareforgo de nossaargumen-
tacdo, algumas idéias centrais da obra de Weber a respeito das relactes
entre administragdo burocréticae democracia. Em seguida, examinamos,
de forma critica, as propostas de criacdo de modelo de administragéo
gerencial no Brasil, por meio do Plano Diretor da Reforma do Estado.
Nessa parte procuramos reinterpretar o texto, a fim de mostrar que é
possivel chegar a uma conclusdo inversa a que esta ali proposta. Nas
conclusBes, reafirmamos aidéiade que ndo setratade promover rupturas
ou de substituir um model o pel o outro, mas de melhor aplicar os mesmos
principios fundamentais da administracdo do Estado em uma ordem
democrética.

Weber, politica, burocracia e carreiras
publicas em uma ordem democr atica

Retomando, ainda que brevemente, os estudos classi cos de Weber
sobre o0 tema, cabe relembrar que o modelo burocratico de organizagéo
do aparato administrativo étipico do Estado moderno, ou sgja, daestrutura
de poder que legitima seu monopdlio dos meios de coer¢do por meio de
normaslegais. Assim, nadominacao detipo burocrético ou racional -legal,
asrel agdes entre dominantes e dominados estabel ecem-se por intermédio
de regras abstratas, que so sdo aceitas se 0 mandante ndo ultrapassar 0s
limites estabelecidos pela ordem juridica, sendo tal obediéncia devida
apenas dentro dos limites dessas regras. As relagdes de autoridade orde-
nam-se de formahierarquicae sdo definidas por critérios de competéncia,
com clara distingdo entre 0 cargo e a pessoa que exerce a dominagéo.
Os funcionarios da organizag@o burocratica séo profissionais espe-
cializados, recrutados por mérito, tendem aexercer suaocupagdo deforma
continuada no tempo, pautam suas condutas pelas normas legais previa-
mente estabel ecidas, ndo se submetem a vontade pessoal do chefe supe-
rior, nem tampouco exercem poder discricionério sobre seus subalternos’.
Portanto, asregras abstratas, universais eimpessoai s dadominagdo buro-
crética exprimem a natureza publica do poder no Estado de Direito.

Embora igualmente sabido, cabe relembrar também que Weber
construiu o model o burocrético, acentuando deliberadamente seustragos
— com claro propdésito metodol 6gico — para diferencia-lo do modelo de
dominagdo patrimonial. Neste, osfuncionarios, clientesde quem detém o
poder, sdo recompensados em dinheiro, bens ou outros beneficios. No
model o patrimonial, as fungdes administrativas ndo sdo atribuidasem fun-
¢do de critérios de competéncia, nem tampouco organizadas em hierar-
quias racionais, mas distribuidas pelo arbitrio do dominante, e tendem a
n&o ser exercidas de forma continuadano tempo. Ao contrario do modelo
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burocrético, ndo ha distin¢do entre pessoa e cargo, e 0 aparato adminis-
trativo € considerado parte do patriménio pessoal do mandante .

E importante realcar os elementos da construcdo do tipo ideal
weberiano de burocracia, porque, diante do funcionamento — sempre
imperfeito e muitas vezes deformado — das administragdes burocréticas
no mundo real, costuma-se descaracterizar a burocracia como principio
organizatério das relagdes de mando. Na verdade, Weber ndo apenas
enuncia as caracteristicas do dominio legal-burocrético, mas constroi
também umaandli se historicado processo de burocratizagéo, sublinhando
os efeitos da emergéncia da burocracia moderna (Bobbio, Matteucci e
Pasquino,1995). Assim, ele apontaa concentracéo dos meios de adminis-
tracdo e gestdo nas maos dos detentores do poder, fendmeno presente
em todas as grandes organizagOes, no Estado, em empresas privadas,
universidades, partidos, etc. Destacatambém o nivelamento das diferencas
sociais, que resulta do exercicio da autoridade, segundo regras abstratas
eiguais paratodos, e da exclusdo de consideracdes pessoais no recruta-
mento dos funcionérios. E, sobretudo, considera os potenciais conflitos
que decorrem da dominagdo racional-legal ou burocrética, destacando-se,
em particular, o dilemaentre burocraciae democracia. Essedilemareside
no fato de que a burocracia, embora seja condigdo necessaria para o
Estado de Direito e para uma ordem democrética, pode também, parado-
xamente, vir a constituir ameaga asi mesma.

De um lado, aautonomia da burocracia diante dos governantes do
momento, que passam pelo Estado a cada ciclo eleitoral, é fundamental
para a preservacdo da democracia, porque previne os riscos do oportu-
nismo partidério, damanipul acéo eleitoral ou mesmo do uso clientelistada
maguina publica. De outro, a existéncia de burocracia poderosa e inde-
pendente coloca em risco a propria democracia, na medida em que o
poder dos burocratas, que nao tém responsabilidade politica perante os
eleitores, pode seimpor sobre o poder originario dasurnas (Etzioni-Halevy,
1983; Reis, 1989). Tendo plena consciéncia desse dilema e dos riscos ai
sempre presentes, \Weber ja apontava “inseparavel complementaridade”
entre politicos e burocratas no mundo moderno, a despeito do carater
intrinsecamente tenso das relagdes entre politica e burocracia (Weber,
1993; Cohn, 1993).

A partir dessas consideragdes analiticas e normativas com relacéo
ao papel daburocraciaem uma ordem democratica € que analisaremos a
proposta de reorganizagdo das carreiras publicas no Brasil recente.



Carreiras e reforma da Administragdo
Publica no Brasil hoje: quais os desafios?

Quais sao os desafios presentes paraaAdministracao Publicabra-
sileira, tendo em vista as contradi¢des e ambigui dades dos principios que
tém orientado as atuais reformas (A zevedo, 2001) e aindalevando-se em
conta que a questéo, hoje, no servico publico ndo é mais a reducéo dos
contingentes ou 0s gastos com pessoal (mesmo considerando que, do
ponto de vistafiscal, o problema central é o pagamento dos inativos que
comprometem afolhados ativos), e, sim, aquestdo daeficiéncianapres-
tacdo dos servigos e de accountability, ou seja, da responsabilizacdo da
burocracia por seus atos ou omissdes? Seria efetivamente necessario,
paraobter eficiénciae qualidade, abandonar o modelo burocrético e subs-
titui-lo pelo gerencial®>?

Procuraremos agora responder a essa questdo, analisando o Plano
Diretor daReformado Estado, documento publicado em 1995 pelo governo
federal brasileiro, por meio do qual divulgou-se ao paisapropostaoficial
de reforma de nossa Administragéo Publica.

A posicdo a respeito de qual seja a proposta adequada para a
reforma da Administracdo Publica em nosso pais expressa no citado
Plano Diretor consiste também na afirmac&o da necessidade de substi-
tuir o modelo burocrético, tido como ineficiente e autocentrado, pelo
modelo gerencial, qualificado, ao contrério, como eficiente e voltado
para o interesse publico. E possivel, contudo, questionar essa posi¢ao a
partir desse mesmo documento.

No Plano Diretor da Reformado Estado, ndo hadistingéo entre, de
um lado, a definico ou caracterizacdo desses modelos ou formas de
administragdo — quais segam, o model o burocrético e 0o modelo gerencial
— e, de outro lado, o juizo de valor ou julgamento a respeito desses
modelos. Ao contrario, essas dimensdes estdo confundidas e misturadas,
com o que seinduz o leitor a conclusdes precipitadas a respeito das pre-
tendidas qualidades e dos al egados defeitos desses model os.

Por meio desse procedimento, o leitor € levado, forgado quase a
aceitar a tese de que sgja indispensavel substituir o modelo burocrético
pelo gerencial. A fim de demonstrar nossa afirmagdo, separemos a
caracterizacdo e o julgamento, contidos no Plano, acerca de cada um
desses dois model os.

No quetocaao model o burocrético, so definidoscomo seusprincipios
orientadores a “ profissionalizacdo”, a “idéia de carreira’, a “hierarquia
funcional”, a “impessoalidade’, o “formalismo”®, em sintese, “o0 poder
racional legal” . A esses principios acrescentam-se as seguintes caracte-
risticas: “ controles administrativos a priori” e “ controles rigidos dos
processos’ .

RSP

51



RSP

52

Independentemente dos questionamentos que se fagam a respeito
dessa caracterizagdo do modelo burocrético — por exemplo, € indispen-
savel que sejam rigidos os controles dos processos, para que se trate de
modelo burocrético?; ou ainda: uma hierarquia ndo-funcional descarac-
terizariaa natureza burocrética de uma organizagdo? —, € imprescindivel
n&o confundir essa caracterizacéo, ou seja, adefini¢do, com aapreciacdo
ou avaliagdo de model 0 administrativo burocrético.

Com efeito, saindo da definicdo e partindo para a avaliagdo ou
julgamento do modelo, verifica-se, no mesmo Plano Diretor, aafirmagdo
gue, nas organizagdes estatais em que se adota 0 modelo burocrético, ha
uma “ desconfianca essencial” com relacdo aos administradores publi-
cos e cidadaos; que o controle ou a garantia do poder do Estado trans-
formam-se em razdo de ser do funcionério; que o Estado volta-se para
si mesmo, perdendo anogao de sua missao basica— servir a sociedade; e
gue também, apesar da efetividade do modelo no controle de abusos, ele
tem como defeitos a ineficiéncia, a auto-referéncia, assim como a
incapacidade de voltar-se para os cidaddos “vistos como clientes’.

Como dissemos, € preciso separar as caracteristicas, indicadas no
parégrafo mais acima, do julgamento reproduzido no parégrafo anterior.
No primeiro caso, ha descricéo; no segundo, avaliago critica. Contudo,
haverianexo ou correl agdo necesséria entre umacoisae outra?A questao
a enfrentar € a seguinte: um modelo organizacional marcado por
profissionalizagéo, carreira, hierarquia funcional, impessoalidade e
“formalismo”, em gue se controlem (rigidamente?) processos, éintrinse-
camenteineficiente, sem sentido de miss&o, autocentrado e auto-referido,
incapaz de voltar-se para o interesse publico? Uma coisa leva obrigato-
riamente a outra? Tal como redigido, o Plano Diretor toma como certo o
gue resta ainda ser demonstrado tanto |6gica quanto empiricamente’.

No que concerne ao modelo gerencial, tido como avanco e, até
certo ponto, como rompimento com aadministracéo burocrética, o Plano
Diretor o caracteriza como modelo que ndo rompe com todos os princi-
pios do modelo anterior, o burocratico. De fato, afirma-se que sdo con-
servados, “embora flexibilizando”, os principios da “admissdo segundo
rigidos critérios de mérito”, da universalidade em agdes ou subsistemas
de gestéo de pessoal, tais como nos sistemas de remuneragéo, carreira,
avaliacdo de desempenho e treinamento. A administracéo gerencial
tampouco se diferenciaria da burocrética, no que se refere ao profissio-
nalismo (a rigorosa profissionalizacéo) e a impessoalidade, posto que
permaneceriam como principios vaidos naadministracdo gerencial .

Dadas essas equival éncias entre os model 0s, sustenta-se, defato, no
Plano Diretor, que ndo se trata de simplesmente descartar o sistema buro-
crético, ou aadministracdo racional-legal, mas, sim, deidentificar tanto os



aspectos que estdo superados quanto agqueles que permanecem validos.
Obviamente, se o0s primeiros aspectos devem ser afastados, ha de se man-
terem ou preservarem (aperfei coando, eventualmente) os ltimos.

E interessante trazer, neste momento, algumas analises contidas
em excelente volumerrel ativo a probleméti ca de responsabilizagdo nanova
Administracdo Publica latino-americana, editado pelo Conselho Latino
Americano de Desenvolvimento (CLAD). Nessas andlises estao tam-
bém presentes as mesmas ambigtiidades entre 0 modelo burocrético e o
gerencial agui apontadas.

Em uma primeira passagem, retirada da apresentagéo, sustenta-se
anecessidade de abandonar o modelo burocrético. Ali se diz que se imp&e

“...reconstruir el aparato del Estado, tornandolo, de un lado
mas eficiente en realizar sus tareas y mas efectivo en enfrentar
los desafios de la goblalizacion y, de otro lado, asegurando
los avances democréticos alcanzados. En el plano de la
Administracion Publica se hizo evidente que era necesario dar
un paso mas alla de la Administracion Publica burocrética y
realizar la reforma gerencial.” (CLAD, 2000, p. 9).

Nasegundapassagem, retirada das consideracoesfinais, ao contrério,
afirma-se serem imprescindivei s os chamados control es burocréticos, ainda
que especificamente, ou exclusivamente, parao chamado nucleo estraté-
gico do Estado:

“En el capitulo sobre la resposabilizacion por medio de los
controles clasicos, Groisman y Lerner destacan, en primer lugar,
la necesidad de contar con tales instrumentos, inclusive con €l
cambio de paradigma en la Administracion Puablica, pues su
funcion de garantizar la probidad y la universalidad de los
actos gubernamentales es imprescindible. El control de la
corrupcion y el funcionamiento de determinadas areas tales
como defensa, seguridad y administracion de justicia dependen
de los controles clasicos, que no pueden ser substituidos, a
riesgo de que se vea afectado el proceso de responsabilizacién
de los gobernantes.” (CLAD, 2000, p. 330).

Nosso ponto de vista, todavia, € que, respeitadas as particulari-
dades do nucleo estratégico e dos demais setores do Estado, assim como
da administracéo direta e indireta, os chamados “controles cléssicos’
permanecem indispensaveis para toda a Administragdo Publica.

Quanto adefinicao ou caracterizacdo, 0 model o gerencial, todavia,
distinguir-se-ia do burocratico pela clara definicdo de objetivos, pela
autonomia dos administradores para atingir os objetivos contratados,
pela competicdo administrada, pela descentralizacéo, ou, melhor,
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desconcentragéo, e reducéo dos niveis hierarquicos, pela adogéo de
formas flexiveis de gest&o e pela permeabilidade da organizagéo a parti-
cipacdo da sociedade civil.

Principal mente, ao passo que 0 modelo burocrético baseia-se nos
processos, 0 gerencial concentra-se nosresultados. Estaseriaadiferenca
fundamental, relativaaformade controle: enquanto no modelo burocrético,
a énfase estaria nos procedimentos, ou Nos Meios, no gerencial haveria
deslocamento para os resultados, ou para os fins; no burocrético, con-
trole a priori; no gerencial, controle a posteriori (dos resultados).

Da mesma maneira como se procedeu com relacdo ao modelo
burocrético, hade sedistinguir acaracterizagdo daadministracdo gerencidl,
separando-ado julgamento de quais sejam as qualidades e os defeitos do
modelo. E preciso, aqui também, triar a definicdo, confrontando-a com
juizosdevalor.

Conforme o Plano Diretor, ao contrario do model o burocrético, em
gueaorganizacdo volta-se paras mesma, aadministracio gerencid estaria
explicita e diretamente voltada para o interesse publico ou da coleti-
vidade, jamais confundido com o interesse do proprio Estado. O contetido
das politicas publicas ndo é relegado a segundo nivel. O cidadéo é visto
como cliente e como contribuinte; os resultados da acéo estatal sdo
tidos como bons n&o porque processos estejam seguros e sob controle,
mas, sim, porque as necessi dades do cidadéo-cliente estejam sendo aten-
didas. O modelo gerencial, tornado realidade no mundo desenvolvido,
em face da adocdo de valores e comportamentos modernos, teria
promovido o aumento da qualidade e da eficiéncia dos servigos ofere-
cidos pelo setor publico.

Maisumavez, insistimos, € preciso distinguir adefinicdo daaprecia-
cdo valorativa: haveria correlacdo necesséria entre uma organizagao
estruturada de acordo com as caracteristicas do modelo gerencial e a
obtencao de resultados eficientes e de qualidade?

Uma primeira questdo a enfrentar concerne a alegada necessidade
de substituir o controle de processos pelo controle de resultados. Antes
detudo: seriaessaefetivamenteamel hor leiturado proprio Plano Diretor?
Sem dlvida, essa é aleitura predominante. De acordo com essa perspec-
tiva, impBe-se ndo mais controlar processos para, em vez disso, controlar
resultados. Todavia, ao se falar em base, énfase, concentragdo, néo
fica a0 menos sugerida a hip6tese de que ndo se trataria de substituir,
mas, sim, de somar ambas as formas de controle?

Detodo modo, sgjalao que seintentou sugerir no Plano Diretor, ha
de se reconhecer, antes de tudo, que é falsa a questéo a respeito da
importancia dos resultados. Quem sustentaria que resultados ndo sejam
indispensaveis, irrelevantes? Quem afirmaria serem indiferentes os
resultados obtidos pelo administrador publico?



Certamente é possivel — até mesmo necessario — reconhecer que,
muitas vezes, ndo se tem atentado para os resultados em nossaAdminis-
tracdo Publica, que, em outras tantas oportunidades, ndo se tem sabido
monitorar, dimensionar ou, ainda, medir resultados. Faltam indicadores,
faltahabito, faltacompeténcia... mas certamente ninguém sustentariaque
0s resultados n&o importam.

A questdo, portanto, passa a ser: além dos resultados, ha de se
controlarem também os processos? Ha diversas maneiras de sustentar
resposta positiva a essa questdo. Em primeiro lugar, bons resultados
dependem debons processos. Dificilmente ou, no limite, jamais, por inter-
médio de maus processos, obtém-se bons resultados. Moral da histéria:
exatamente pelo fato de os resultados serem relevantes faz-se mister
atentar e aprimorar 0s processos que 0s geram.

Em segundo lugar, muitasvezes, determinado resultado s6 é aceitavel
guando a ele se chega por meio de processos legitimos. Reconhecer esse
fato implica negar que procedimentos democraticos impegam a eficién-
cia. Admite-se abter confissdo por meio de tortura? Pode-se contratar
funcionério, por eficiente que sgja, burlando a norma do concurso, ou
gualquer outro nome gue se queira dar ao procedimento de escolha, que
garantaque a preval énciae comprovagdo dos principios de mérito e com-
peténcia? E aceitavel demitir servidor sem justificar e motivar esse
desligamento?

Em terceiro lugar, em muitas circunstancias, os melhores resul-
tados s podem ser determinados por meio de procedimentos formais, ou
sgja, por meio de processos. Anal ogicamente, equivale acléssicadistingdo
entre o0 governo dos homens e o governo das leis.®

Por exemplo, qual éamelhor contratagdo asefazer, sejade pessoas
fisicas, sejade pessoasjuridicas? Haveriaformamais corretaou legitima
deresponder tal questéo do que, respectivamente, o concurso publico eo
processo licitatorio?

Como se pode verificar, ndo se sustenta a alegada distingéo entre
0s modelos burocrético e gerencial, a0 menos se compreendida como a
substituicdo do controle dos processos pel o controle dos resultados.

A segunda questdo a se enfrentar concerne a referida necessidade
de ‘flexibilizagdo’ dos principios do modelo burocrético, o que requer,
inicialmente, estabelecer o que setomapor flexibilizag&o.

Haduas possibilidades. naprimeira, amudanga propostapelo Plano
Diretor consiste na troca ou substituicdo de um modelo por outro, do
burocrético pelo gerencial; nesse caso, trata-se de uma ruptura, sendo
esse 0 significado ase atribuir aidéiade flexibilizag&o.

Naoutra, todavia, etal qual sugerido por Sennet (1996), aflexibi-
lizac&o ndo corresponde a ruptura, mas, sim, a aperfeicoamento. Ora, se
0 modelo gerencial ndo afasta, mas flexibiliza os principios do modelo
burocrético (profissionalismo, impessoalidade, mérito, universalismo, etc.)
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por que predominao entendimento de que seimpde rupturaou abandono
desse modelo?

No proprio Plano Diretor, constatam-se trés adjetivactes da buro-
cracia. menciona-se a burocracia classica, em que haveria clara e forte
nocao do interesse publico; mais a frente, critica-se a ideologia do
formalismo e do rigor técnico daburocraciatradicional; e, logo aseguir,
elogiam-se alguns aspectos, como a capacitacdo permanente, da boa
administragdo burocrética. Se ha umaboa burocracia, 0 modelo a perse-
guir, dito gerencial, seria ainda o burocratico, cujos principios estdo
flexibilizados, logo fortalecidos?

Essa perspectiva, que julgamos estar inscrita no proprio documento
Plano Diretor da Reforma do Estado, parece consistir em releitura que
rompe fortemente, e para melhor, com a interpretacdo predominante a
respeito da adequada estratégia paraareformadaAdministragdo Pablice’.

Resta agora aplicar essa reflexdo a questdo da melhor forma de
carreiraem nossaAdministracéo Publica, mais especificamente acompa-
tibilidade, ou néo, entre o sistema de carreirae o modelo burocrético.

N&o é possivel, no ambito deste artigo, discutir a questdo com a
profundidade desejavel. Todavia, impde-se afirmar claramente atese de
gue o modelo burocrético eacarreirapublicamoderna, agil eflexivel, sdo
perfeitamente compativeis.

E bem verdade que essando é asituacio vigente nacarreirapublica.
Contudo, por ocasido da Emenda Constitucional ne 19, perdeu-se excelente
oportunidade paracorrigir grave equivoco daConstitui¢céo Federal de 1988.
Comonoart. 37, inciso |, daConstituicéo atual impde-seque“ainvestidura
em cargo ou emprego publico depende de aprovagéo préviaem concurso
publico” (na Constituicdo anterior, de 1969, falava-se em primeira
investidura), entende-se—inclusive o Supremo Tribunal Federal (STF) —
gue, a0 menos, naadministracdo direta estdo proibidos os chamados pro-
vimentos derivados'®. Em outras palavras, salvo se por meio de concurso
publico, esta vedada a mudanca de um para outro cargo, até mesmo se
houver relacéo de carreira entre eles. Segundo esse entendimento, ndo
se pode, por exemplo, passar do cargo de escriturdrio para o de técnico
de administracéo; de técnico de contabilidade para o de contador; ou de
auxiliar de jardinagem parao dejardineiro.

Em nosso entender, tal ponto devistaéindevido. Em primeiro lugar,
pelo fato de que essarestricdo ndo tem sido estendida para as entidades da
administracdo indiretanas quaisvigorao regime cel etista, em que seadmite
gue os empregados mudem livremente de“ cargo”, dispensando-se até que
essa mudanca submeta-se a l6gica de um plano de carreira. Por que esse
tratamento t&o dispar, se 0 art. 37 vale paratodaa Administracéo Publica,
sgjadireta ou indireta? Por outro lado, se a propria Constituicao Federal,
até a promulgacdo da Emenda n° 19, obrigava haver plano de carreira na



administragdo direta, isso ndo impunhainterpretar de modo maisinteligente,
parando dizer “flexivel”, aregrado concurso publico? Setanto o concurso
publico como acarreirasdo (ou eram) imposi gdes da Constituicéo Federal,
nao se havia de buscar umaformade concili&los?

Admitindo-se, todavia, como correto o ponto de vista corroborado
pelo STF, ai, sim, haveriaumanormarigidaeinflexivel naConstituicéo de
1988. Mas, nesse caso, entdo, por que nao se modificou o art. 37,
explicitando, excepcionando, que, por meio de evolugdo em carreira, é
possivel mudar de cargo? Nao se prevendo a possibilidade dessa forma
de provimento “derivado”, deixou-se de avancar; e, ao se retirar desse
artigo a menc&o aos planos de careira, retrocedeu-se.

O problemaé grave, poistanto em um model o “ burocrético” quanto
em um modelo “gerencial” éindispensavel que os trabal hadores tenham
perspectivas e mecanismos concretos de crescimento profissional — o
que exige evoluir para cargos e funcdes efetivamente mais complexos e
demaior status—como contrapartida de dedicacdo, produtividade e com-
prometimento. Como explicar essa lacuna nareforma?

Conclusoes

Afirmamos, nestetexto, que ateserelativaainadequacéo do modelo
burocrético — a qual levaria a necessidade de substitui-lo pelo modelo
gerencial — é somente em parte verdadeira.

Deumlado, h, efetivamente, que se estabel ecerem novos controles
a acdo dos burocratas, dadas as complexas relactes estabel ecidas entre
estes e os politicos; impde-se também tornar mais ageis e flexiveis os
processos e os procedimentos da Administracdo Publica, os quais tém
sido muitas vezes, defato, ineficientes; € aindaindispensavel queaAdmi-
nistracdo Publica atue com foco em resultados, entendidos como a
satisfacdo do interesse dos cidad&os.

De outro, essas exigéncias ndo levam aque o model o burocratico
deva ser abandonado. Ao contrério, a preservacao e o fortalecimento de
principios burocréticos—legalidade, impessoalidade, universalidade, entre
outros — constituem requisito para a ordem republicana e democrética,
assim como para a concretizagdo do Estado de Direito. Além disso, a
flexibilizag&o de processos e procedi mentos ndo exige abandonar os princi-
piosdo modelo. Ao contrério, étao necessario quanto possive flexibilizar e
aperfeicoar processos por meio de solucdes inteligentes e criativas, que,
simultaneamente, 0s tornem mais eficientes e concretizem os principios
burocraticos, evitando que valores fundamentais da democracia segjam
sacrificados. Conforme procuramos sustentar, tal se dd, por exemplo, com
relacdo a gestdo de pessoa e, em particular, ao sistema de carreiras.
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Notas

Nunca é demais relembrar que a discusséo relativaa reformado Estado no Brasil dos
anos 90, asemelhanca do que ocorreu em muitos outros paises nos anos 70 e 80, tem
aver com aprofunda crisefiscal que osatinge. Assim, a argumentagdo construidaem
torno da necessidade de maior eficiéncia no funcionamento do aparato burocrético
estatal associa-se, decisivamente, aimplementacéo de politicas de reformas de cunho
liberal, que tomam a reducdo dos gastos publicos e o corte de pessoal como soluctes
privilegiadas paraaguel e problema.

Segundo Aberbach, Putnan e Rockman (1981), aburocrati zaggo dapoliticaeapolitizacdo
daburocraciaimplicam também a adoc&o de estratégia hibrida de atuagéo: os politicos
baseiam sua atuagdo cada vez mais no argumento técnico e os burocratas reforgcam o
aspecto politico de suas consideragdes técnicas, seja mediando interesses de clientelas
especificas, sgja norteando-se pelos sinais emitidos por politicos.

Um bom exemplo de que isso € possivel sdo as possibilidades advindas com as novas
tecnologias dainformacao. Elas trouxeram consigo riquissimo campo de oportunidades
para a adogdo de mecanismos inovadores, que podem contribuir decisivamente para o
aperfeicoamento do model o burocratico. De um lado, permitem mudangas substantivas
nasformas de operacao e controle, corrigindo deformactes ou imperfei¢des, assim como
agregando eficiéncia, agilidade e racionalizacdo aos processos. De outro lado, ndo obri-
gam aperda, ao contrério, preservam, podendo até reforgar arealizagéo dos principios
orientadores que devem pautar 0 aparato administrativo em umaordem republicanae
democrética. Vejao caso das compras ef etuadas por viael etronica, as quai s ndo somente
barateiam, agilizam e racionalizam os procedimentos licitatérios — tornando-os mais
eficientes—como, ao mesmo tempo, conservam e aperfei goam aconcretizagdo dapubli-
cidade, transparéncia, impessoalidade e universalidade.

“A burocracia moderna funciona da seguinte forma especifica: as atividades regulares
necessarias aos objetivos da estrutura governada burocraticamente sdo distribuidas de
formafixacomo deveresdeoficio; aautoridade (...) sedistribui de formaestavel, sendo
rigorosamente delimitada pel as normas; tomam-se medidas metddicas paraarealizacéo
regular e continua desses deveres; somente as pessoas que tém qualificagles previstas
por um regulamento geral sdo empregadas’ (Weber,1963, p. 229).

Eficiénciae qualidade, parands, significam arealizacdo do interesse publico. A principal
questdo a considerar € se ha garantia ou, a0 menos, maior probabilidade de o interesse
publico ser atingido por meio de sistemaadministrativo em que se concedaforte grau de
discricionariedade e deliberdade de agéo aos agentes publicos.

“Formalismo” éaexpressao utilizadano Plano Diretor. N&o €, todavia, amais adequada,
na medidaem que carrega um viés ou juizo de valor negativo, assim como ocorre em
expressdes, tais como “democratismo”, “basismo”, etc. Mais correto seria falar em
respeito a dimensdo formal, as regras ou normas que moldam os procedimentos, e
estabel ecem direitos e deveres. Sob essaperspectiva, 0 “formalismo”, em vez de negativo,
torna-se condicdo indispensavel parainstituicdo e preservacdo de garantias.

Ao contrério do que muitos pretendem, é possivel sustentar que aburocraciafoi, eainda
€, muitas vezes, condicdo ndo somente para moralizacdo, ou controle de abusos, mas
igualmente para eficiéncia organizacional. E o que admite, por exemplo, até mesmo o
ex-ministro Bresser Pereira, em Introdugdo aorganizacdo burocrética, texto redigido por
ele e Prestes Mottano inicio da década de 1980. Ali selé&: “ A segunda causa daimpor-
ténciaque ganharam as burocraci as nos tempos que correm derivada pressdo por maior



eficiéncia. Essa presséo |eva os homens a procurar métodos de administrar os sistemas
sociais cada vez mais aperfeicoados, leva-0s a criar um nimero cada vez maior de
burocracias— o tipo de sistema social maisraciona e eficiente que até hoje se conhece.

8 Emoutraspalavras, etambém anal ogicamente, trata-se do reconhecimento daimportan-
cia da dimensdo forma da democracia. Admitir que resultados possam ser obtidos
independentemente dos meios que se utilizam levariaaaceitar um governo puramente
tecnocrético ou, no limite, até mesmo a concordar com o “roubamasfaz”.

9 Segundo ainterpretagdo predominante, tratar-se-ia de substituir o modelo burocratico
pelo modelo gerencial. Todavia, hé de se considerarem, em vez disso, as seguintes
possibilidades: 1) ainstituicéo de model o hibrido: meio burocrético, meio gerencial; 2) o
resgate ou recuperacao do model o burocrético cléssico, por meio daeliminacéo de desvios
ou imperfei¢des, 3) aatualizacdo do proprio model o burocrético, que setornaria*“ buro-
craciagerenciaizada’.

10 Provimento derivado consiste em passar servidor de um paraoutro cargo, sem que sgja
por meio de concurso publico.
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Resumo
Resumen
Abstract

Carreiraspublicasem umaordem democr atica: entreosmode osbur ocr atico
egerencial
Clovis Bueno de Azevedo e Maria Rita Loureiro

Refletindo sobre model o de carreiramai s adequado paraaAdministraggo Pablicanesta
erade economiaglobalizada e de maiores exigéncias de eficiénciaeflexibilidade nagestéo
dos aparatos governamentais, questiona-se agui aidéia de que o model o burocrético deva
ser substituido pelo model o gerencial. Considerando idéiaapenasparcialmente verda-
deira, nossaargumentacéo vai naseguinte dire¢do: como aburocraciaéaforma especifica
de organizag&o do aparato administrativo do Estado de Direito, este modelo no pode ser
rejeitado, sob pena de comprometimento desse Estado. Mas ele precisa ser flexibilizado,
superando e reduzindo o formalismo excessivo e a rigidez que sua realizagdo histdrica
possater gerado nos diferentes paises. |gualmente, deve ser aperfei coado em seus mecanis-
mos de controle, até como condicdo para sua manutencao eficaz nos governos democrati-
€0S contemporaneos.

Carreraspublicasen un orden democr atico: entrelosmodelosburocraticoy
gerencial
Clovis Bueno de Azevedo y Maria Rita Loureiro

Cuando se reflexiona sobre modelo de carrera mas adecuado para la Administracion
Publicaen estas épocas de economiaglobalizaday de mayores exigencias de eficienciay
flexibilidad en la gestion de aparatos del gobierno, se pregunta sobre que laideade que el
model o burocrético deba ser sustituido por el modelo gerencial. Si consideramos estaidea
en parteverdadera, nuestra contestacion es que como laburocraciaeslaformaespecificade
organizacion del aparato administrativo del Estado de Derecho, no se puede rechazar este
modelo, por poder comprometer este Estado. El necesita volverse flexible para superar y
reducir laexcesivaformalidad y larigidez que su historiapuedahaber creado en diferentes
paises. También debe mejorar sus mecanismos de control, incluso como condicion parasu
eficiente manutencion en | os gobiernos democréti cos contemporaneos.

Public careersin ademocratic or der: between thebureaucraticand
managerial models
Clovis Bueno de Azevedo and Maria Rita Loureiro

When you think of amore appropriate career model for the public administrationinan
eraof global economy with high requirementsfor efficiency and flexibility in themanagement
of the governmental apparatus you should reconsider the idea the bureaucratic model
should be replaced by the managerial model. If we consider this idea partialy true, the
argumentation takesthe following direction: oncethe bureaucracy isthe specific nature of
the administrative apparatus organization for the law state, this model cannot be rejected
because it can compromise the state itself. The bureaucratic model needs to be not only
made moreflexibleto overcome and reduce the excessive formalism and therigidity that its
historical events maybe caused in different countries but also improved in control
mechanisms, even as a condition to its efficient support to contemporary democratic
governments.

RSP

Revista do
Servigo
Publico

Ano 54
Nlmero 1
Jan-Mar 2003

Clovis Bueno
de Azevedo e
Maria Rita
Loureiro séo
professores da
Escola de
Administracdo
de Empresas de
Séo Paulo da
Fundacdo
Getllio Vargas.
Contato:
cazevedo@
fovsp.br

mrloureiro@
yahoo.com

61





