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Governabilidade, govemance e
reforma do Estado:
consideracOes sobre 0 novo
paradigmal

Eli Diniz

0 tema da reforma do Estado vem adquirindo ccntralidade crescente
no debate sobre as condi¢fes para o enfrentamento da crise que se abateu
sobre a economia brasileira, a partir do inicio dos anos 80. Dentro do
quadro de desequilibrios que entdo se configurou, a deteriora¢do do antigo
modelo de Estado, ao lado do agravamento do processo inflacionario,
transformaram-se nos principais desafios com que os governos da Nova
Republica viriam a se defrontar. Por outro lado, apesar de incorporada a
agenda das questdes prioritarias, a reforma do Estado tem avancado de
forma muito lenta, cm meio a serias dificuldades de implementagdo c
fortes divergéncias sobre o carater e dimensdes das mudancgas necessarias.

A polemica sobre o Estado do futuro contrasta com o consenso
negativo cm torno da rejeicdo do antigo formato estatista-conccntrador,
responsdvel pelo dcscncadcanicnto ¢ conducdo da estratégia de
industrializacdo por substituicdo de importagdes. Tal controvérsia
envolve visfes distintas ¢ mesmo contraditorias das metas ¢ critérios
que devem nortear a proposta de reordenamento.

O presente texto pretende contribuir para o aprimoramento dos
termos desse debate, esclarecendo alguns pontos ¢ incorporando a analise
dimensfes que até o momento tém sido desconsideradas. Para tanto,
proponho como ponto de partida o esforgo de pensar a reforma do Estado
cm estreita conexdo com o tema da consolidagdo democratica. Esta
preocupacdo torna-se pertinente se considerarmos que, tratada de
maneira isolada, como ocorre com freqiéncia, ou exclusivamente em
funcdo dos seus aspectos administrativos, a reforma do Estado tende a
ser conduzida de forma a acentuar as tensdes com 0s requisitos da
institucionalizagdo da democracia. Desta forma, o objetivo de reformar
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o Estado c parte intrinseca de um processo mais amplo de fortalecimento
das condigbes de governabilidade democratica.

Essa perspectiva imp6e desde logo uma ruptura com dois tipos de
dicotomias que turvam as analises correntes. De um lado, cabe refutar a
polaridade Estado-mercado que comporta, cm Seus pontos extremos,
visdes idealizadas do reforgo ou eliminacdo do intervencionismo estatal.2
A concepgio estatista, que vé o Estado como promotor do bem publico ¢
representante dos interesses gerais, pairando acima dos particularismos,
contrap@e-se a defesa da primazia do mercado como fator de eficiéncia c
racionalidade. Sc a visdo maximalista, ainda presa & matriz cstadocéntrica,
implica o imobilismo e a preservacéo do statns quo, a posicdo minimalista,
ao reduzir a reforma ao enxugamento do Estado, pode conduzir ao
aumento da ineficiéncia pela mutilacdo do aparelho estatal. De outro
lado, é preciso escapar da rigidez derivada da dicotomia racionalidade-
governativa x imperativos democraticos, marcada pela oposicdo entre a
légica concentracionista e discricionaria do poder estatal e a dindmica
desccntralizadora, plural ¢ competitiva do jogo democratico.

De forma similar, impde-se a ruptura com o paradigma
tecnocratico, responsavel pelo predominio de abordagens reducionistas
da crise do Estado, implicando o refor¢co de visGes unilaterais no
encaminhamento das terapias propostas. Tal paradigma concebe
eficiéncia governamental em termos de concentracdo, centralizacdo e
fechamento do processo decisdrio; eficacia de gestdo, cm termos de
insularidade burocratica e, finalmente, autonomia do Estado, enquanto
capacidade de isolar-sc das pressdes do mundo da politica. O ideal da
burocracia insulada do escrutinio publico, ao aprisionar o Estado a
meta inatingivel de situar-se acima dos conflitos, termina por produzir
mais irracionalidade (Bresser Pereira, M aravall € Przeworski, 1993)
Ademais, é preciso lembrar que a eficacia da acdo estatal ndo depende
apenas da capacidade de tomar decisfes com presteza, mas sobretudo
da adequacdo das politicas de implementacdo, o que, por sua vez, requer
estratégias voltadas para produzir viabilidade politica para as propostas
e programas governamentais. Sob essa @tica, a criacdo de arenas de
negociacdo, a capacidade de articular aliancas e coaliz6es aparcccm
como aspectos relevantes da gestdo estatal.

1. A crise do Estado: uma
perspectiva integrada

Né&o ha duvida de que fatores exdgenos, ligados a crise de ambito
mundial e as pressdes que se gestaram no jogo de forcas do sistema
internacional, tiveram um impacto relevante nas mudancas que



definiriam as novas prioridades da agenda pUblica dos paises periféricos
a partir da década dc 80.

Por outro lado, a despeito do peso decisivo dos fatores exdgenos,
a exaustdo do antigo modelo dc Estado ndo pode ser explicada
exclusivamente cm funcdo do impacto da estruturacdo de uma nova
ordem mundial. E preciso também considerar os processos internos que,
ao longo do tempo, contribuiram para o esgotamento das condi¢des dc
viabilidade daquele modelo. Entre os determinantes internos, cabe
destacar, em primeiro lugar, a crise fiscal, cujo aprofundamento colocou
em xeque o padrdo dc financiamento da matriz protecionista c autarquica
que, num prazo de cinqienta anos, transformou o Brasil num pais
urbano-industrial. Em segundo lugar, é preciso levar em conta o
complexo de fatores estruturais que conduziram a corrosao da ordem
estatista, em seus diferentes niveis, tais como as formas predominantes
dc articulagdo entre o Estado ¢ a sociedade, as relacdes capital-trabalho,
0 padrdo dc administracdo do conflito distributivo e a modalidade de
relacionamento entre os setores publico e privado.

Esse processo de desgaste tem, pois, raizes profundas e causas
complexas, o que torna inapropriadas abordagens conjunturais ¢
reducionistas. Sob o impacto do surto desenvolvimentista dos anos 70,
ainda sob o regime militar, o pais experimentou mudancgas profundas,
evoluindo para um sistema hibrido, caracterizado pela coexisténcia dc
antigas e novas configuracdes organizacionais e institucionais, processo
que ja se encontrava em estado avancado, quando eclodiram os primeiros
sinais de reversdo de tendéncias na esfera internacional (Santos, 1985).
Assim, em contraposicao as interpretacdes dicotdmicas, parece-me mais
adequada uma perspectiva que integre os dois planos da analise,
associando a dimensdo externa os condicionamentos internos
relacionados a corrosdo da ordem pregressa (D iniz, 1991; 1993). No
contexto latino-americano, o caso brasileiro ilustra a extenuacdo do
Estado como fator dc contencdo de uma sociedade civil em processo de
expanséo e dotada de crescente densidade organizacional. Por esta razéo,
0 descompasso entre Estado e sociedade situa-se no cerne da presente
crisc. O hiato entre uma institucionalidade estatal rigida, dotada de
fraco potencial de incorporacdo politica, e uma estrutura social cada
vez mais complexa e diferenciada exacerbou as tensbes ligadas ao
processo dc modernizagdo. Instaurou-se um sistema multifacetado e
multipolar de representagdo de interesses, através do qual a sociedade
extravasou do arcaboucgo institucional vigente, implodindo o antigo
padrdo dc controle corporativo do Estado sobre a sociedade.
Combinando formatos corporativos, clicntclistas e pluralistas ou ainda
estilos predatérios c universalistas de interacdo entre atores, esse sistema
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expressaria um profundo processo de reordenamento social, que ainda
ndo esgotou suas potencialidades, emboraja permita apontar tendéncias.
Entre estas, sobressai o obsoletismo do modelo estatista concentrador,
ao lado da atualidade de um padrdo mais descentralizado e flexivel dc
acdo estatal.

Um fator conjuntural viria a agravar esse quadro de dificuldades,
acentuando o divorcio Estado-sociedade. A prioridade atribuida aos
programas de estabilizagdo econdmica ¢ o acirramento dos conflitos
cm torno da distribuicdo de recursos escassos terminaram por esvaziar
importantes itens da agenda puUblica, sobretudo aqueles relacionados
com as reformas sociais. Ndo s6 a definicdo dc uma estratégia dc
crescimento econdmico, como as perspectivas de atenuacdo das
desigualdades sociais tornaram-se metas cada vez mais distantes. A
urgéncia do controle da inflacdo se fez acompanhar do abandono dos
projetos igualitarios, tdo enfatizados pela Alianga Democréatica
responsavel pela instauragdo da Nova RepUblica, crescentemente
avaliados sob o angulo de sua extemporancidade. Dc acordo com a
nova orientacdo, em nome de um enfoque racional e ndo populista da
pauta dc prioridades, a exigéncia de maior inflexibilidade na gestdo
dos recursos publicos viria a desaconselhar qualquer postura favoravel
ao aumento dos gastos sociais. Em conseqiuéncia, privilegiou-se uma
agenda minimalista, em franco desacordo com a dindmica democrati-
zante, esta alargando a participacdo, diversificando as demandas ¢ mul-
tiplicando os canais dc vocalizacdo a disposi¢do dos diferentes segmen-
tos da sociedade (D iniz, 1995a).

2. Governabilidade, crise do
Estado e democracia

A perspectiva aqui adotada, ao definir a crise institucional cm
funcdo do acirramento da defasagem Estado-socicdadc, ao lado da
ineficacia do poder publico na gestdo dos problemas mais prementes -
como o desequilibrio econémico, a desigualdade, a deterioragdo social
e os altos indices dc exclusdo c violéncia - impde uma nova forma dc
caracterizar a crisc dc governabilidade, outro tema candcnte do debate
nacional. As interpretacdes difundidas pelos meios de comunicagéo,
bem como as analises académicas, tendem a atribuir as causas dessa
crise a fatores externos ao proprio Estado.

Desta forma, apontando a ingovernabilidade do pais como um
dos principais desafios da atualidade brasileira, o diagnostico dominante
enfatiza os efeitos perversos advindos da democratizagdo crescente da



ordem social e politica. Explosdo de demandas, saturagcdo da agenda,
excesso de pressdes desencadeadas pelo aumento acelerado da
participacdo, expansdo desordenada do quadro partidario, a prevaléncia
dc uma dindmica dc proliferacdo ¢ fragmentagdo das estruturas parti-
dérias, a indisciplina do Congresso, o descompasso entre as capacidades
dc resposta do Governo e de pressdo da sociedade seriam 0s aspectos
mais destacados pela maioria dos enfoques.3Nessa linha dc raciocinio,
a liberacdo das demandas reprimidas pelos vinte anos de regime
autoritario e a exacerbacgdo das expectativas por politicas sociais mais
efetivas reforcariam as restricdes do Governo acossado pela multipli-
cidade dc pressGes contraditdrias, gerando paralisia decis6ria e perda
dc credibilidade (Lamounier, 1991, 1992; M artins, 1994).

Em contraste com esta perspectiva, que centra a discussdo sobre a
crise de governabilidade nos fatores responsaveis pela paralisia dccisoria,
gostaria de deslocar o foco para o contraste entre a hiperatividade dccisoria
da clpula governamental e a faléncia executiva do Estado. O que se
observa, ao longo da Gltima dccada, € a incapacidade do Governo para
implementar politicas e fazer valer suas decisdes. Assim, os pontos de
estrangulamento situam-sc, sobretudo, no dmbito da execuc¢do ¢ da
garantia da continuidade das politicas formuladas. O referido desequilibrio
tem por base a hipertrofia da capacidade legislativa concentrada na alta
burocracia governamental, cuja producdo legal, entre agosto dc 1994 e
julho de 1995, foi cerca de seis vezes superior a producdo média do
Congresso, nesse mesmo periodo (M onteiro, 1995).

Ao contrario do que ocorreu em alguns paises, em que as politicas
dc ajuste dos anos 80 apoiaram-se em pactos de ampla envergadura, a
opcdo das elites estatais brasileiras privilegiou vias coercitivas de
implementacdo, o que se traduziu pela preferéncia por instrumentos
legais capazcs dc garantir a precedéncia do Executivo cm face do poder
Legislativo. Aprofundou-se, assim, a tendéncia prevalcccntc, sob o re-
gime militar (1964-1985), de governar por Decrctos-Leis, substituidos,
a partir da Constituicdo de 1988, pela figura das Medidas Provisorias
(MPs). Estas foram concebidas como instrumento adequado a
conjunturas excepcionais e situacdes emcrgcnciais. Cedo, porém,
passaram a ser utilizadas como meio rotineiro de Governo, empregadas
para a execucgdo dc um amplo espectro de politicas publicas, incluindo
ndo s6 os programas dc estabilizacdo e ajuste, como também politicas
setoriais, da esfera econdmica, social ¢ cultural.

Desta forma, no que tange a producdo de politicas, o que se tem
observado é a proliferagdo de decisdes, que sdo tomadas com total
liberdade, sem consulta e sem transparéncia, situando-se o ndcleo que
efetivamente decide em instancias enclausuradas na alta burocracia e,
portanto, fora do controle politico. Exemplificando: entre 1985 e 1988,
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foram promulgados 376 Decretos-Leis, enquanto apdés a promulgacéo
da nova Constituicdo, do Governo Sarney aos primeiros cinco meses
do Governo Fernando Henrique Cardoso, foram editadas e reeditadas
mais de nove centenas de MPs (Diniz, 1995a). Segundo levantamento
mais recente, foram os seguintes os totais verificados nos quatro
governos da Nova Republica: Sarney, 147; Collor, 159; Itamar Franco,
416; Fernando Henrique Cardoso, 450 (durante o ano de 1995),
totalizando 1.172, entre MPs editadas e reeditadas (Santos, 1996).
Ademais, o Executivo determina a agenda do Legislativo e o contetdo
da producdo legal. Do total de leis aprovadas entre 1989 ¢ 1993, 78%
originaram-se da iniciativa do Executivo, no exercicio de suas
prerrogativas constitucionais (Figueiredo e Limongi, 1995, p. 34). Tais
evidéncias sugerem que o Executivo de fato governa ad referendum do
Congresso, ja que as MPs, embora precisem ser aprovadas pelo
Legislativo para terem validade definitiva, entram em vigor
imediatamente apds a sua promulgac¢do, podendo ser reeditadas, caso
ndo sejam aprovadas num prazo dc 30 dias, prerrogativa que o Executivo
pode usar indefinidamente. Desta forma, os congressistas, ainda que
guisessem manifestar sua discordancia, ver-se-iam, na pratica,
impedidos de fazé-lo, dado o alto custo politico de votar contra uma
MP. Sob tais condicdes, o argumento que vé o Executivo paralisado
pelo poder de blogueio de um Legislativo agressivo e indisciplinado
carece dc sustentacdo empirica (Diniz, 1995a; Figueiredo e Limongi,
1994).

O alto grau dc discricionariedade do Governo, ao submeter o
Legislativo a uma ldgica que Ihe escapa do controle, produz incentivos
ao comportamento irresponsavel do Congresso, reforgcando a tendéncia
populista dos parlamentares. A assimetria dc poder degrada as relagGes
Executivo-Legislativo, colocando este Gltimo a reboque das iniciativas
do primeiro. Em conseqiéncia, estimulam-sc as trocas clientelistas, com
0 amesquinhamento da pratica parlamentar e o aprisionamento do
Executivo pela logica da reciprocidade. O uso irrestrito do poder de
decreto, além disso, ao tolher o debate publico, impedir a transparéncia
e restringir a informacdo disponivel, reduz ainda mais o0 ja baixo grau
de accountability dos atos governamentais, num sistema politico como
o0 brasileiro caracterizado por relativa fragilidade institucional.

Entretanto, o voluntarismo da elite estatal ndo afeta apenas a esfera
parlamentar, sendo que seus efeitos perversos atingem o préprio Governo,
ja que, a longo prazo, a credibilidade dc seus atos tende a ser abalada. E
preciso considerar que o cxccsso dc poder discricionario abre o caminho
para préaticas dc experimentacdo irrestrita, dada a inexisténcia de freios
institucionais, favorecendo uma politica erratica, de avangos e recuos,
ensaio e erro, mudancas bruscas nas regras do jogo, na tentativa de corrigir



erros de percurso ou de reduzir resisténcias, sem o0s percal¢cos da
negociacdo. Assim é que, durante os dois primeiros governos da Nova
Republica, voluntarismo e experimentacdo, levados as ultimas
consequéncias, combinaram-sc, gerando efeitos adversos que produziriam
0 agravamento da inflagdo apds o insucesso de cada plano dc estabilizacao.
Ademais, o aumento do grau de incerteza relativo ao referencial legal-
administrativo estimula o comportamento oportunista dos agentes
econdmicos, acentuando os problemas de agdo coletiva necessariamente
associados as politicas dc estabilizacao c ajuste estrutural. Como € sabido,
na qualidade dc bens publicos, o produto dc tais politicas desencadeia
taticas defensivas ndo cooperativas por parte dos grupos afetados.4

Ao contrario, portanto, da visdo mais corrente, o argumento aqui
proposto sustenta que a crisc do poder publico ndo pode ser explicada
sem que sejam levadas em consideracdo as especificidades do processo
de constituicdo do Estado brasileiro e as tensfes internas do modelo
historicamente consolidado que, no decorrer do tempo, provocariam
sua erosdo. Segundo essa nova concepcdo, o padrdo dc expansdo, o
modo dc operacdo c o estilo dc acdo cristalizados no decorrer das varias
fases do antigo modelo dc industrializagdo produziriam as irracionali-
dades e incficiéncias consubstanciadas na crise do Estado.

Com o advento da Nova RepUblica, tais problemas seriam
agravados pelo estilo tecnocratico dc gestdo que se tornou dominante.
Assim, a tensdo entre as formas dc alcancar os objetivos da nova agenda
publica (estabilizacdo econdmica, rcinsergcdo internacional ¢
institucionalizacdo da democracia) tornou-se parte constitutiva da crise
do Estado, ja que os meios postos em pratica para realizar as metas
econdmicas dificultariam o aprimoramento das instituicbes democra-
ticas. Eficacia na administracdo da crisc ¢ consolidacdo democratica
foram conduzidas como alvos contraditérios. Ademais, o diagnostico
da crise dc governabilidade cm termos dc fatores exdgenos a maquina
governamental - tais como a sobrecarga de pressfes e demandas
advindas do jogo democratico - produziria um circulo vicioso. Para
evitar a paralisia dccisdria proveniente do que seria interpretado como
0s excessos da democracia participativa, seriam acionadas taticas dc
reforco do Executivo pela via da expansdo de suas prerrogativas,
concentracdo do poder decisorio na alta clpula governamental e
cnclausuramcento burocratico das elites estatais. A insularidadc da
burocracia, por sua vez, reiteraria a tendéncia historica ao alijamento
da arena parlamentar-partidaria.

Assim, cabe uma ruptura com a matriz restritiva e o vicio
reducionista das concepc¢des correntes das questdes relacionadas a
governabilidade e a crise do Estado. A esta tendéncia gostaria de
contrapor a proposta dc uma perspectiva integrada. Trata-se dc uma
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abordagem que enfatiza o teor pluridimensional da governabilidade,
compreendendo ndo s6 os aspectos técnicos e administrativos da
atividade dc governar, como também a dimenséo politica. Ndo basta o
aperfeicoamento das taticas de impor decisdes pelo alto. A eficiéncia
ndo se esgota na agilidade da tomada de decisdes, mas requer também
capacidade de obter aquiescéncia aos comandos estatais, dc garantir a
observancia dos preceitos legais e fazer valer as decisfes governamen-
tais. No que se refere a crisc do Estado, ao invés dc atrelar a explicacdo
a busca dc causas externas, € preciso incorporar a analise os fatores
enddgenos ligados ao funcionamento da maquina estatal e ao padrdo de
gestdo publica dominante. Além de elevar a competéncia administrativa,
impde-se criar ¢ expandir as condi¢cdes dc govemance do Estado.

3. Reforma do Estado: definindo
um novo paradigma

Tendo em vista as consideragfes até aqui desenvolvidas, cabe
ressaltar que o diagndstico da crisc do Estado extrapola as questdes
ligadas ao poder decis6rio concentrado nas agéncias governamentais,
envolvendo ainda, e sobretudo, a capacidade de gerar adesdo e garantir
sustentabilidade politica para as dccisdcs. Os pontos de estrangulamento
residindo, em grande parte, na falta dc viabilidade da implementacéo,
esta dimensdo assume importancia central (H aggard € Kaufman, 1993).

Sob esse aspecto, a pergunta fundamental refere-se a como
maximizar a eficacia da acdo estatal. A discussdo contemporanea adota
um enfoque abrangente, que focaliza ndo s6 os aspectos técnicos e
administrativos, como também a dimens&o politica desta questdo. Assim,
cabc considerar, para além dos aspectos convencionais, 0s requisitos
politicos que possibilitam uma acédo eficiente por parte do Estado. O
éxito das politicas governamentais requer, além dos instrumentos
institucionais e dos recursos financeiros controlados pelo Estado, a
mobilizacdo dos meios politicos de execugdo. A garantia da viabilidade
politica, por sua vez, envolve estratégias de articulacdo de aliangas ¢
coalizBes que fornegam sustentacdo as decisdes, qualquer que seja o
regime politico cm vigor (G rindle ¢ Thomas, 1991; Silva, 1993).

Desta forma, para repensar a reforma do Estado, parccc-me
pertinente utilizar as categorias de governabilidade cgovemance como
conceitos auxiliares. Trata-se de aspectos distintos e complementarcs
que configuram a acdo estatal. Governabilidade refere-se as condigfes
sistémicas mais gerais sob as quais se da o exercicio do poder cm uma
dada sociedade, tais como as caracteristicas do sistema politico, a forma



dc Governo (parlamentarismo ou presidencialismo), as relagfes entre
0s poderes (maior ou menor assimetria, por exemplo), os sistemas
partidarios (pluripartidarismo ou bipartidarismo), o sistema de
intermediacdo de interesses (corporativista ou pluralista), entre outras.
A propésito, cabc lembrar que ndo ha fdrmulas magicas para garantir
governabilidade, j4 que diferentes combinacdes institucionais podem
produzir condicdes favoraveis de governabilidade.

Govemance, por outro lado, diz respeito a capacidade governativa
no sentido amplo, envolvendo a capacidade de acdo estatal na
implementacdo das politicas e na consecucdo das metas coletivas.
Rcfcre-se ao conjunto dos mecanismos ¢ procedimentos para lidar com
a dimensdo participativa e plural da sociedade, o que implica expandir
e aperfeicoar os meios dc interlocucdo e dc administragdo do jogo de
interesses. As novas condigfes internacionais e a complexidade crescente
da ordem social pressupdem um Estado dotado dc maior flexibilidade,
capaz de descentralizar funcgdes, transferir responsabilidades e alargar,
ao invés de restringir, o universo dos atores participantes, sem abrir
maéo dos instrumentos de controle e superviséao.

Como é sabido, a estratégia do insulamento burocratico revcla-
sc irrealista, se considerarmos que a meta almejada, qual seja
implementar escolhas publicas imunes as pressfes dos interesses
particulares, ndo é factivel (Conen C Rogers, 1992). Tudo o que se
consegue é eliminar alguns interesses em beneficio dc outros, cm geral
0s que detém maior poder de barganha. Por outro lado, uma incorporagéo
ndo predatdria ndo sc produz espontaneamente. E preciso estimular ou
mesmo produzir um meio associativo favordvel ao desempenho
governamental eficiente, 0 que exige uma estratégia deliberada de agao
voltada para encorajar a govemance econ6mica e social, onde for
apropriado e eficaz (Conen € Rogers, 1992, p. 426).

Em outros termos, superar a dicotomia Estado-mercado implica
um novo estilo de gestdo publica e um novo padrdo de articulacédo
Estado-sociedade, reformulando as praticas mais convencionais dc
administracdo publica. Através da criagdo dc oportunidades e incentivos
introduzidos por novos arranjos institucionais, é possivel conduzir a
formacdo e o modo de atuacdo dos grupos na dire¢do almejada. Esse
resultado, vale insistir, ndo pode ser alcan¢ado aleatoriamente,
envolvendo, ao contrério, o acionamento dc instrumentos que viabilizem
a insercdo do Estado na sociedade (E vans, 1989). Aqui também se revela
a obsolescéncia dos antigos desenhos institucionais e a atualidade dos
mecanismos que reduzam a defasagem governantes-governados.

Um dos gargalos na conducdo das politicas estatais esté
relacionado ao fraco desempenho do Governo quanto a consecugao
das metas coletivas. Estas acham-se comprometidas pela baixa
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capacidade dc coordenacdo do Estado, o que dificulta a compatibili-
zacdo dos fins definidos socialmente. Coordenacdo, um dos itens em
que se pode subdividir govemance, além das capacidades de comando
¢ de implementacdo, significa submeter a légica dos interesses em
jogo a um sistema integrado capaz de se ajustar as diferentes visdes.
Longe dc se tentar eliminar o conflito, cabe administra-lo dc forma
eficiente, isto é, de forma compativel com a racionalidade governativa,
que é, por sua vez, definida em fungdo de um projeto coletivo (D iniz,
1995a e 1995h).

O objetivo da consolidacdo democratica deve ser pensado em
conexdo com o tema da reforma do Estado, o que requer que a acdo
deste Gltimo esteja afinada com um projeto global. Sob uma concepgéo
estreita, predomina a tendéncia a se entender eficiéncia estatal como
decorréncia direta do grau dc clareza e precisdo, através do qual se
definem as metas a serem alcangadas. Entretanto, democracia envolve
justamente a problematizacdo do processo dc constituicdo dos fins,
necessariamente multiplos e mesmo antag6nicos, sobretudo numa
sociedade complexa e diferenciada como a brasileira (Reis, 1993, 1994
c 1995). Agregar e compatibilizar tais fins demanda procedimentos
continuos dc negociacdo. Sob esse aspecto, a visdo aqui proposta se
contrapde a perspectiva estatista e @ nocdo de autonomia do Estado
meramente enquanto capacidade dc sobrepor-se a pressdes. Esse tipo
de enfoque implicaria priorizar a definigdo das metas pelas préprias
elites estatais ou por um circulo dc especialistas, situados cm instancias
enclausuradas, dissociadas da esfera onde se manifestam os interesses,
sobretudo aqueles mais dispersos ¢ menos organizados, cm posi¢do dc
franca desvantagem em relagdo aos demais.

Dc forma similar, o conceito de govemance sugerido requer que
se recupere a nogdo de interesse publico, cresccntcmentc banida do
vocabulario politico por sua suposta afinidade com a antiga concepgao
dc interesses nacionais, estigmatizada por incompatibilidade com a
agenda da modernidade, marcada pelo predominio da idéia de
globalizacdo enquanto forca integradora. Em contraposi¢cdo, gostaria
dc ressaltar que a acdo estatal, ao ser dissociada dc alguma nocédo dc
bem comum c da garantia da preservacdo dc algum grau dc
responsabilidade publica na tomada de decisfes, perde legitimidade.

Esse argumento encontra respaldo numa linha tedrica que ressalta
a meta da cidadania plena envolvida na nocdo de democracia associativa
(Cohen ¢ Rogers, 1992), em contraste com a pratica da democracia
dclegativa, padrdo este que, segundo 0'D onneil (1991), tornou-se
dominante na Ameérica Latina p6s-autoritarismo c prioritario na agenda
ncoliberal. Na 6tica da democracia associativa, as diferentes concepcdes
dc bem comum constituem importante rcfcrencial do processo dccisério,



em se tratando de uma ordem democréatica. Por outro lado, para néo scr
uma expressdo vazia ou puramente retorica, interesse publico deve
refletir a operacdo eficiente das instancias de agregacdo, onde se da a
compatibilizacdo do leque diversificado e contraditério das demandas
sociais. Em outros termos, tal formulagdo traduz um projeto coletivo
que representa a capacidade do sistema politico em geral e das elites
governantes em particular dc conviverem com o dissenso e o conflito,
ndo através do esforco de anula-los, mas da disposicdo para a negociacao
e 0 compromisso.

A ineficiéncia estatal, em termos da primazia das metas coletivas,
torna-se particularmente perversa numa sociedade como a brasileira,
marcada por graus substancialmente elevados de desigualdade social ¢
caracterizada pelo contraste entre um sistema social hibrido e
multifacetado e amplos vazios institucionais, configurando-se graus
extremos de destituicdo politica, ao lado da privacdo social. As duas
modalidades de destituicdo reforcam-se mutuamente, inviabilizando o
pleno exercicio da cidadania. O sistema politico brasileiro tem, sem
davida, as caracteristicas essenciais de uma poliarquia, entre as quais
a garantia de eleicdes livres e periddicas, baseadas no sufragio univer-
sal e em partidos competitivos, representando diferentes correntes, in-
clusive com um espaco demarcado para as forgas oposicionistas, além
de ampla liberdade de associacdo c de expressdo. Em contrapartida,
temos uma democracia deficitaria em termos da garantia de igualdade
dc condigGes para o exercicio de uma cidadania plena. Em outros termos,
a esfera poliarquica se sobrep@e a grandes espacos institucionalmente
vazios, onde o que prevalccc é a auséncia dc direitos ¢ a marginalizagao
em face da cobertura proporcionada pela ordem legal. O direito de acesso
aos bens publicos e servigos essenciais, as instancias politicas ¢ a Justica,
o direito de apelar contra arbitrariedades e de exigir providéncias cm
face da omissdo dos poderes publicos estdo distribuidos de forma
extremamente desigual (santos, 1992). Eis porque alguns autores
consideram que temos uma democracia peculiar, em que o Estado revela-
se incapaz de fazer valer seus ordenamentos legais sobre todo o territério
nacional e através das varias categorias do estrato social (0’ Donnerr,
1991, 1993 ¢ 1996).

Ha, portanto, uma rarefacdo do poder publico, uma inércia na
prestacdo de servigos basicos ¢ uma auséncia de canais para a
expressdo de direitos elementares, deixando camadas expressivas da
populacdo a margem da area de atuacdo das instituicGes encarregadas
de resolver seus problemas primarios de saneamento, salde, seguranca,
transporte ¢ educacdo. A lacuna deixada pela omissdo do Estado no
atendimento as necessidades fundamentais, bem como pela inexisténcia
de politicas sociais efetivas, abre o espaco para a proliferacdo de
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praticas predatdrias e a disseminacdo da inseguranca generalizada.
As areas social e territorialmente periféricas criam sistemas paralelos
de poder que tendem a alcancar niveis extremos de violéncia c
arbitrariedade. O fendbmeno manifesta-se pelas altas taxas de
criminalidade, pela corrupcdo e ineficiéncia da policia, pela
impunidade do trafico, pela justica privada, enfim, pela subversédo
cotidiana das normas c preceitos legais, instaurando-sc uma situacdo
de hobbcsianismo social (Santos, 1992).

4. Consideracdes finais

Reverter esse quadro requer mais do que a ampla liberdade dc
acdo para equipes de tecnocratas enclausuradas na alta burocracia. Tal
mudanga impde o fortalecimento dos nexos com a sociedade e a politica.
Como foi salientado no decorrer deste trabalho, as crises dc
governabilidade ¢ do Estado sdo indissocidveis e devem ser focalizadas
em suas multiplas dimensdes. Aspectos conjunturais ligados aos efeitos
econbmicos e politicos da crise internacional associam-se a dinamica
interna dc corrosdo da ordem estatista sob a qual se deu a construgédo
do capitalismo industrial no pais, gerando um quadro complexo ¢
multifacetado, o que torna inapropriada a busca dc explicagfes
unicausais c reducionistas.

As estratégias de enfrentamento de criscs desta natureza, como
foi ressaltado, ndo podem perder de vista a meta da consolidacédo
democratica. Sob esse aspecto, ¢ imprescindivel compatibilizar
eficiéncia do Estado c aprimoramento da democracia, reduzindo o duplo
divorcio Exccutivo-Lcgislativo e Estado-sociedade. A complexidade dos
problemas envolvidos requer o refinamento da andlise, cnfatizando-sc
a dimensdo politica, ao lado da dimensdo técnica, no que se refere a
caracterizacdo da reforma do Estado.

Desta forma, a nocgdo dc eficacia do Estado implica ndo apenas
questbes ligadas a competéncia e eficiéncia da maquina estatal, mas
também aspectos ligados a sustentabilidade politica das decisdes e a
legitimidade dos fins que se pretende alcancar através da acédo
governamental. Aumentar os graus de governabilidade de uma ordem
democratica exige ndo apenas um melhor desempenho da maquina
burocrética, elevando seu nivel técnico, mas o reforco da responsabili-
dade do Estado cm facc das metas coletivas ¢ das demandas béasicas
dos diferentes segmentos da populacdo. O problema da governabilidade
deve ser examinado, cabe insistir, em seu teor pluridimensional,
envolvendo os instrumentos institucionais, os recursos financeiros e os



meios politicos de execugdo. Por sua vez, a reforma do Estado, crucial
para a construcdo de uma nova ordem, implica maximizar as condi¢des
dcgovemance do sistema estatal, através da expansdo das capacidades
de comando, de coordenacdo e dc implementacéo do Estado, ao lado do
aperfeicoamento dos meios de intervengdo na ordem associativa. Em
altima instancia, tais objetivos requerem uma estratégia politica para
conduzir acordos e aliancas, articulando arenas de negociacdo as
instituicdes estatais.

Em sintese, a sugestdo de um novo paradigma para pensar a
reforma do Estado imp@e a ruptura com os enfoques tccnocratico e
neolibcral. O primeiro, ao priorizar o insulamcnto das elites estatais, a
primazia do conhecimento técnico e o alijamento da politica, tende a
reforcar visGes e praticas irrealistas porque calcadas na despolitizacao
artificial dos processos de formulacdo e cxccucdo de politicas. O
segundo, influenciado pela 6tica minimalista, enfatiza unilatcralmcnte
a reducdo do Estado, subestimando o papel do reforco e revitalizacdo
do aparelho estatal para o éxito de suas politicas, bem como a relevancia
da intervencdo governamental para preencher as lacunas existentes e
levar o mercado a funcionar de forma eficiente, em consonéncia com
um projeto coletivo. Finalmente, a proposta desse novo paradigma
implica a redefinicdo ndc s6 do conceito dominante dc autonomia estatal
- entendido exclusivamente cm termos de concentragdo do poder
decisorio na ctpula burocratica, visando ao aumento de sua capacidade
de sobrepor-se as pressdes c resisténcias - como também do modelo dc
gestdo publica associado aquele conceito. Em contrapartida, a visdo de
capacidade governativa aqui sugerida pressupfe o reforco dos
mecanismos e procedimentos formais de prestacdo dc contas ao publico,
por um lado, bem como a institucionalizagdo das praticas dc cobranga,
por parte dos usudarios dos servigos publicos ¢ dos organismos de
supervisdo e controle, por outro.

Embora ainda incipientes, algumas experiéncias rcccntcs apontam
na direcdo indicada neste texto. No ambito do Governo federal, as
Camaras Setoriais propiciaram um espago para o desdobramento dc
um padréo tripartite de negociacdo, envolvendo os atores interessados
e autoridades governamentais na busca de acordos para implementar
politicas liberalizantes. Na esfera local, os Conselhos Municipais nas
areas dc desenvolvimento urbano, transporte, habitacdo, saneamento e
meio ambiente, bem como os casos de orcamento participativo, ilustram
experiéncias de local govemance, cada vez mais difundidas (Diniz,
1994; coerno € D iniz, 1995). Evidentemente, ¢ ainda prematuro avaliar
se tais experimentos serdo ou ndo encorajados e que efeitos terdo sobre
os estilos dc gestdo publica.
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Notas

1Este texto recupera idéias desenvolvidas em outros artigos (D iniz, 1995a, 1995b,
1995c¢), aprofundando-as e incorporando novas dimensdes a analise.

2Em outro trabalho (D iniz, 1995c) desenvolve esse argumento, também enfatizado
por outros autores como B resser Perreira (1991 e 1993).

5Desenvolvo esse ponto dc forma mais aprofundada em D iniz, 1995a.

4Refiro-me aqui aos problemas de comportamento “free-rider” e * dilemas do
prisioneiro” (0 1son, 1965; Tsebetis, 1990). Para uma analise das experiéncias latino-
americanas de estabilizacdo e ajuste, ver, entre outros, Smicth (1993).
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Resumo
Resumen
Abstract

Governabilidade, govemance e reforma do Estado: consideracdes sobre o novo
paradigma
Eli Diniz

0 artigo pretende contribuir para o debate sobre a reforma do Estado associando
este objetivo ao processo mais amplo de fortalecimento das condi¢Oes de
governabilidade democratica. Propde-se uma ruptura com o viés restritivo e
reducionista das andlises correntes através da adocdo de uma perspectiva integrada,
que enfatize o teor pluridimensional da questdo da governabilidade sem perder dc
vista os fatores end6genos que concorrem para a crise do Estado, tais como a assimetria
entre os poderes Executivo e Legislativo e o hiato entre o Estado e a sociedade. Segundo
a autora, a maximizacdo da eficicia da agéo estatal passa pelo incremento da governa-
bilidade - sobretudo por meio da mobilizacdo de recursos politicos que viabilizem a
implementacdo das metas governamentais - e pelo aumento da govemance, entendida
como a capacidade de comando, coordenagdo e implementacdo do Estado. Afirma-se
que o novo paradigma da reforma administrativa deve partir da redefini¢do do conceito
de autonomia estatal e do modelo de gestdo pUblica preexistentes.

Gobcrnabilidad,E<»'<77ialicf (gobernacion)* y reforma dei Estado: considcraciones
acerca dei nuevo paradigma
Eli Diniz

El articulo pretende contribuir para el debate acerca de la reforma dei Estado
asociando este objetivo al proceso mas amplio de fortalecimiento de las condiciones
de gobemabilidad democratica. Se propone una ruptura a la visién restricta y
reduccionista de los analisis corrientes frente a una perspectiva integral, haciendo
énfasis a la pluridimensionalidad de la cuestion de la gobemabilidad sin llevar en
cuenta los factores enddgenos que concurren hacia la crisis dei Estado,tales

20 * En espanol, existe la palabra gobernacion para el vocébulo inglés govemance.



como la asimetria entre los poderes Ejecutivo y Legislativo y el hiato entre el Estado
y la sociedad. Segun la autora, el destaque dado a la eficacia dc la accion estatal
pasa por el incremento de la gobemabilidad - sobretodo por mcdio de la movilizacion
de los recursos politicos que hagan viable la implementacién de los retos
gubernamentales - y por el aumento de la govemance (gobernacién), entendida
como la capacidad dc mando, coordinacién y realizacion de las acciones por parte
dei Estado. Se defiende que el nuevo paradigma de la reforma administrativa debe
partir de la redefinicién dei concepto de autonomia estatal y dei modelo de gestion
publica preexistentes.

Governability, govemance and the State reform: some notes on the new paradigm
Eli Diniz

The article aims at contributing to the debate on the reform of the State, and it
relates this goal to a wider process of strengthcning the democratic governability
conditions. A break of the restrictive and reduetionist biases of current is proposed,
through the adoption of an integrated perspective, which emphasises the
pluridimensional aspect of the governability issue, without loosing sight of the en-
dogenous factors that are contributories to the State crisis, such as the imbalance of
size between the Executive and Legislative povvers, and the gap betvveen the State
and society. According to the author, maximising the State action efiiciency implies
increasing governability — mainly by means of employing public assets to make
govemmental goals feasible — through the strcngthening of govemance, which is
understood as the ability to command, co-ordinate and implement the State. The new
paradigm ofadministrative reform must begin with the redefinition of the concept of
state autonomy and of the pre-existing public management model.
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Direito e gerenciamento nas
administracoes publicas —
Notas sobre a crise e renovacao
dos respectivos paradigmas

Joan Prats i Catala

1. Introducéo

Uma das transformacBes que mais chamam a atencdo nas
Administragdes Publicas do nosso tempo (anos 80 c¢ atuais 90) foi e
continua sendo a invasdo slUbita do gerenciamento cm todos o0s tipos ¢
niveis administrativos do mundo.10 fendmeno estd gerando inevitavel
confusdo. Principalmente porque, ao contrario do que aconteceu com
“as modernas técnicas de gestdo” das reformas administrativas dos anos
50 e 60, o gerenciamento ndo aparecc agora como um mero agregado
tecnocratico a ordem tradicional da legitimidade legal das Administra-
¢bes, mas sim como portador dc um fator proprio de legitimidade,
representado pelos valores dc eficacia e eficiéncia. Além do mais, estes
valores deixaram de ser uma mera invocacdo retorica que justifica o
poder tecnocratico para sc configurar como legitimos valores
proclamados constitucionalmente e exigidos socialmente como condicdo
de legitimidade.

Desta forma, resulta que a legitimidade tradicionalmente exigida
das AdministragBes Publicas tem sido acrescentada ndo somente a
exigéncia dos valores da eqiiidade social ¢ da participacdo, tragados
pela transicdo ao Estado Social ¢ Democratico dc Direito, mas, nos
altimos anos, a legitimidade das Administragfes Publicas tem exigido,
também, a eficacia e a eficiéncia no uso dos recursos publicos, o que
responde a uma necessidade ¢ a uma demanda social derivada, entre
outros motivos:
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a) do fato dc que as AdministragGes controlam enormes recursos
publicos (entre 35% e 50% do PIB nos paises da OCDE), que ndo sdo,
afinal de contas, subtragBes fiscais coativas dos patrim6nios ou do
potencial de renda privada ¢ dc cuja utilizacdo sensata ha que se prestar
contas justas a toda sociedade que quiser se organizar decentemente;

b) da descoberta dc que muitas politicas ¢ programas publicos
ndo tém os impactos econdmicos c sociais que justificaram formalmente
a sua adoc¢do, mas sim outros, inesperados ou perversos, muitas vezes
vinculados ao fen6meno dos corporativismos econémicos, sindicais ou
sociais, que ndo justificam, em termos de eficiéncia econ6mica nem de
equidade social, a alocacdo de recursos c¢ liberdade privada que as
politicas e programas impuseram;

c) do fato de que a eficacia e a eficiéncia da gestdo publica se
transformaram hoje em uma condi¢do dc sobrevivéncia e cm um fator
ou diretriz de reforma, ndo s6 do préprio Estado Social, mas para o
alcance da competitividade e, em conseqléncia, do prdprio
desenvolvimento econémico de cada pais, sem o qual ndo cabe nenhuma
politica social sustentavel.2

A confusdo provem também do fato dc que o gerenciamento ou,
se assim o preferir, as ciéncias da gestdo, longe de responder a um
paradigma bem estabelecido, sc expressa cm conteddos e formas plurais,
as vezes contraditorios e, além disso, sem uma corporagdo académica
especializada que possa reivindicar o monopolio ou a hegemonia
intelectual sobre o campo. Na organizagdo ministerial do novo arbor
scientiarum realizada na Espanha por ocasido da distribuicdo do orca-
mento universitario entre as diferentes familias da burocracia académica,
0 gerenciamento publico s6 pdde ser visualizado como um componente
da Ciéncia da Administragcdo, a qual nem sequer tem reconhecida sua
substantividade, reduzindo-se a mero apéndice do Direito Administrativo
e da Ciéncia Politica.

Desta forma, ndo é dc se estranhar que a demanda publica dc
racionalizacdo gerencial tenha sido orientada para as empresas dc
consultoria e escolas dc negécios. E as respostas trazidas por estas,
independentemente de seus méritos, ndo deixaram de criar confuséo.
Especialmente por que, como era quase inevitadvel, pretendeu-se
transferir mecanicamente os principios c¢ técnicas de gerenciamento
empresarial no ambiente privado a gestdo dc bens e servigos publicos
cm situacdes de “ndo-mcrcado” e com forte componente de “autoridade”.
Em outras palavras, tem sido ignorado, geralmente, que o padréo
“institucional” da gestdo publica e da gestdo privada respondem a
principios, valores ¢ normas diferentes. Tudo isso ndo deixou dc produzir
alguns excessos que justamente hoje aparecem, pois a reivindicacéo,



por exemplo, dc maior liberdade de atuacdo para os administradores
publicos, do argumento de se fazerem iguais aos administradores
privados, tem produzido a anulacdo dos velhos e estlpidos sistemas de
controle, sem substitui-los, porem, por um novo c¢ verdadeiro sistema
de prestacdo de contas c de responsabilidade. O desconhecimento ou
esquecimento das restricbes constitucionais e institucionais da gestéo
pUblica tem levado muitos politicos e gerentes inescrupulosos a verem
no gerenciamento o saber legitimado, ndo de um novo e mais eficiente
sistema de responsabilidade, mas, sim, de uma maior liberdade de acéo,
que, aberta, pode tdo somente incrementar a arbitrariedade do poder e,
com ela, o potencial de corrupcéo.3

A invasdo slUbita do gerenciamento estd transformando as
Administracdes em torres de Babel, dada a pluralidade de enfoques,
linguagens, tecnologias, modelos conceituais e até valores que véo
penetrando a organizagdo, a a¢do administrativa, o pensamento e a
linguagem dos administradores. Contudo, algumas causas da confuséo
parecem que estdo, felizmente, sendo superadas. Merece destaque,
particularmente, o crescente abandono da ilusdo sem fundamentos de
que o gcrenciamcnto empresarial privado pode se transferir, dc forma
imitativa e mecanica, as Administracdes Publicas. Esta ilusdo continua
presente na pratica (nem sempre ingénua) de muitas empresas de
consultoria ¢ na cabcga de alguns politicos e administradores que
continuam, imprépria, mas nem sempre ingenuamente, acreditando que
0 gerenciamento € um repertério de técnicas dc gestdo, de perfeito
intercambio, entre as empresas e as Administracdes Publicas. Perante
tudo isso, porém, a comunidade cientifica internacional definiu-se
claramente, pois, como costuma dizer Paulo Motta, entre a gestdo
publica e a privada acontece 0 mesmo que entre os homens c as mulheres:
coincidem cm 90%, mas o que importa é a diferenca dc 10% existente.
O crescente reconhecimento cientifico internacional do “Gerenciamento
Publico” decorre da afirmacdo de uma empresa intelectual especifica,
que ultrapassa muito o mero dialogo c a translacdo ou imitacdo do
gerenciamento privado, ja que responde a problemas especificos das
Administracdes Publicas cujo tratamento requer investigacdo, modelos
conceituais ¢ até mesmo técnicas dc intervencgdo especificas.

Contudo, grande parte da confusdo vem também da incapacidade
de o Direito Administrativo entender c estabelecer um diadlogo fccundo
com o gerenciamento publico, o que, afinal de contas, ndo tem nada dc
estranho, devido ao afinamento da corporagdo administrativa no
paradigma “antidiscricionario”.” Uma das hipoteses que desenvolve-
remos é que a substantividade ou especificidade cientifica do Direito
Administrativo, laboriosamente construida entre o Gltimo tergo do século
passado e o primeiro do atual, tem-se modelado cm um paradigma que
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atende e resolve os problemas de legitimidade do Estado Liberal de
Direito, mas que tem sido irrelevante e indiferente ao desenvolvimento
do Estado Social e Democratico e resulta alheio, quando nédo
contraditério, com o desenvolvimento da racionalidade gerencial
pretendida pelo gerenciamento atual. O Direito Administrativo, todavia
dominante, encontra-se aprisionado em um paradigma que j4 ndo res-
ponde a dindmica dos fatos, conduzindo a sua negagao estéril c critica,
impedindo o didlogo fecundo com o gerenciamento publico no modelo
renovado de algumas Ciéncias da Administracdo, hoje mais necessarias
que nunca devido as rapidas e profundas transformacdes a que esta
sendo submetido o setor publico do nosso tempo.5

Um fantasma de insipidez percorre o Direito Administrativo dc
todas as democracias ocidentais. Os fatos escapam c sua negociacédo
conduz a um isolamento crescente. Frente ao paradigma tradicional e
perante a incapacidade dc conceber ¢ responder as novas realidades
com os instrumentos e os modelos conceituais tdo laboriosamente
construidos, denuncia-se de maneira téo irritada quanto estéril, a fuga
incessante e incontida dos fatos sem conseguir desta forma comovcr a
quase ninguém. Provavelmente Mintzberg, e muitos outros estdo certos
quando dizem estar cada vez mais convencidos de que 0s seres humanos
véem o que acreditam e ndo o contrario. Continua ainda sendo util a
apreciacdo de Kuhn de que nossas maquinas dc enxergar sdo 0S n0Ss0S
paradigmas e que quando um paradigma ndo mais permite integrar novos
fatos nem dar resposta aos novos problemas, simplesmente estdo
assentadas as bases de uma tipica revolucdo cientifica.6

Todo este processo geral é mais notério no caso espanhol. Basta
mostrar que a primeira fungdo dc racionalizacdo da autocracia
franquista, realizada pelo Direito Administrativo, foi cocrcntc com o
paradigma classico, cuja razao historica de ser tem sido, principalmente,
garantir, mediante o controle judicial, as liberdades econbmicas e a
ordem social autbnoma do mercado frente ao risco da arbitrariedade
dos poderes publicos. O Direito Administrativo teve, sem davida, um
papel importante pois, mesmo nao tendo superado nos fatos o estagio
da mera legalidade administrativa e certo liberalismo econémico, ajudou
discretamente a racionalizagdo do Estado e o desenvolvimento da auto-
nomia da sociedade civil. Além disso, a confusdo doutrinéria consciente
entre legalidade administrativa e Estado de Direito influenciou
ideologicamente a transicdo em direcdo a este. Dcve-sc reconhecer com
isso que, desde o reformismo franquista, o Direito Administrativo ajudou
também a assentar as bases juridicas ¢ econdmicas da transi¢cdo demo-
cratica espanhola. O paradoxo esta no fato dc que, quando se pensava
que o paradigma do Direito Administrativo havia conseguido seu pleno
reconhecimento constitucional, uma série de importantissimos fatos



novos ou realidades impuseram transformagdes radicais no setor publico,
que, além de ndo se encaixarem nele, questionam frontalmcnte o
paradigma tradicional.7Ndo se trata, portanto, de entrar nojogo absurdo
dc quem tem razdo, nem das dcsqualificagdcs. Os paradigmas cientificos
jamais serdo eternos, e os que funcionam em determinado contexto estdo
necessariamente destinados a ser substituidos por outros novos quando
0 contexto mudar radicalmente. O que estd em jogo ndo é nenhuma
reclamacédo, mas a tarefa coletiva de redefinir a posi¢cdo e o papel do
Direito nas Administracdes e na gestdo publica dc nosso tempo.

Entretanto, ndo se deve pensar que, a partir do gerenciamento se
contemple confortavelmente a crise do Direito Administrativo. As
ciéncias do gerenciamento viveram uma crise interessantissima e uma
renovacao de paradigmas e o gcrcnciamcnto publico ndo é mais do que
um paradigma emergente. Por isso, a oposi¢cdo entre Direito
Administrativo e gcrecnciamcnto constitui cm si outra fonte dc confuséo
que seria convcnicntc esclarecer. O Direito Administrativo continua nao
querendo entender o gerenciamento, considerando-o, em resumo, como
um repertdrio dc técnicas de mera execucdo de decisdes, com origem
na empresa privada e de duvidoso ran¢o norte-americano. Pretende-se
continuar ignorando que o gcrcnciamcento representa hoje o saber teérico
c pratico mais reconhec do internacionalmente e que, longe de ser um
repertorio dc rcccitas supostamente universais, é um projeto intclcctual
¢ uma pratica profissional fundamental no mundo das organizacgdes.
Por comodidade ou falta dc visdo corporativa ndo sc quer conhecer as
contribuicGes do gerenciamento a teoria de decisdo, ao tracado
organizativo, a gestdo estratégica, a gestdo financeira ou a dos recursos
humanos, por exemplo. A conseqiiéncia é a ndo compreensdo de uma
série dc processos reais, que se denunciam como “fugas” c, o que é
pior, ndo se obtém uma série dc conceitos ¢ técnicas que permitiriam
salvar velhos c irrenunciaveis valores do paradigma tradicional e os
colocar em férmulas novas, compativeis com os valores gerenciais da
eficacia e da eficiéncia.8

Do ponto de vista do gerenciamento, o Direito Administrativo é
um fator de freio ou de bloqueio dos processos de racionalizacéo
gerencial. Ndo conhecendo outro Direito Administrativo que o do
projeto antidiscricionario, o gerenciamento se espanta que sc con-
tinue a ver a discricionaricdadc como problema e ndo como a ocasido
e oportunidade dc sc prestar servico responsavel aos interesses gerais.
A desqualificagdo do Direito Administrativo pelo gerenciamento
praticamente sc transformou cm uma constante nas politicas
administrativas da década de 80. Basta um minimo de conhecimento
do cotidiano administrativo para saber como véem e vivem o Direito
Administrativo os diretores publicos, e ndo somente na Espanha. Pode-

USP

27



KSI'

28

se pensar que tal atitude é inerente a todo poder, que tendera sempre a
configurar como liberdades juridicas o que sdo meras jurisdigdes.
Porém, a reprovagdo nao é sé politica, mas também é doutrinaria.
Por exemplo, para Loschak, dada a inevitabilidade e até mesmo a
conveniéncia de diferentes graus de discricionaricdadc nos a&mbitos
do fazer administrativo, a manutencdo do paradigma tradicional esta
convertendo a legitimidade em legalidade formal e transformando o
Direito Administrativo em mero molde que ndo contribui em nada ao
exercicio positivo da discricionariedade, permitindo, paradoxalmente,
a abertura de brcchas no Estado de Direito, pelas quais a arbitrariedade
€ novamente introduzida no funcionamento dos poderes publicos.
Crozier vé na racionalidade legal dominante a principal causa da
oxtraordinaria rigidez da Administracdo Publica e da paralisagdo das
tentativas de adaptagcdo da mesma. Willke fala dos custos de
inadaptacdo do conceito tradicional de legalidade, custos que procedem
ndo s6 da pretensdo de uma normatizacdo excessiva da vida
administrativa, mas do processo dc fuga de um regime administrativo
que estd de costas para as realidades da sociedade moderna. Os
depoimentos poderiam continuar. Basta, entdo, citar Caillosse, que,
fazendo eco ao debate promovido na Franca, menciona: “O Direito
Publico, que antes era um instrumento privilegiado de modernidade,
considera-se hoje portador de uma ideologia oposta a inovagdo, que
continua garantindo as AdministragBes um tratamento privilegiado,
obstruindo a introducdo de uma cultura empresarial ¢ olhando com
desconfianca iniciativas cm favor da competitividade e rentabilidade.9

Porém, ao contrario do que sc acredita, nenhum dos autores
citados considera permanente ou sem salvagdo a oposicdo atual entre
Direito e Gerenciamento das Administracdes Publicas. Pelo contrério,
advogam um restabelecimento radical dos pressupostos basicos do
Direito Administrativo tradicional que deve deixar de ver na
discricionaricdadc o Cavalo dc Troia do Estado de Direito, passando a
considcra-lo um elemento fundamental da Teoria Administrativa
moderna. Defendem também que o Direito deve contribuir para tragar
o perfil, como instrumento de melhoria da eficacia e confiabilidade das
politicas.100u, conforme mostra Stecle, o Direito Administrativo ha dc
subtrair-se da sujeicdo ou servico dominante a pratica privada da
advocacia que o reduz a uma concepc¢do de garantias e procedimentos,
que ndo contempla outro objetivo que o da reforma da revisédo judicial,
para sc concentrar na melhoria da ado¢do dc decisfes.” Neste mesmo
sentido, Davis, a partir da sua reconhecida lideranca académica, mostra
que, na nova etapa do Direito Administrativo, “o foco da investigacdo
mudara, passando da revisdo judicial e das salvaguardas de
procedimentos aos pretendidos 89% de procedimentos administrativos,



para 0s quais tais salvaguardas e revisdo sdo irrelevantes. O futuro
estd na melhor compreensdo do exercicio informal da discricionariedade
sem revisdo judicial”.12

Estamos, entdo, diante de uma corrente doutrinaria poderosa que,
tanto do ponto de vista do gerenciamento como do Direito
Administrativo, esta propondo uma mudanca de paradigmas capaz de
estabelecer um didlogo fecundo que permita desenvolver novos padrfes
conceituais a partir dos quais seja possivel apreender e orientar as
inevitaveis transformacdes do setor publico. Simplesmente nos unimos
a esta corrcntc. Contra as reacdes primarias de tantos administradores
e gerentes, longe de ver entre o Direito e o gcrcnciamcnto uma relacdo
contraditéria, acreditamos firmemente que o mutuo reconhecimento,
compreensdo e intercdmbio, ¢ a condicdo (obviamente ndo suficiente)
para a transformacdo qualitativa e sustentavel de nossas Administracdes
Publicas. Considero ser um grave erro a atitude dc menosprezar c
marginalizar o Direito, manifestada em tantos programas e
“modernizadores” administrativos que vivem uma grande confusdo
intelectual: tendo aprendido que “ndo se modifica a Administracdo por
meio de Decretos”, acreditam que é possivel muda-la a margem do
Direito. Atuando desta forma, ndo apenas provocam graves desajustes
entre as praticas informais e a legalidade formal, com a conseqiente
desordem e risco de arbitrariedade, mas fazem também com que grandes
esforcos de mudanca acabcm absorvidos pelas institui¢cdes formais
vigentes, que a priori ndo aceitam o seu restabelecimento.13

Precisamos de uma renovacéo gerencial de nossas Administragbes
Publicas tanto quanto de uma renovacao paralela e coerente de seu
Direito. Ambos os processos devem avancgar cunjuntamente e mantendo
um didlogo permanente, pois respondem as exigéncias constitucionais
igualmente indispensaveis do Estado Democréatico e Social dc Direito e
dos principios de eficacia e eficiéncia.*Tal didlogo ndo sc produzira
sem tensOes e até mesmo contradicdes, o que ndo é nada novo na historia
do Direito Publico, que teve que se acomodar, sucessivamente, desde o
inicial c¢ irrenunciavcl principio do Estado de Direito aos novos
principios constitucionais do Estado Social e Democratico, aos
principios dc eficécia e eficiéncia hoje igualmente irrenuncidveis.b A
grande tarefa atual parccc ser, precisamente, a de encontrar o optimum
histérico de equilibrio entre estes principios cm tensdo, o que implicaria
tanto esfor¢cos de renovacdo do Direito Administrativo, como dc
elaboragdo do gcrcnciamcento especifico das Administragdes Publicas.

Com a finalidade contribuir para evitar conflitos iniciais e ajudar
a demarcar as tarefas citadas anteriormente, mostraremos uma série dc
hipoteses de partida, cujo desenvolvimento mais adequado tera que ficar,
forgosamente, para outra ocasiéo.
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2. Coincidéncia paradigmatica de fundo
entre o Direito Administrativo
tradicional e o gerenciamento da
ordenacdo cientifica

O paradigma tradicional do Direito Administrativo, resumido por
alguns como o “projeto antidiscricional”, ndo é somente coerente, mas
implica, necessariamente, o paradigma do gcrcnciamcnto representado
pela teoria classica da burocracia e da ordenacdo cientifica do trabalho.
Em outras palavras, segundo os respectivos paradigmas iniciais, Direito
e Gerenciamento, racionalidade legal e racionalidade gerencial das
Administragdes Publicas, ndo s6 ndo sdo contraditérios como também
implicam um no outro ¢ se sobrepdem mutuamente, como conseqiiéncia
dc sua ascensdo pelos mesmos pressupostos, valores, problemas c
métodos.16

Esta hipotese corresponde a posi¢cGes doutrindrias muito
generalizadas. Como menciona Arthurs, 0s pressupostos conceituais e
percepcdes ideoldgicas do paradigma do Direito Administrativo
correspondem plenamente ao sistema dc dominacdo Icgal-racional dc
Weber.I7 Conforme assinala hoje a doutrina anglo-americana, com
aparente unanimidade, a afirmac¢éo do dualismo entre a sociedade civil
e 0 Estado, a crenca na possibilidade de programar normativamente
toda a acdo estatal e a necessidade, por parte dos agentes econémicos,
dc garantir a méaxima aplicacdo das decisdes publicas situam o projeto
intelectual do Direito Administrativo na producdo e execucdo correta
das normas e na conseqiiente reducdo do espaco da discricionariedade,
praticamente identificada com a arbitrariedade.18

Este projeto corresponde e envolve aspectos decorrentes da
racionalidade burocratica weberiana ¢ da ordenacdo cientifica do
trabalho do primeiro gcrcnciamento. D&o-se aqui por conhecidos o
conceito e os tracos do tipo ideal de burocracia weberiana. Basta
mencionar que, segundo o préprio Wcber, a burocracia € um tipo
organizativo racionalmente superior a qualquer outro conhecido (“um
mecanismo burocratico perfeitamente desenvolvido atua em relacdo as
demais organizacdes da mesma forma que uma maquina em relacdo
aos métodos ndo-mccanicos de fabricacdo”), com o correspondente
l6gico dc que o progresso administrativo passa pela tarefa dc
implantacdo universal do tipo burocratico, isto é, dc estruturar
normativamente o universo dos comportamentos organizacionais.BAs
normas organizativas, segundo Webcr, podem ser juridicas ou técnicas,
mas o conhecimento e a aplicacdo de umas e outras exigem um
conhecimento especializado, que é o proprio do burocrata ou



administrador publico que deve ser dotado dc um estatuto juridico es-
pecial, que reflita a nitida separacédo entre sociedade c Estado, politica
e administracdo. A leitura precipitada dc Santi Romano realizada anos
atrds por Sebastian Martin Rctortillio ajudou a afirmacdo absurda da
validade juridica de toda norma organizativa, levando-se desta forma o
modelo legalista da gestdo puUblica a extremos sem paralelo nas
Administra¢cdes comparadas.

A linha de pensamento organizativo conhecida como “ordenacéo
ou organizagdo cientifica do trabalho”, embora relacionada diretamente
com o problema da eficiéncia na organizacdo e ndo do poder na
sociedade, coincide plenamente com os pressupostos do tipo ideal dc
dominacdo legal da concepcdo weberiana.2 Taylor compartilhava
plenamente a visdo maquinicista da organizagcdo. Acreditava que esta,
como qualquer outra parte da realidade, estava governada por
rcgularidades definidas, por leis que podiam ser descobertas mediante
a observacdo e a experimentacdo que, uma vez conhecidas, permitiriam
determinar a forma dc execucdo objetivamente melhor para cada tarefa.
Estes pressupostos levavam necessariamente a separar o trabalhador
do cargo, o planejamento ou a normatizacdo da execucdo e centravam
a funcdo das ciéncias do gcrcnciamcento na descoberta dc principios
organizativos e na geracdo dc técnicas de gestdo de pretenso valor
universal, ¢ baseavam a func¢do dos dirigentes ou gerentes em cuidar
da correta formulagdo c execug¢do das normas e principios
organizativos.

Como se sabe, a sintese realizada por Woodrow Wilson da teoria
burocratica ¢ do ordenamento cientifico dard nascimento a Ciéncia da
Administracdo nortc-americana, que sc movera inicialmente tendo como
base estes mesmos pressupostos. Wilson, em seu “Estudo da
Administracdo Publica”, estabeleceu quatro grandes premissas: a) a
governacdo consiste cm dois processos separados: a politica e a
administracdo; b) a Administracdo pode e deve constituir o objeto de
uma ciéncia diferente da politica; c) o estudo cientifico da Administracao
Pablica conduz a descoberta de principios analogos ao das leis nas
ciéncias fisicas; d) a aplicacdo dc tais principios ira assegurar uma
maior economia e eficiéncia.2

Esta concepcdo dc Administracdo como racionalidade meramente
instrumental ou técnica parece que foi tomada por Wilson da mesma
tradicdo germénica do Estado orgénico que inspirou o grande trabalho
dc Weber. Suas raizes podem scr levadas ate o panfleto dc Kant dc
1784, intitulado “O que é a ilustracdo?”, no qual sc celebra a
emancipacdo da humanidade da opressdo do mito e da autoridade ex-
terna mediante o exercicio da razdo. Para Kant, a habilidade de tornar
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publica a utilizacdo da razdo constitui a medida da liberdade humana.
Somente o uso da razdo na critica permite que os seres humanos possam
transcender suas atuais circunstancias, mediante a realizacdo de juizos
que aspiram a validade universal. Porém, na constru¢do do Direito
Administrativo e da Ciéncia da Administragdo norte-americana, mais
do que a idéia de razdo e o racionalismo dc Kant, pesaram as construcdes
hegeliana e weberiana da racionalidade.2

Hegel enfatizou também a habilidade dos seres humanos cm
alcancar a liberdade mediante a aceitacdo de deveres auto-impostos ¢
fundamentados na razdo. Porém, Hegcl acreditava que o Estado moderno
representava a auto-realizacdo da razdo, ndo como um ideal kantiano,
mas como a conseqliéncia racional de toda a historia anterior. O poder
do pensamento critico torna o scr humano racional, porém, para Hegel,
o0 que faz o mundo racional é o aparelho do Estado. Dai sua concepcéo
da burocracia como uma categoria universal dc servidores civis capazes,
ao mesmo tempo, dc se sobreporem e mediarem as particularidades
produzidas, inevitavelmente, pelas relacGes econdmicas de poder c pela
competi¢do por recursos sempre escassos. Como é sabido, a apreciacdo
acritica que Hegel fez da dominacdo burocratica em sua prépria
sociedade transformou-se no ponto de partida da critica dc Marx ao
proprio Hegel e ao aparelho estatal em geral.23

Ao contrario de Hegel, Marx via a organizagdo politica dc seu
tempo como profundamente irracional. Para cie, a combinagdo da
racionalidade técnica com a irracionalidade social derivada da
dominacdo classista resultava em relacdes alienadas dc producdo. Para
Marx, o ideal kantiano e hegeliano da auto-realizagdo somente poderia
surgir do exercicio coletivo da razdo instrumental em uma comunidade
onde as exigéncias de planejamento fossem transparentes c, contanto
que cientificas, fossem percebidas sem contradi¢cdo por alguns
produtores tecnicamente sofisticados. Isso levava Marx a tratar a
burocracia de forma periférica ¢ superficial, a negar a necessidade dc
uma mediacdo politica ¢ a advogar o autogoverno como forma dc
superagao do aparelho do Estado. Vendo o Estado burocratico como
instrumento dc uma classe particular, Marx negou o propdsito univer-
sal que Hegel havia atribuido a Administracdo Publica. Na concepcéo
marxista, contrariamente, a burocracia cra somente a expressao
mistificada e mistificadora da alienagdo social: longe de mediar a
sociedade em sua totalidade, a burocracia é, ao mesmo tempo, a
expressdo ¢ um instrumento da divisdo social.

Para Wcber, ao contrario, a burocracia cra o meio inevitavel para
vincular a razdo e o conhecimento e tornar possiveis, ao mesmo tempo,
as relacGes capitalistas. Webcr enfatizou a relagdo simbi6tica entre razéo
e legitimidade e afirmou que tal relacdo possibilitava a dominacéo so-



ciai na era moderna (capitalismo). Mesmo tendo reconhecido diversos
tipos dc racionalidade, enfatizou a racionalidade instrumental inerente
a acdo intencional. Esta racionalidade a servi¢co da agdo intencional
(do construtivismo racionalista, tdo criticado por Hayck ¢ Poppcr cm
sua aplicagdo a sociedade como caminho para o regime totalitario)
pressupfe uma concepcdo social cujos valores dltimos se referem mais
a eficiéncia do que a ética. E sua modclacdo serd a “organizacdo lcgal-
racional” ou burocracia, que expressa a vantagem da racionalidade ins-
trumental na sociedade moderna.2’

Os critérios ou exigéncias desta organizacdo eficiente, na qual sc
plasmava o ideal de racionalidade instrumental de valor pretensamente
universal, sdo bem conhecidos: selecdo e promogdo dos funciondrios
exclusivamente com base no mérito (superando as concepgdes
patrimonialistas inerentes ao clientclismo politico do sistema dc
disponibilidade); definicdo e delimitagcdo das funcdes oficiais
exclusivamente com base em regras impessoais; divisdo sistematica do
trabalho; hierarquia imparcial de oficios; capacitacdo dos funcionarios
com base no conhccimcnto e controle dc regras técnicas e normas
juridicas; consisténcia c regularidade dos atos administrativos que
deveriam ser produzidos por escrito; proibicdo dc propriedade dos meios
de administracdo e de adquirir ou transferir os oficios ou cargos publicos
e, por ultimo, submissdo a um Chefe dc Estado eleito ou monarquico.
Torna-se desnecessario destacar tanto os servigos prestados a
humanidade por esta concepcdo, como suas grandes inadequacdes, tanto
pela idealizacdo da realidade que a sup8e, como pela ambivaléncia moral
a que pode conduzir (ajudou a constituir o Estado Liberal e Social dc
Direito, mas também os Estados Fascistas que levaram a Segunda
Guerra Mundial).

3. Tendéncias na renovacao dos
paradigmas tradicionais de
Direito e o gerenciamento das
Administracdes Pablicas

Nosso segundo objetivo consiste em constatar que, tanto o
paradigma tradicional de Direito Administrativo, como o do
gerenciamento estdo em crise e que existe um amplo e profundo
movimento de renovacdo, constatavel no mundo todo. Na Espanha, foi
de Luciano Parejo o mérito de estabelecer, a partir da corporagao
académica, a renovacao necessaria. Dispomos de noticias, mesmo que
insuficientes ¢ nem sempre bem interpretadas, sobre o questionamento
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e o restabelecimento da doutrina do Direito Administrativo na Franca e
na Alemanha. Igual fenbmeno pode ser observado no ambito anglo-
americano. Conforme mostra Galligan, “os administradores percebem
hoje que as concepg¢Bes tradicionais do rule of law c os valores e
principios nos quais ela se baseia ndo sdo instrumentos adequados para
enfrentar os problemas de legalidade e legitimidade do Estado Moderno,
e, também, que o desenvolvimento de novos instrumentos necessarios
esta ligado, dc forma direta e retilinea, as grandes questfes da teoria
politica constitucional ¢ organizativa”. 5

A crisc ou inadequacdo de instrumentos proccde, cm primeiro
lugar, da contradicdo entre o Direito Administrativo do “projeto
antidiscricional e a revisao judicial” e as exigéncias de legitimacgao
do Estado Social. Tal contradicdo, cuja constatacdo € também uma
constante do Direito Administrativo e a Ciéncia da Administracdo
norte-americana,% é 6bvia enquanto o desenvolvimento econdmico
e o incrementalismo do gasto social ndo conhecem limites. Desta
forma, o Estado dc Direito e o Estado Social puderam coexistir como
duas legitimidades paralelas e complementares, que se ignoravam
na sua respectiva irrelevancia. E, neste contexto, todos os chamados
a renovacdo do Direito Administrativo, mesmo feitos por vozes
claramente autorizadas, tiveram pouquissimo eco doutrinério e
influéncia pratica nula.ZZ Porém, como sc sabe, a crisc econdmica
dos anos 70 e a correspondente crise fiscal do Estado alteraram
completamente a situacdo. Nos anos anteriores, o desenvolvimento
do Estado Social, respondendo a um imperativo constitucional, porém
carente de embasamento juridico, gerou efeitos indesejaveis e
perversos na forma de corporativismo social e burocratico,
clientelismo politico, arbitrariedade e desperdicio dc recursos. A crisc
fiscal do Estado revelou todos os desvios citados e introduziu na
crisc o préprio Estado Social.

A comunidade académica internacional assumiu os desafios
colocados por esta crisc €, em busca dc novas formas de legitimacéo
ou “governabilidade” correspondentes a nosso tempo, esta produzindo
respostas progressivas importantissimas no &mbito politico ¢ da teoria
organizativa.® Particularmente neste Gltimo e no do gerenciamento
pUblico que lhe corresponde, foi abandonado o tipo burocratico ideal
como paradigma universal dc racionalidade organizativa, para passar
a uma teoria organizativa que se instala na contingéncia e situa a
racionalidade do esquema organizativo e a gestdo dos recursos em
funcdo da natureza das tarefas e do tipo de ambiente e nivel tecnoldgico
existentes em cada caso.2OE entre as conseqiiéncias que obviamente
decorrem deste fendmeno, queremos ressaltar os efeitos deste trabalho:



0 reconhecimento da racionalidade da fragmentacdo organizativa das
Administracdes Publicas (dificilmente compativel com a concepgdo
estatutdria da Administracdo Publica) e a necessidade de produzir
novos instrumentos e férmulas de integracdo; a necessidade de uma
teoria da decisdo administrativa em sua pluralidade, que reconheca
diversos graus de discricionariedade necessaria ¢ contemple, na
referida discricionariedade, a oportunidade de desenvolver novas
formas de racionalidade através da incorporacdo a uma renovada teoria
de controle das descobertas da teoria da organizacdo e das politicas
publicas; e, finalmente, a urgéncia de desenvolver novos padrdes
conceituais e técnicas instrumentais para responder ao desafio das
novas relagbes interorganizativas, publicas e privadas, que séo
condicdo da governabilidade do nosso tempo.

Felizmente, todos estes esforgos estdo sendo correspondidos por
uma renovada teoria do Direito Publico, ja exigida por outras ciéncias
da administracdo, pela consciéncia crescente da insuficiéncia das
aproximag@es ndo-juridicas do fendmeno administrativo, devido a
necessidade de “institucionalizar”, isto é, demarcar, assinalar e traduzir
legalmente as novas solucdes e instrumentos para a governabilidade
ou legitimidade da ordem social e politica atual. A demanda por um
Direito PUblico renovadD pode ser observada na crescente importancia
dos estudos juridicos nos planos de estudos do gerenciamento publico.
E a resposta do Direito Administrativo, mesmo que atrasada, esta
sendo cada vez mais importante e promissora. Neste sentido, talvez
valha a pena referir-se & forma cm que estdo sendo vividos todos os
processos na matriz do Direito Administrativo latino, ou seja, na
Franca.

Em 1993, a conhecida revista Politiques et Management Public
dedicou um numero especial ao tema Droit et Management Public. O
ndmero é encabecado por um excelente trabalho do psicdlogo Patrice
Duran, que chegou a conclusdo de que, na atual situacdo, “fica claro
que o gerenciamento publico necessario ndo podera ficar a margem do
Direito; porém, o Direito ndo podera prescindir do gerenciamento”.
Para Duran, as dificuldades para a articulacdo necessaria das duas
disciplinas ndo procedem dos respectivos saberes, cuja sinergia é
evidente, e sim do conflito entre os especialistas e suas respectivas
posi¢des de poder. A colaboragdo exige, ndo obstante, além das
inevitaveis discdrdias corporativas, que seja superada a concepgao
simplista da racionalidade instrumental comum tanto ao gerenciamento
das “técnicas de gestdo” como ao positivismo legalista.

A partir da obra monumental de H. Simon, teve fim a ilusdo de
um mundo simples e organizado no qual se conjugariam hierarquia e
competéncia, onde o pensamento dirigiria a pratica e no qual as

USI>

35



RSI>

36

conscqiicncias sdo previsiveis. Longe disso, vivemos no mundo da
racionalidade limitada, que leva a instalacdo do gerenciamento nédo no
mundo do controle e sim no da responsabilidade. Governar deixa de ser
0 cumprimento de regras e normas para se transformar na gestdo de
uma ac¢do coletiva cujos agentes controlam margens inevitveis de
liberdade e na qual a fixacdo de finalidades e efeitos resulta téo
problemética quanto a mobilizacdo dos recursos ¢ a determinacdo das
conscquicncias. O gerenciamento deixa de ser concebido principalmente
como planejamento c controle para ser visualizado, acima de tudo, como
direcdo, estratégia ou politica, ou melhor, como ascensdo da
responsabilidade pela acdo coletiva.

O novo gerenciamento publico rompe com o gerenciamento
cientifico e com a racionalidade instrumental universal do one best way
ao afirmar que a direcdo responsavel da agdo coletiva ndo pode ser
visualizada somente em funcdo da aplicagcdo do conhecimento cientifico
aos assuntos praticos; implica também, irremissivelmente, a acdo
humana, e esta ndo pode se entender nem ser reduzida a légica de
aplicacdo da ciéncia. A direcdo dos assuntos puUblicos é tema de
conhecimento e de acdo; porém, o uso pratico do conhecimento cientifico
ndo pode, por si sé, garantir nenhum resultado “cientificamente”
preestabeleeido. N&do ha, ndo houve ¢ nem haverd um gerenciamento
puUblico nem privado que seja a simples aplicacdo das ciéncias do
gerenciamento, como tambéin ndo pode ser concebida uma pratica
juridica em funcdo exclusivamente da aplicacdo das normas legais.
Quando feitos desta forma, os planos da ciéncia e da acdo sdo
confundidos ¢ comete-se o erro de avaliar a pratica com os critérios da
ciéncia, ignorando que pertencem a planos diferentes, que o mundo néo
pode se dobrar a simples vontade e que é perversa a pretensdo de
substituir a autoridade do politico pela do especialista. A agdo tem
suas proéprias regras, que ndo sao as do pensamento. A ciéncia do direito
ndo é o direito pratico, da mesma forma que as ciéncias do gerenciamento
ndo sdo o gcrcnciamcento e ndo podem, por si soO, pretenderem definir o
que é digno de interesse. Wildavsky ndo se cansa de lembrar que a
“cogitacdo” pertence a uma ordem diferente da “interacdo”, ¢ que a
elaboracdo de solugdes intelectuais ndo significa em absoluto sua
colocacdo em pratica. Como gostava de assinalar, “aqueles que tomam
decisGes sdo os individuos, porém, o que determina os resultados sdo
as interagbes”.

Desta forma, o gerenciamento resulta ser um conjunto de
praticas servidas pela reflexdo, onde se misturam necessariamente o
pragmatismo e o conhecimento cientifico. Como pratica, o
gerenciamento se define menos pelas disciplinas cientificas em que
pode se apoiar (variadas, e contingentes, segundo a imagem dos



ingredientes da salada de Dror), do que pela utilizacdo efetiva que faz
das mesmas, seguindo combinag¢fes diversas em funcdo de cada tipo
de problema a ser resolvido. A partir dessa concepc¢do, o Direito tem
um papel triplo cm relacdo ao gerenciamento: a) por um lado, é o
padrdo institucional no qual nascem as organizagBes ¢ que impede a
liberdade dc agdo dos autores; b) por outro lado é também um
instrumento para a obtencdo de finalidades especificas; c) finalmente,
¢ também objeto da pratica gerencial, a medida que esta, a vista do
processo de aplicacdo ou inaplicacdo das normas, sc constituird cm
agente para sua defesa ou sua modificacdo, tanto em relacdo ao direito
instituigcdo, como ao direito meramente instrumental.

Para entender devidamente o que foi mencionado, é necessario
se situar em uma concepc¢do ndo positivista do Direito, isto ¢, superar
uma concepg¢do que identifica a norma juridica com uma ordem que
deve ser obedecida; que distingue nitidamente o direito dos fatos, e
que confunde o direito com a burocracia, através da extensdo da
juridicidade a toda relacdo intra-organizativa. A metafora do Direito
como regra do jogo é valida, porém com a condicdo de aceitar que as
normas fazem parte do préprio jogo, uma vez que os atores, ainda
orientados ¢ constrangidos pelas normas, retém espacos de liberdade
de cuja interagao pode resultar a evolugdo ou a mudancga das prdprias
normas. Sc o Direito pode ser analisado como padrdo institucional,
como instrumento, como constricdo e como recurso, ¢ precisamente
porque sua utilizagdo esta sempre sujeita a uma apreciagdo subjetiva.
N&o existe determinismo estrito e sobre este dado sc ergue tanto a
concepcdo atual do gerenciamento como a concep¢do renovada do
proprio Direito.3 Quanto mais flexivel, inccrto e dindmico sc torna o
Direito, mais livres c interdependentes resultam os atores; o Direito
fica marcado pela ambigiidade c aleatoriedade, devendo integrar a
incerteza em seu conceito a partir do reconhecimento de que ndo existe
uma racionalidade prcscritiva capaz de guiar, por si s6, 0 comporta-
mento humano.

Tanto o Direito como o gerenciamento estdo abandonando a ilusdo
de um mundo feito dc unidade e certeza pelo reconhecimento dc um
mundo real c atual, cheio dc complexidades, diferencas c incertezas. O
Direito ndo tem a pretensdo dc mostrar o que deve scr, mas continua
sendo fundamental para definir o espaco do comportamento aceitavel,
dentro do qual os individuos podem sc auto-organizar. A partir desta
concepcdo, dc sabor claramente nco-institucionalista, o Direito sc
transforma dc provedor de seguranca a redutor de incertezas, permitindo
assim incrementar a liberdade dos individuos, cujo desenvolvimento é
0 espaco especifico do direito instrumental.2
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4. Algumas linhas de colaboracéo
entre o Direito e o0 Gerenciamento
para a renovacgdo positiva das
Ciéncias da Administracdo

O tcrcciro ¢ Gltimo prop6sito consiste em constatar como a
renovagdo do gerenciamento publico, por um lado, e do Direito
Administrativo, por outro, estd assentando as bases claras e precisas
(valores, hipoteses, problemas e métodos) para uma interagcdo fecunda,
tanto no plano académico como na pratica profissional, na direcdo
publica. Isto deriva da coeréncia basica que pode ser observada nas
linhas dc renovacéo, tanto do Direito como do Gerenciamento Publico.
A titulo meramente enunciativo, serdo destacadas as seguintes linhas:

Em primeiro lugar, como conseqléncia do abandono da
universalidade da racionalidade organizativa burocratica, a nova
racionalidade gerencial estabelece a necessidade dc uma diversificacéo
organizativa c do regimejuridico das Administracdes Publicas. A velha
concepcdo da Administragdo como pessoa juridica Gnica dotada de um
Estatuto juridico toma-se altamente inadequada, j& que a diversidade
de tarefas, ambientes c tecnologias a serem desenvolvidos pela
organizacdo, em cada caso, estabelece a racionalidade dc uma diver-
sidade organizativa, de privilégios administrativos, do regime de recursos
humanos e financeiros e das formas de atuacdo e relagdo com os cidaddos
ou outras organizacdes publicas e privadas. Definitivamente, o Direito
Administrativo deve se tornar, necessariamente, mais complexo e plu-
ral, tal como ja& aconteceu com o gerenciamento desde seu ingresso na
teoria da contingéncia, e assumir o risco da fragmentacdo derivado da
nova racionalidade e o desafio de encontrar novas formas e mecanismos
de integragdo, cujo aperfeicoamento e desenvolvimento sdo uma das
grandes tarefas comuns ao Direito ¢ ao Gerenciamento Publico
renovados.

Em segundo lugar, o Gerenciamento Publico abandonou o conceito
e a técnica do planejamento normativo e a rigida separacdo entre
planejamento e execugdo que dela decorria, antecipando, desta forma,
o caminho que o Direito Administrativo comega a percorrer atualmente
ao revisar a teoria tradicional da programacdo da Administracdo pela
Lei e abandonar o correspondente conceito de Administracdo como
execucdo normativa para substitui-lo pela idéia basica dc disposicdo
de recursos (humanos, financeiros, tecnologicos) para fins, em padrdes
normativos, determinados e em diversos ambientes, porém, cada vez
mais mutantes e complexos. A Lei ndo somente é a norma abstrata
geral que contém em si a ratio de toda futura decisdo administrativa,



mas, também, a apropriacdo por cada Administragdo particular de um
ambito de decisdo préprio e autbnomo, embora racionalmente diferente
em cada caso, pela propria contingéncia anteriormente mencionada da
nova racionalidade organizativa.

Em terceiro lugar, o abandono pelo gerenciamento da ilusdo sem
fundamento de que todo comportamento organizativo somente € racional
na medida em que se encontre previamente previsto e normatizado, com
a conseqiiente revalorizacdo da autonomia e responsabilidade dos
gerentes e do pessoal cm geral, tem correspondéncia com o atual
movimento de revalorizacdo da discricionariedade c da responsabilidade
subjetiva no Direito Administrativo. Felizmente, ja esta estabelecida a
clara distincdo entre discricionariedade e arbitrariedade, mesmo que a
distingdo contribua pouco para a construcdo de uma nova e mais
necessaria teoriajuridica da discricionariedade. Esta sendo também cada
vez mais aceita a idéia do pluralismo ou diversidade da discricio-
nariedade necessaria, devido a diversidade da base racional, para a
determinacdo do optimum da discricionariedade em cada situacdo. Com
maiores dificuldades, vai se impondo a idéia da necessidade de
participacdo dos interessados (incluidos os portadores ou 0s que expdem
interesses difusos). Porém, todas estas contribuigdes s6 limitam o
problema juridico, que é a chave do que serd feito com o ndcleo cada
vez maior de decisbes discricionarias. Neste sentido, a aceitacdo e a
rcinsercdo da discricionariedade no Direito passam pelos varios
caminhos até agora propostos, sendo que nenhum deles consiste em
situar a discricionariedade no ambito politico, eliminando plenamente
a revisdo jurisdicional e ndo admitindo outro controle que ndo seja o
parlamentar e o politico. Pelo contrario, a grande tarefa juridica esta
em definir a contribuicdo do Direito para o bom aproveitamento da
oportunidade de racionalidade que a discricionariedade supde. E, neste
sentido, as vias a serem exploradas sdo diversas: desde a institucionali-
zacdo do controle de gestdo e a avaliacdo de programas, ao fortaleci-
mento dos Tribunais de Contas ou a criacdo de instancias para super-
visionar a gestdo e exigir responsabilidade pessoal, sem esquecer a
necessidade de um restabelecimento das relagdes entre discricionariedade
e poder judicial.

Em quarto lugar, o abandono da idéia de planejamento normativo
e sua substituicdo pelos conceitos e técnicas de andlise e de gestdo
estratégica, por parte do gerenciamento, corresponde a uma nova
percep¢do do papel do Direito Administrativo, j& ndo somente como
modelo, mas, também, como instrumento de acdo para fins ou
transformacgdes especificas. Desta forma, o Direito se configura, cm
grande parte, como instrumento ou recurso a mais entre a variedade de
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recursos ou formas de agdo, entre as quais se devera optar dc forma
diversa e racionalmente estabelecida em cada caso. Fala-se, desta forma,
na utilizacdo seletiva e estratégica do Direito, o que estabelece
desenvolvimentos promissores da teoria da producdo das normas
juridicas, capazes dc situa-la além do plano formal ou procedimental
no qual sc encontra atualmente. Particularmente, a conexdo da teoria
juridica com a teoria econdmica das regulamenta¢gdes e analises
dccisoOrias da teoria da organizacdo parecem ser caminhos promissores
que ja comegaram a ser percorridos.

Em quinto lugar, a aceitacdo pelo gerenciamento da teoria
econémica dos bens publicos, corresponde a aceitacdo pelo Direito
Administrativo dc que a lei ndo pode fixar, de forma precisa, os fins,
interesses ¢ objetivos publicos, assim como estes, mesmo quando
continuem sendo responsabilidade indeclindvel dos poderes publicos,
dependem cada vez mais da relagdo dc tais poderes entre si ¢ da
colaboracgédo dos cidaddos. O desenvolvimento das teorias c técnicas de
construgdo e gestdo de redes interorganizativas, a partir do
gcrecnciamento publico, ou a construgdo dc um marketing publico a
partir da configuracdo dos usuarios como clientes ou até mesmo a partir
da proclamacdo dc um novo principio de “receptividade”, corresponde
ao interesse crescente do Direito Administrativo pelas relacfes
interadm inistrativas, as diferentes formas convencionais ou
participativas dc gestdo decorrentes do ato administrativo tradicional
ou o desenvolvimento do posicionamento juridico do cidaddo perante
0s servicos publicos a serem prestados.

Notas

1A generalidade e o alcance do fendmeno em todas as democracias avangadas sao
percebidos em uma excelente tese de doutoramento, ndo por acaso nascida e
produzida entre ESADE e DEUSTO, cujo autor é Koldo Echebarria, e tem o
significativo titulo de La Administracion Pdblica en la era dei management.
Reflexiones sobre una década de modernizacion administrativa. Sobre a
importancia do gerenciamento na chamada Administragdo para o Desenvolvimento,
basta levar em consideracdo que o enfoque “gerenciamento” é claramente
dominante nas NagbGes Unidas (MDP, Management Development Program, do
PNDU, Programa de Nacioncs Unidas para el Desarrollo), no Banco Mundial (que
disp6e de uma Divisdo de Gerenciamento publico cada vez mais influente), no
Banco Interamericano de Desenvolvimento e na OCDE, pela mesma razdo. Sobre
a importancia do gerenciamento no movimento da reforma administrativa



globalmente considerada, ver caiden, G. Administrative Reform Comes of Age,
Berlim: Walter the Gruyter, 1991.

2A literatura sobre a relagdo entre o Estado do Bem-Estar e os valores da eficacia e
eficiéncia é abundante e muito conhecida, por isso nos dispensamos da sua
reproducgdo, em beneficio proprio do leitor. Talvez valha a pena, em compensacdo,
fazer referéncia a algum trabalho sobre a relevancia da “qualidade” do setor publico
para a competitividade dos respectivos paises. Trata-se de um assunto, sem dlvida,
relacionado com as transformacdes da ordem econ6mica internacional. A pergunta
inicial (por que uma nacdo se converte na sede dos mais vantajosos competidores?)
foi formulada por Porter em uma obra que j4 e um classico na matéria (Porter, M.
E. The Competitive Advantage ofNations, New York: The Free Press, 1990).

0 estudo do impacto positivo ou negativo das politicas estatais na competitividade
das empresas € um tema que preocupa principalmente a partir da crise econémica
dos anos 70 (por exemplo, Bacon, R. € Eitis, W. Britain i Economic Problems.
London: Mc.Millan Press, 1976, desenvolveram a tese de que 0S excessos na
construcdo do Estado do Bem-Estar prejudicaram gravemente a competitividade do
Reino Unido, uma vez que o desenvolvimento da Administracdo social absorveu
demasiadamente o excedente empresarial impedindo um grau suficiente de
investimento, produtividade e exportacdo; inversamente, 0s comentaristas costumam
elogiar a politica japonesa de apoio as empresas e a competitividade, considerada
ja como uma diretriz de “reforma administrativa” (Veja a respeito w rights D. €
Sakurai, Y. “Administrative Refonn in Japan...”, Public Administration Review,
1987, vol.47, pp. 121 e ss.

A competitividade como diretriz de reforma administrativa aparece hoje cm diversos
documentos oficiais de partidos politicos. Associacdes empresariais, organismos
internacionais (veja, por exemplo, o conhecido manifesto de Clinton Mandatefor
Change, ed. por Marshall, W. e Schram, M. The Progressive Policy Institute, New
York: Berkley books, 1993, e especialmente os trabalhos de David Osbome incluidos
no mesmo; ou, entre nés, o “Estudo Introdutério” do n.l, 1992, da Revista dei
Instituto de EstGdios Econémicos, dedicada monograficamente a revisdo do Setor
Publico nos anos 90; a mesma inquietagdo é expressa no documento do Governo
francés Comissariat General du Plan — Rapport de la Commission sur | 'Efficacité
de I'Etat: Le Pari de la Responsabilité, Paris: La Documentation Francaise, 1989
ou o interessante documento do Instituto do Desenvolvimento Econdmico do Banco
Mundial, “International Competitiveness, Interaction of the Public and the Private
Sector”, editado por Irfan, Ull Haque, The World Bank, Washington DC, 1989).
Especial relevo tedrico tem a tentativa de alguns autores de precisar o conceito de
“ecoestrutura” como integrador de todas as varidveis determinantes da
competitividade internacional, cujo manuseio depende, principalmente, do Estado
(D avidson, W. Ecostructures and International Competitiveness” in Neoandi, A. e
Savar, A., InternationalStrategicManagement, Lexington (MA): Lexington books,
1989) idéia que, sob uma cu outra formulacdo, estd obtendo um acolhimento
generalizado, como se pode observar no recente livro de D rucker, P. Post-Capital-
ist Society, New York: llarper Collins, 1993.

1 Adotamos aqui o significado dado ao termo “instituicdo” pelo novo insti-
tucionalismo presente, tanto no campo econdémico, como no socioldgico e na teoria
da organizacdo. O ponto chave de partida, sob 0 nosso ponto de vista, consiste cm
distinguir entre os conceitos dc “instituicdo” e de “organizacdo” e entre as
aproximacdes e métodos cientificos relativos a compreensdo e a intervencdo em
cada uma destas realidades. Sobre o tema podem ser vistas minhas notas
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introdutorias ao livro de K. Echebarria, no prelo, que constitui uma reelaboragdo
de sua tese de doutoramento.

AA “especificidade” cientifica do gerenciamento publico é reconhecida ndo so6 pelos
académicos que lideram internacionalmente esta &rea do conhecimento, mas,
também, pelos que lideram o gerenciamento empresarial privado. A certeza e
conhecimento deste dado dispensam as citacdes bibliograficas, mas recomendo a
leitura do ponto “Why Govcrnments can’t be run like a business” da brilhante obra
de Osborne, D. € Gaebler, T. Reinventing Government, How tlie Entreprenencial
Spirit is Transforming lhe Public Sector. Addison-Wesley, 1992, pp.20 e ss.
5Referimo-nos a um fendmeno que ndo é exclusivamente espanhol. Mais adiante
teremos oportunidade de nos dedicar especificamente a ele. No momento, cabe citar
0 autor norte-americano que, recentemente e de forma brilhante, ndo somente
argumentou que se o Direito Administrativo ndo abandona o projeto antidiscricional
tradicional, ira se converter em uma disciplina irrelevante, quando nao
obstacularizadora das transformagdes do Estado de nosso tempo, tendo proposto,
ainda, umas linhas interessantes para o desenvolvimento de um novo paradigma:
Editey, C. Jr. Administrative Law Rethinking Judicial Control ofBureaucracv, New
Ilaven and London: Yale University, 1990.

6Mintzberg, H. Mintzbergy la Direccidn, Barcelona: Diaz Santos, 1991, p.32. Uma
interessante aplicacéo das teorias de Kuhn no @mbito do gerenciamento encontra-se
em Barker, J., The Future Edge, New York: William Morrow, 1992.

7Uma descricdo sucinta, que pode ser considerada geralmente aceita, é a exposta
sob a rubrica “causas da crise do Estado como sistema de Direito PUblico” em Parejo,
L. Crisis y Renovacién en el Derecho Publico, Madrid: Centro de Estadios
Constitucionales, 1991, pp. 17-29.

8 Um bom exemplo é constituido, no campo do Direito da Funcdo Publica, pelo
estreitamento e desenvolvimento dos conceitos angulares de “mérito e capacidade”.
Como demonstrou em sua tese de doutoramento perez, M. Igualdad, Mérito y
Capacidad en el accesso al empleo publico_professional (Los casos de Estados
Unidos, Franciay Espafla), hoje fica sem sentido trabalhar com um conceito de
mérito que ndo acolha as descobertas realizadas neste campo pelo gerenciamento
dos recursos humanos.

9Loschak, D. “Le droit administratif, rempart contre T'arbitraire”, Pouvoirs, vol.46,
1988, pp.43-55. Crozier, M. Etat Modeme, Etat Modeste. Paris: Fayard, 1987.
Caillosse, J. “La modemisation de I’Etat”, L 'Actualité Juridique -Droit Adminis-
tratif, 20 de novembro 1991, p.759; ver também do mesmo autor, “L’Administration
francaise doit-elle s’évader du droit administratif pour relever le defi de
Fefficience?”, Revue Politiques et Management Public, vol.7, 1989, p. 163 e ss.
W itike, H, “Le cou du principe de la legalité”, Mmoran, c. (ed.). Figures de la
legalité, Paris: Publisud, 1992, pp. 127 e ss.

D Neste sentido, ver também Bryner, G. Bureaucratic Discretion Law and Policy
in Federal Regulatory Agencies, New York: Pergamon Press, 1987.

N steeie, G. “Private Lawyers, public law: administrative law in the making”, Ca-
nadian Public Administration, vol.35, n.l, 1992, pp.l e ss.

© Davis, K.C. Administrative Low Test, 3* ed., St. Paul, Minn: Key West Publish-
ing, 1972, p.2.

B A atual teoria organizativa vem insistindo na importancia da “institucionalizagdo”
das mudancas ou reformas pretendidas. Este conceito refere-se & manutencdo das
mudangas, a garantia de sua permanéncia no tempo, a sua interiorizagdo pelos agentes
do sistema como uma das regulamentagdes efetivas do mesmo (G oodman, P. € outros,
Change in Organisations, San Francisco, Ca: Jossey Bass, 1982; Goodman, P.,



Barzeman, M. € Conlton, E. “Institutionalisation of Planncd Organisational Change”,
Staw, B. € cummings, L. (edsj, Research in Organisation Behaviour, vol.2, Green-
wich, Con: Jar Press, 1980, pp.215 € SS. C rozier, M. € Fridberg, E. L'acteur et le
systeme, Paris: Editions du Seuil, 1977). Embora a analise mais aguda do conceito
de instituicdo e sua importdncia nos processos planificados de mudanca
administrativa parecam estar em M arch, J. € 0 1sen, J. Rediscovering Institutions,
New York: The Free Press, 1989.

MO tratamentojuridico dos principios de eficacia e de eficiéncia encontra-se marcado
por sua confusdo com a teoria tradicional da eficdcia das normas e atos
administrativos. A construgdo juridica dos principios de eficacia e eficiéncia, como
principios constitucionais independentes, é ainda uma tarefa pendente que, do nosso
ponto de vista, ndo poderd se desenvolver sem a incorporagdo ao Direito publico de
conceitos procedentes das ciéncias da gestdo. Alguns trabalhos recentes comecam a
caminhar nesta dire¢do: B ettini, R, Il circulo vicioso legislativo, efficacia dei diritto
ed efficienza degli apparati publici in ltalia, Milano: Angeli, 1983, € Parejo, L,
“La eficacia como principio juridico de actuaciéon de la Administracion Publica”,
Revista de Administracion Puablica, n.218-219, 1989, pp. 15 e ss.

BA inevitavel tensdo entre os diferentes valores e principios constitucionais da organi-
zacdo e gestdo administrativa, tem sido expressivamente estruturada por o owns, G. e
Larkey, P., The Search ofGovernment Efficiency. New York: Random House, 1986.
IBDeveria-se abandonar definitivamente o engano intelectual que consiste em opor
burocracia e gerenciamento, racionalidade burocratica e racionalidade gerencial como
um antagonismo insollvel. Esta oposi¢do estd associada, nos que a formulam, a
identificacdo das burocracias com as “buropatologias” e da racionalidade gerencial
ou gerenciamento com a empresa privada eficiente. Esta maneira de proceder €
intelectualmente incorreta, por mais difundida que seja. Ver M intzberg, H. La
Estructuracion de las Organizaciones, Barcelona: Ariel Gestion, 1984.

I7 Ver o reconhecido artigo de A rthurs, H., “Rethinking Administrativo Law. A
Slightiy Diccy Business”, cm Osgood Hall Law Journal, vol. 17, n.l, 1979, incluindo,
depois, a excelente compilacdo de Gaitigan, D. Administrative Law, The
International Library ofEssays in Law and Legal Theory, Aidershot: Dartmonth,
1992, p.17 e ss. No mesmo sentido, Jowert, 3. “The legal control of administrative
discretion” cm G artigan, Op.Cit., p.250.

BA bifurcagéo inicialmente estruturada por Dicey entre Direito e discricionariedade
é levada ao seu extremo légico econdmico-juridico na monumental obra de Hayek,
na qual encontramos a exposi¢cdo mais coerente, profunda e honesta das
“contradi¢des” ou incompatibilidade entre o “rule of law” e o “welfare State”. A
exposi¢do mais completa e sistemdtica da teoria do Direito dc Hayek e de sua
funcionalidade com a sociedade de economia de mercado pode ser encontrada nesse
monumento ao talento humano que ¢ Hayek, F, Law. Legislation and Liberty, Londres:
Routledge and Kegan Paul, 1982.

19 W eber, M, Economiay Sociedad, Mcxico: Fondo de Cultura Econdmica, 1964,
p.56. Uma exposicdo sistematica e fiel do pensamento burocréatico weberiano, nem
sempre corretamente reproduzido, pode ser encontrada na obra de Nieto, A. La
Burocracia, El Pensamiento Burocratico, Madrid: Instituto de Estidios
Administrativos, p.581 c ss.

D Ver uma breve e sintética exposicdo dos principais autores desta linha de
pensamento em Mouzetis, N. Organizacion y Burocracia, Barcelona: Ediciones
Peninsula, 1989, p.85 e ss.

2LNo ambito latino-americano, todos estes extremos tém sido reiteradamente expostos
cm sucessivos e repetidos trabalhos, dc B. Kliksbcrg, e J. Sulbrandt. Uma
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apresentacdo sistematica do assunto pode ser vista em K 1iksberg, B. El Pensamiento
Organizativo, Buenos Aires, 1992, p. 123 e ss.

B Pode-se ver M iewatd, R. “The origins of Wilson’s Thought. The german tradition
and the organic State”, em Rabin, J. € Bowman, €ds. Politics and Administration:
Woodrow Wilson and American Public Administration, New York: Mareei Dekker,
1984, pp. 17-30. Na mesma obra pode ser visto também o trabalho de Caiden, G.
“In search ofan Apolitical Science of American Public Administration”, pp.51-78.
ZBSobre os diversos conceitos de racionalidade envolvidos nas diversas abordagens
da Administracdo Publica pode-se ver w nite, J. “Images of Administrative Reason
and Rationality: The Recovery of Practical Discourse”, em Kass, H. € Catron, B.
eds. Images and Identities in Public Administration. Londres: Sage, 1990.

2tUma exposicao das raizes tedricas da concepgao da Administracdo Publica como
instrumento racional pode ser encontrada em Sossin, L. “The politics of discretion:
toward a criticai theory of public administration”, em Canadian Public Administra-
tion, vol.36, 1993, pp.364-391.

S Ver Gattigan, ob. cit.

26 Ver, por exemplo, a crdnica histérica que faz do tema Berkiey, G. The Craft of
Public Administration, 6* edicién, Boston: Ailen and Bacon, cap. 11.

270 destino do trabalho de Nieto, A. “La vocacion dei Derecho Administrativo en
nuestro tiempo”, Revista de Administracion Publica, vol.76, 1975, pp.9 e ss., tdo
intelectualmente motivador como carente de impacto, é semelhante ao dc trabalhos
anteriores em outros paises mais avancados (ver, por exemplo, o trabalho pioneiro
de Jones, H. “The Rule of Law and the Welfare State”, em Coluntbia Law Review
n.58, 1958, pp. 143 e ss. Poucas vezes foi colocada tdo claramente como ai a verdade
da observacdo de Kuhn, segundo a qual para que seja produzida uma mudanca de
paradigmas ndo basta que se evidenciem as contradi¢es e insuficiéncias do ainda
dominante e, sim, é necessario que a comunidade cientifica disponha de um
paradigma alternativo (que resulte socialmente mais exigido e mais relevante), uma
vez que, na ciéncia como na vida, continua prevalecendo a frase de Bacon na qual a
verdade nasce mais facilmente do erro do que da confuséo.

BNo ambito da teoria politica e do gerenciamento publico pode-se ver, por exemplo,
a série de trabalhos incluidos em Kooiman, J. ed. Modem Govemance and New
Government Society Interactions, Londres: Sage, 1993.

2DUm excelente relato deste interessantissimo processo na area da teoria organizativa
e de sua relacdo com a crise do Estado do Bem-Estar pode ser visto em Echebarria,
K. ob. cit., capitulos Il e Il

o wildavsky, A. The Art and Craft ofPolicy Analysis: Speaking Tmth to Power.
London: McMilian, 1976.

8 Sob esta concepgédo do Direito pode ser vista a grande obra de Hayek, l.aw, Legisla-
tion and Liberty. Londres: Routladge and Kegan Paul, 1973. Mais recentemente, v an
Der Kerchove, M. e 0st, F. Le systemejuridique entre ordre et désordre. Paris: PUF,
1988; Reynaud, J. D. Les régles dujeu, 1'action collective et la régulation sociale,
Paris: Annand Collin, 1989; também os trabalhos incluidos em ost, F. € Van Der
Kerchove, M. eds., Lejeu: un paradigme pour le droit. Paris: LGDJ, 1992.

2 Duran, P. “Pilotcr T'action publique, avec ou sans le droit?”, em Politiques et
Management Publique, dez. 1993.



Resumo
Resumen
Abstract

Direito ¢ gerenciamcnto nas administracdes publicas — Notas sobre a crise e
renovagdo dos respectivos paradigmas
Joan Prats i Catala

A partir da constatacdo da penetracdo do gerenciamento no campo da Administragdo
Publica, o autor afirma a possibilidade e a necessidade do dialogo entre Direito
Administrativo e Gerenciamento Publico, atribuindo a aparente oposigdo entre estes
campos do conhecimento & assincronia entre os movimentos de renovagdo dos
paradigmas hegemdnicos em ambas as areas. A coeréncia do modelo tradicional do
Direito Administrativo, baseado no “projeto antidiscricional”, com o modelo de
gerenciamento representado pela teoria classica da burocracia e da ordenagéo cientifica
do trabalho, sugere que a reformulagdo dos respectivos paradigmas pode abrir caminho
para uma progressiva interagdo, nos planos normativo e empirico, do Direito
Administrativo e do gerenciamento na gestdo da maquina publica.

Derecho y gerencia en las administraciones publicas — Notas sobre la crisis y
la renovacién de los respectivos paradigmas
Joan Prats i Catal&

A partir de la constatacién de la insercién de la gerencia al campo de la
Administracién Puablica, el autor afirma la posibilidad y la necesidad dei didlogo entre
el Derecho Administrativo y la Gerencia Publica, atribuyendo la aparente oposicion
entre estos campos dei conocimiento al asincronismo entre los movimientos dc renovacion
de los paradigmas hegemdnicos en ambas las areas. La coherencia dei modelo tradicional
dei Derecho Administrativo, basado en el “proyecto anti-discrecional”, con el modelo
de gerencia representado por la teoria clasica de laburocraciay de la ordenacion cientifica
dei trabajo, supone que la reformulacidn de los respectivos paradigmas puede crear
condiciones hacia una progresiva interaccion, en los niveles normativo y empirico, dei
Derecho Administrativo y de la Gerencia Publica.

Law and management in Public Administration — Notes on the crisis and re-
newal of the corresponding paradigms
Joan Prats i Catald

Starting from the conclusion that management has permeated public adminis-
tration, the author states that a dialogue between public law and public administra-
tion is likely; attributing the seemingly opposition between these two fields of knowl-
edge to the imbalance between the movements of renewal of hegemonic paradigms
in both areas. The consistcncy of the traditional Administrative Law model, based
upon an “anti-discretional project”, with the management model represented by the
classical bureaucracy theory and the scientific work organisation, suggests that the
reformulation of corresponding pattems may open the way for a progressive inter-
action of Administrative Law and management, both in the normative and empiri-
cal plans.
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Ingovemabilidade: disfuncao e
quebra estrutural

Omar Guerreiro Orozco

Introducéo

O desempenho dos Governos tem sido objeto freqiiente de reflexdo.
Muitos dos tratados de politica e administracdo publica se referem as
deficiéncias do Governo. Entretanto, poucas vezes se deu tanta atencdo
aos déficits governamentais como hoje. Este artigo tem por objetivo
examinar a ingovemabilidade como um esboco dos problemas do Governo.

Um Governo pode ser qualificado de deficiente se o seu objetivo
principal ndo é alcancado, ou seja, se suas receitas ndo fizerem frente
aos imperativos publicos. As causas das deficiéncias podem ser das
mais diversas naturezas, e vdo desde a vocacdo para o “congrcssismo”
por imperfeicdo da divisdo de poderes que beneficia o Legislativo, até
a decadéncia do Estado cm seu conjunto. Envolvem, também, os
processos de deterioracdo governamental, que provocam fatos tdo
dramaticos como as guerras civis e as ditaduras.

Recentemente, contudo, dentro das condi¢Bes gerais de mudanca
acelerada que envolvem as sociedades contemporaneas, observa-se um
problema critico de Governo, definido como “ingovemabilidade”. Sob esse
aspecto, a ingovemabilidade foi definida como um diagndéstico de invia-
bilidade dos Governos para atingir seus objetivos, mas somente do ponto
de vista do papel do Estado frente a suas atuais obrigacdes. Isso significa
que o problema ¢ detectado a partir das responsabilidades mais recentes do
Estado, principalmente as relativas ao bem-estar social (tais como saude,
educacdo e trabalho) e as relativas ao grau de civilidade atingido pelos
cidaddos (ampliagdo do sufragio e exigéncia de democratizacao).

Colocado assim o problema, as condi¢gfes examinadas se limitam
aos deveres governamentais considerados prcscindiveis ¢ transferiveis
para outras opcdes de satisfacdo cuja natureza ndo é publica, como,
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por exemplo, o mercado. Ao mesmo tempo, a anélise aplicada tende a
se limitar a um método funcionalista, isto é, a aproximacdes que
restringem a ingovernabilidade dentro de desajustes ou inadaptacdes
funcionais nos sistemas politicos.

Faremos aqui um exame, relativamente extenso, do problema da
ingovernabilidade, comparando estas perspectivas disfuncionais e outras
mais, que denominamos de propriamente estruturais.

Gaetano Mosca, no final do século passado, tinha definido o
Governo como a diregdo da maquina administrativa, financeira, judi-
cial e militar, ou a influéncia sobre quem a dirige. Recentemente, porém,
Karl Deutsch conceituou o Governo com base nas nog¢des de
comunicacdo e controle, coincidindo com a versdo precedente, no sentido
de que o Governo consiste na arte da direcdo e da autodirecdo. Estas
nocdes entranham, de forma explicita, o conceito dc governabilidade,
cuja natureza consiste em uma mais-valia, um valor agregado as praticas
meramente continuas de Governo. Governabilidade significa,
simplesmente, o conjunto dos mecanismos que garantem o desempenho
superior da direcdo e da autodire¢do da sociedade, isto &, um Governo
que ndo ofere¢ca somente ordem e estabilidade, mas também qualidade
dc servico e bem-estar social geral. Em contraposi¢éo, ingovernabilidade
é a incapacidade de produzir bem-estar devido a uma sensivel escassez
de ordem e estabilidade; dito de outro modo, a ingovernabilidade nédo é
um resultado indesejavel de perda de qualidade superior do Governo,
mas, sim, dos fundamentos do Governo em si.

Quanto mais as desordens sociais surgem, no seio da sociedade,
e maior é o grau de violéncia introduzido nestas desordens, a
ingovernabilidade atua como um mecanismo dc destruicdo das condigfes
de vida desta sociedade. A esséncia da ingovernabilidade é a
impossibilidade do regime para dirigir, e portanto, assegurar o fator
politico primordial de ordem e de estabilidade como condicles
necessarias para promover o bem-estar. Assim, a ingovernabilidade nédo
se limita a incapacidade de oferecer bem-estar: estende-se a
impossibilidade de criar condi¢gbes para a ordem e a estabilidade, sem
0s quais a convivéncia social é impossivel.

1. Ingovernabilidade como disfuncéo

Como vimos, é recente a identificagdo do termo ingovernabilidade
com a incapacidade do Governo cm responder as exigéncias de bem-
estar e, cm geral, a nogdo transita dentro de esquemas conservadores e
sugere a existéncia dc doencas incurdveis e males congénitos, atribuidos



ao Estado.1A ingovemabilidade é concebida de um modo particular,
estrito e conjuntural, ndo como um fendmeno geral, uma vez que sua
configuracdo epistemoldgica tem seu fundamento na idéia de disfuncéo.
Existem trés versfes disfuncionais da ingovemabilidade.

A primeira vé a ingovemabilidade como o resultado de uma
sobrecarga de exigéncias sociais, que bloqueiam 0s processos
governamentais de resposta do Governo e diminuem a capacidade dos
servigos publicos. Governabilidade c ingovemabilidade séo identificadas
como parte do mesmo processo politico, a primeira como funcdo e a
segunda como disfuncéo.

O segundo enfoque considera ingovemabilidade como um
problema decorrente da insuficiéncia de ingressos fiscais provenientes
da atividade meramente tributaria do Estado, diante do aumento
constante do gasto publico, isto é, o aperto financeiro € uma disfungédo
do sistema. Sua base é o abandono da vocacdo do Estado como Fisco,
tendo como objetivo desenvolver as bases econdmicas da tributacéo.

Finalmente, a ingovemabilidade é concebida como o produto da
crise de gestdo do Governo e da degradacdo do apoio politico dos
cidaddos. Constitui um vicio na relagdo entre os insumos e 0s produtos
do sistema politico, derivada da crise de saida como crise de racio-
nalidade e da crise de entrada como crise de legitimidade. A primeira
crise se manifesta na incapacidade da administracdo publica em ins-
trumentalizar o controle da economia e a segunda consiste na
incapacidade de despertar um nivel adequado de lealdade ao Governo.
Existe, cm suma, uma relacdo disfuncional entre a economia e a
administracdo publica.

1.1. A sobrecarga da demanda como fonte
disfuncional de ingovemabilidade

Um dos insumos mais poderosos nas transformacdes internas no
Estado moderno é o crescimento da participacdo dos cidaddos nos
negdcios publicos e, por conseguinte, da extensdo e multiplicacdo da
demanda de bens e servigos publicos. Devido ao conceito de sufragio
como divisa politica e como alimentador da explosdo de civilidade, os
governantes tém absorvido esta demanda, que tem sido satisfeita com a
ampliacdo de fatores de satisfacdo publica, cujos saldos sdo, por um
lado, a espiral econdmica inflacionaria, e, por outro, paradoxalmente,
a insatisfacdo das reivindicagBes dos cidaddos. Esta sobrecarga de
demanda é definida como uma relacdo assimétrica entre o crescimento
do produto nacional, o custo dos servi¢os publicos e as reivindicacgdes
salariais. Uma das conseqiiéncias negativas é a incapacidade implemen-
tadora do Governo, isto é, sua inaptiddo para alcancar os objetivos
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propostos e, portanto, para responder positivamente aos compromissos
com os cidad&os.

Outra conseqiiéncia é a perda do consenso dos cidaddos, cujo
resultado é a diminuigdo da disposi¢do a obediéncia, principalmente
quando as politicas do Governo vdo contra os seus interesses. Ambos
os saldos estdo relacionados, pois a conservacdo do consenso sobre a
perda da eficiéncia administrativa deriva irremediavelmente na
improdutividade e, posteriormente, na reducdo do consenso ¢ na ruptura
da legitimidade. Concluindo: a qualidade do desempenho do Governo é
definida pela sua capacidade cm desenvolver eficiéncia e consenso,
através dos servigos que presta.

As solugBes propostas para evitar a ingovernabilidade por
sobrecarga provém, geralmente, do neoliberalismo e vém acompanhadas
dc uma drastica reducdo da atividade do Governo e da reducdo das
expectativas por servi¢cos da sociedade, especialmente do papel do
Estado como o salvador cm situacdes dificeis. Mesmo com os programas
antiinflacionarios, a terceira solugdo consiste em sugerir o ingresso dc
mais recursos nos governos. Finalmente, os tedricos da sobrecarga
esbogcaram uma Uultima solugcdo, que consiste cm reorganizar
profundamente o Estado através da simplificagdo dc suas instituicdes,
para diminuir a complexidade que dificulta a sua eficiéncia.

O argumento central da tese da sobrecarga é a incapacidade
organizativa e operacional do Estado em satisfazer um crescimento dc
reivindicacBes oriundas dc um espaco politico expandido e diferenciado,
provenientes dos cidaddos e das organizagdes politicas: partidos, grupos
dc pressdo e meios dc comunicagéo, que desfrutam dc ampla liberdade
dc movimento.20 resultado € uma sobrecarga de exigéncias, perante as
quais os governos ndo tém capacidade de resposta. Diante desta
sobrecarga dc exigéncias continuas e crcscentcs, as obrigagdes ¢ deveres
pUblicos aumentam tanto que sua capacidade dc resposta dccai
irrefreavelmente. Da inércia estatal decorrem o inconformismo e a
frustracdo dos setores sociais marginalizados e insatisfeitos, cujas
reivindicacbes o Governo ndo pode satisfazer e, por conseguinte,
aumenta gradativamente o nivel dc ingovernabilidade.

Para retirar o Estado de uma crise dc Governo, outro remédio
neoliberal aconselha o desvio das reivindicagBes sociais cujas respostas
positivas devem ser redimensionadas dentro dos limites das relagdes dc
mercado. Desta forma, espera-se que o nivel dc governabilidade aumente,
gragas a privatizagdo de setores econdmicos e sociais controlados pelo
Estado, desestatizando uma série dc servigos. Este procedimento é mais
rentdvel quando se estende aos nichos nos quais repousam as atividades
econdmicas estratégicas do Estado, extinguindo-se seus monopolios
econdmicos e ampliando-se os limites do mercado.



A alteracdo das exigéncias sociais deve ter como limites os deveres
de bem-estar do Estado, reformando-se o regime de seguranga social, no
qual se baseiam os programas dc salde e protecdo dc vastos setores da
sociedade, assim como os relativos ao trabalho, a assisténcia social, a
habitacéo c similares. Perante este método dréstico, reivindicagdes sociais
sdo sufocadas antes de nascer e se consegue uma reducdo substancial de
insumos deflacionarios das reivindicagdes que geram a sobrecarga.
Entretanto, caso surjam reivindica¢Bes que ndo foram sufocadas desta
forma, ou desviadas em direcdo as relagfes monetarias, elas devem ser
canalizadas para filtros da administragdo publica para que as avaliem
como possiveis insumos acessiveis ao Governo. Em resumo, exigéncias
que ultrapassem estas medidas sdo, simplesmente, situadas fora do limite
da racionalidade governamental e sdo descartadas.

1.2. O déficit fiscal como causa
disfuncional de ingovernabilidade

De acordo com a versdo da ingovernabilidade como um produto
negativo do déficit fiscal, o Estado, para garantir sua propria
reproducdo, deve reduzir-se a funcdes primordiais, particularmente
garantir o acumulo de capital e preservar a legitimidade. A chave para
estas funcdes é o potencial que o Governo tem para garantir as condigdes
gerais de acumulagéo, evitando o beneficio de umas classes em prejuizo
de outras, reduzindo a taxa dc legitimidade. O Governo ndo pode ignorar
que tais funcdes sdo os insumos de sua existéncia, porque 0s excedentes
da economia sdo a fonte de suas receitas. Esta interpretacdo baseia-se
na experiéncia norte-americana e na evolucdo orgamentaria desse pais,
toda vez que confunde a crise fiscal do Estado com a crise do Estado
como Fisco. Esta Gltima consiste em uma reducdo drastica das atividades
econdmicas da iniciativa privada e, conseqlientemente, cm um
esgotamento das fontes tributarias.

A versdo da crise fiscal do Estado, simultaneamente, se sustenta
na tese da peculiaridade dessa crise como propria da atualidade.
Realmente, ha dois séculos, a crise fiscal é uma condicdo permanente
da fazenda puUblica dos estados modernos, no sentido de que,
freqlientemente, a proporgao entre receita e despesa é assimétrica. Por
este angulo, a teoria da crise fiscal do Estado € um desvio atual do
antigo arbitrismo, que foi uma resposta a situacdo deplordvel da
economia espanhola no século XVI11.30s arbitraristas se empenharam
em destacar, por diversos meios, o estado deprimente da Real Fazenda.
Suas observacgdes, porém, limitaram-se ao problema da rcceita, de tal
forma que as extrapolagfes a outros problemas foram circunscritas a
area fiscal, assim como o enfoque da ingovernabilidade.
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Iniciou-se, recentemcntc, a elaboracdo de uma teoria geral da
decadéncia econdmica dos Impérios da Antigiidade, cujas explicacdes
se baseiam em problemas fiscais.Atualmente, restringir a crise fiscal
como inerente ao Estado moderno carece de fundamentos, assim como
mostram os inimeros trabalhos elaborados entre os séculos XV1 e XVIII,
cujo objetivo foi explicar a decadéncia do Império Otomano como
conseqiéncia do esgotamento das fontes tributarias. Os Kanun Nama
ou Tratados dos Canones do Governo, pretendem, durante esta época,
analisar a crise fiscal que afundou o Império.

Portanto, é mais correto nos referirmos a crise do Fisco, isto é, do
Estado como titular da Fazenda Publica, do que a crise fiscal do Estado,
no sentido de referente peculiar da ingovemabilidade do Estado moderno
na atualidade. Além disso, a concepcdo do Estado fiscal, que pode se
transformar em um Estado interventor, reforgaria as institui¢cGes gover-
namentais ¢ ofereceria uma opgéo de receitas financeiras através de meios
ndo-fiscais (produzidas pelas empresas publicas, através da obtencédo de
direitos para a exploracdo do patriménio publico, além de outras).

1.3. A insuficiéncia de racionalidade como
insumo disfuncional da ingovemabilidade

Esta interpretacdo baseia-se na teoria da expansdo do papel do
Estado e na extensdo de sua intervencdo na economia, mas enfatiza o
intercAmbio de relagbes entre os valores e as estruturas, no campo da
participacdo, das preferéncias ¢ das expectativas politicas. Entretanto,
transcende estas premissas sob o projeto de uma teoria geral da crise
do capitalismo tardio. O centro de seu esquema é um principio organi-
zador, cujo primeiro aspecto é a consolidacdo de um dominio ndo-politico
de classes e o segundo é a acdo orientada no mercado, mais para 0s
juros do que para o valor. Este principio de organizacdo fundamenta-se
na contradicdo entre o dever do Estado de preservar a propriedade pri-
vada e a justificativa de suas fungdes sociais.

A tendéncia da nédo satisfacdo destas ultimas, fundamentais para
a integracdo social, resulta cm uma crise do sistema social como um
todo. A crise manifesta-se em quatro tendéncias: a) a incapacidade do
sistema econdmico para criar, na medida necessaria, suficientes valores
consumiveis; b) a inabilidade do sistema administrativo para gerar, na
medida necessaria, opgdes racionais, ¢) a impossibilidade do sistema
de legitimagdo para gerar, na medida necessaria, motivacdes gene-
ralizadas e d) a inviabilidade do sistema sécio-cultural para gerar, na
medida certa, um estimulo para a acdo.5

A ingovemabilidade, como efeito da crise do capitalismo tardio,
engloba um déficit sensivel do rendimento da administracdo publica. O



sistema politico alimenta-se mediante o insumo de lealdade das massas,
gerando um produto de decisdes administrativas emanadas da
autoridade. A crise de insumo manifesta-se como uma crise dc
legitimidade, enquanto que a crise de produto expressa-se como crise
de racionalidade. Esta ultima manifesta a incompatibilidade e
descumprimento do Governo, em relacdo as exigéncias do sistema
econbmico. A medida que esta crise progride, a desorganizacdo da
administracdo puUblica e sua decrescente capacidade dc servigco se
transformam em ingredientes adicionais da crisc de legitimidade. A crise
dc racionalidade é uma conseqiiéncia da crise econdémica, devido ao
deslocamento das relagdes econdmicas para a administracdo publica.
A ingovernabilidade, manifestada no déficit de racionalidade adminis-
trativa, ndo é inerente & administracdo publica, e sim um insumo
procedente do sistema econdmico e a expressdo da sua incapacidade
para oferecer-lhe produtos necessérios de Governo.

A crise de racionalidade manifesta o substrato de contradigdes,
no qual jaz a economia no capitalismo tardio que, ao mesmo tempo,
representa a necessidade da socializacdo e conserva o imperativo da
propriedade privada. A ingovernabilidade reproduz a impossibilidade
do Estado para responder aos imperativos que ndo tem condi¢des dc
cumprir. Situado entre Caridbis ¢ Escila, o Estado deve representar o
papel dc capitalista genérico e, ao mesmo tempo, garantir a concorréncia
dos capitalistas individuais que ndo podem abandonar a liberdade de
investimento. O Estado cm atividade, isto é, a administracdo publica,
se desenvolve dentro do paradoxo dc um movimento oscilatério, entre a
espera desta atividade e a renuncia a sua realizagao.

Esta colocacdo expressa o Governo como supradeterminado pela
economia, e assim acontece de fato, mas é deixado dc lado seu carater
de condutor do capitalismo como um todo. Como qualquer forma dc
producdo, as contradigBes do capitalismo sdo inerentes a seu modo dc
vida. A dissidéncia entre vida publica e privada é inarrcdavcl, mas isso
pode ser superado mediante a formula proposta por Lorcnz von Stein
ha mais de um século: a individualidade s6 pode ser desenvolvida ao
méaximo na medida cm que as relagdes sociais dc comunidade séo
fortalecidas. Cabe ao Estado preservar ¢ ampliar estas relacdes da
comunidade, garantindo compromissos comuns por meio de sua vontade
(Constituigao) e exercendo-os mediante sua atividade (Administracéo).
As contradi¢des ndo sdo eliminadas, mas transcendem toda vez que o
papel do Governo ndo sc restringe a introduzir racionalidade a economia,
pois deve velar pelo conjunto sistémico e para isso exige autonomia. A
politica tem uma ampla margem de autonomia cm relagdo a economia,
baseada nos determinantes econdmicos.
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Norbcrto Bobbio considera que, independentemente da fonte de
estimulo das interpreta¢des da sobrecarga da crise fiscal e da crise de
racionalidade, todas respondem ao fato comum dc que os sistemas
politicos modernos sdo influenciados pela expansdo da politica, pela
participagdo dos cidaddos c pela intervengdo do Estado. Mesmo que o
grau desta expansdo ndo tenha paralelo na Historia, algumas de suas
caracteristicas ndo sdo novas. Muitos dos problemas suscitados na
histdria politica dos paises, tais como as guerras civis, golpes de estado
e revolugdes, tem suas causas cm crises fiscais, na falta de legitimidade
e na insolvéncia da administracdo publica. Bobbio enfatiza: “queremos,
entdo, afastar a pretensdo, propria de quem ndo possui uma memadria
histérica suficientemente ampla, de destacar excessivamente as
peculiaridades da cpoca atual”. ConseqlUientemente, sdo outras as
caracteristicas que explicam atualmente a ingovernabilidade e entre elas
estdo as mudangas dentro do Estado e as relagBes entre os Estados.
Além disso, é evidente que os sistemas politicos atuais sdo mais dificeis
dc governar que os sistemas politicos anteriores.6

Os conceitos de ingovernabilidade pela sobrecarga, pela crise fis-
cal e pela crisc de racionalidade, que vimos anteriormente, correspondem
mais ao que foi definido pelo funcionalismo estrutural como uma
disfan¢do. As fungdes sdo as conseqiiéncias observadas que favorecem a
adaptacdo ou o ajuste de um determinado sistema; as disfuncdes, em
contrapartida, sdo as consequéncias observadas que minimizam a
adaptacdo ou ajuste do sistema.7 A sobrecarga de exigéncias, mais que
um problema geral de Governo, consiste cm um desajuste entre 0s insumos
de demanda e os produtos dc dccisdo e acdo, isto ¢, em uma falha dc
implementacdo dc politicas publicas. A crisc fiscal, dc forma semelhante,
representa uma desproporcdo entre o montante do produto ou despesa
(gasto publico) e a quantidade de receita ou entrada (impostos), isto é,
consiste em um problema “homeostatico” de desequilibrio entre os
arbitrios e a despesa, que provoca umatendéncia a desordem fazendaria.
A crisc dc racionalidade, finalmente, corresponde a um déficit dc
articulacdo entre um subsistema (economia) e outro (administracdo
publica), que desajusta a integridade do sistema no seu todo.

A sobrecarga de reivindica¢Ges sociais, o déficit fiscal e a crise
de racionalidade sdo problemas cuja raiz deve ser procurada na gestdo
politica e administrativa; sdo problemas dc Governo c¢cm particular, e
ndo problemas do Governo em geral, cujas causas podem ser atribuidas
a deficiéncias na implementagdo de politicas. O mesmo fato pode ter
implicag6es funcionais e disfuncionais, devendo ser avaliado o saldo
liquido do conjunto de conseqiiéncias, especialmente na utilizacdo da
analise funcional para orientar a elaboracdo e a implementagdo de
politicas publicas. Neste sentido, a sobrecarga, o déficit fiscal e a



insuficiéncia de racionalidade constituem incompatibilidades entre os
ingredientes funcionais e os elementos disfuncionais, cujo remanescente
é a ineficiéncia funcional do Governo, que nédo é capaz de responder as
reivindicacdes sociais, nem gerar recursos fiscais suficientes e nem
oferecer insumos de gestdo a economia. A solucdo deve ser a reforma
do Governo, como j& aconteceu em uma infinidade de casos na historia
remota c presente, para favorecer os ajustes funcionais.

2. Ingovemabilidade por
causas estruturais

As perspectivas disfuncionais da ingovemabilidade pecam pela
simplificagfo. A esséncia da ingovemabilidade deve ser procurada em
suas préprias bases, ou seja, na sua estrutura e no seu desempenho.
Como proposto por Montesquieu, devemos entender a estrutura e o
principio do Governo para poder entender sua esséncia.

A estrutura significa o nimero de depositarios da soberania, “¢
0 que ofaz ser™ O principio refere-se as paixdes humanas “é o que
ofaz trabalhar 7.8 Se um Governo deixa de ser e de trabalhar de uma
determinada forma e é e se comporta de uma forma diferente, deixou
de ser o que era e de fazer o que fazia. O problema, entretanto, néo se
limita a uma mera mudanca de forma e, sim, a qualidade implicita
nessa mutacédo, pois Montesquieu introduz um fator determinante, que
estimula a mudanga, mas que pode estar ou ndo presente nela, e que,
no nosso caso, € determinante: a corrupgdo da estrutura e principio
do Governo.

Este fator é fundamental, j& que explica a ingovemabilidade
através de causas estruturais porque, quando um Governo €
transformado pela perversdo de sua natureza e seu principio, degenerou-
se como Governo em si. Desta forma, tratando-se de regimes
democraticos degradados pela corrupgdo de sua natureza e seu principio,
governam menos e o fazem de forma deficiente, transformando-se
potencialmente em indesejaveis ditaduras. Para os regimes democraticos,
a ingovemabilidade pode ser suscitada por degeneracdo semelhante e
deixar de oferecer ordem e estabilidade, com perdas proporcionais de
liberdade civil para os cidaddos.

A ingovemabilidade, deste ponto de vista, significa a degeneracéo
do Governo e, conseqlientemente, sua transformacdo em um regime
diferente, degradado pela perversdo de sua estrutura. Uma vez
transfigurada por degeneracdo, sua estrutura modifica-se, pois deixou
de ser o que era para se transformar cm algo diferente. A mudanca na
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estrutura por ingovernabilidade comega também pela corrupcéo do seu
principio. Aqui nos encontramos diante de um problema de rendimento;
0 Governo é inapto para responder aos apelos sociais através de suas
funcdes, morais e politicas. Ndo se trata dc deficiéncias especificas,
mas sim dc uma degradacdo generalizada de sua atividade em suas
diversas modalidades.

O problema central da ingovernabilidade por causas estruturais
€ que provoca uma dualidade dc efeitos perigosos para a sociedade.
Um destes efeitos é direto e imediato e se caracteriza pelo fracasso da
ordem e da estabilidade e uma sensivel diminui¢do do regime juridico.
O outro efeito, indireto e mediato, é a evolucdo até um Governo apoiado
em bases politicas diferentes, cujo sinal freqiiente, pela degeneracdo
que envolve, é a falta de legitimidade.

Sob esta conotacdo, ingovernabilidade é a perversdo da prépria
natureza do Governo, ¢ ndo significa simplesmente uma mudanca de forma
de Governo, e sim um transtorno geral do Estado. Segundo Thomas Hobbes,
seria o trajeto de Leviathan até Behemoth, isto é, de uma ordem estatal a
uma situacdo carente de estatizacdo, caracterizada pelo estado de natureza.

Por outro lado, o principio de Governo, como o que o faz atuar,
constitui uma habilidade humana que se pode adquirir e de cujo
desenvolvimento depende, dc muitas maneiras, a existéncia da comu-
nidade social. Jcan-Jacques Rousscau afirmava que o Estado assegurava
a liberdade e o desfrute dos bens terrenos, mas que nem o pacto social
e nem o Estado, que dele deriva, sdo eternos, porque, da mesma forma
que o corpo humano, o corpo politico “comeg¢a a morrer desde o seu
nascimento, trazendo consigo os germens da sua destruicdo”.9A robustez
e a salde do Estado podem ser desenvolvidas e fortificadas e, em con-
traste com o corpo humano, a vida do corpo politico pode ser prolongada
através de um Governo adequado. Segundo Rousseau, “a constituicdo
humana é obra da natureza, mas o organismo do Estado é obra da arte”.
Governar é uma habilidade humana, o Governo é uma arte do cidaddo
e do politico, adquirida através da aprendizagem e cuja ignorancia pode
levar a ingovernabilidade.

A ingovernabilidade por motivos estruturais pode se manifestar,
entre outras hipoteses, de trés formas: por decadéncia politica, por
autoclausura dos processos de direcdo e por explosdo dc complexidade.

A ingovernabilidade por decadéncia politica é o resultado da impos-
sibilidade de capitalizar os processos que sdo promovidos pelos Governos
modernos como base da organizacdo do Estado, e constitui um efeito dc
insumos de participacdo politica e cultura civica. O problema da ingo-
vemabilidade reside na inabilidade dos regimes em absorver tipos mutantes
de organizagdes e reivindicacdes politicas inerentes a modernizagéo.



Por sua vez, a ingovernabilidade por autoclausura dos processos
de direcdo da sociedade, é uma seqiiela da autoclausura dos sistemas
politicos, no sentido de sua falta de aptiddo politica de aprendizagem.
Os canais dc comunicacgdo e controle sdo bloqueados c o Governo perde
a capacidade dc se autoconhecer, e a capacidade de autodeterminacéo e
aptiddo para atuar.

Finalmente, a ingovernabilidade por explosdo de complexidade
tem o efeito duplo de aumentar a escala organizativa do Governo e
multiplicar suas unidades bdasicas. A ingovernabilidade manifesta-se
na brecha existente entre o crescimento organizativo do Governo, por
efeito da expansdo dos seus deveres e a incapacidade de inovagéo
acelerada na formacdo de recursos gerenciais c gestdo interna.

Causas da decadéncia politica

A decadéncia politica constitui uma das formas mais dramaticas
da ingovernabilidade por causas estruturais. E o resultado da
transformacdo dc regimes democraticos cm governos autoritarios, como
um efeito da incapacidade dc capitalizar a modernizacdo. Esta
modernizacdo da sociedade c, portanto, de suas organizacdes e funcgdes,
estd determinada por sua propensdo a mudancas, porque “as tendéncias
para as mudancas sdo inerentes a todas as sociedades humanas, na
medida cm que estas enfrentam problemas essenciais, para 0s quais
ndo existe uma solucdo global permanente”.10

O éxito de uma sociedade em sobreviver e perpetuar-se durante a
modernizagdo consiste na sua aptiddo em absorver a mudanca continua.
Essa capacidade apdia-se na criacdo e no desenvolvimento de institui¢des
politicas solventes, para introduzir doses crescentes de novidade.
Entretanto, tal solvéncia baseia-se na disposicdo da sociedade cm
promover sua diferenciagdo interna c tais capacidades e aptidGes somente
podem ser desenvolvidas através da modernizagdo, vista como um tipo
dc mudanca especifica, obtida através do crescimento integral.

Um dos maiores incentivos da modernizagdo é o processo de
mobilidade social, como um ingrediente primordial da mudanga cm si,
¢ que compreende uma variedade de manifestacdes expressas por
mudancas de residéncia, ocupacdo, estabelecimento social, associacdes,
papéis ¢ desempenhos sociais, experiéncias, expectativas e lembrancas,
habitos e necessidades, assim como incentivos para novos papéis e no-
vas imagens de identidade pessoal. Estas mudancas tendem a influenciar
e transformar o comportamento politico, mas ndo necessariamente
conduzir a modernizagdo como uma mudanga progressiva.
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“A mobilizagdo social pode, entdo, ser definida como o processo
no qual grandes aglutinagdes de antigos compromissos sociais,
econdmicos e psicoldgicos se desgastam ou se rompem e as pessoas
ficam disponiveis para assumir novos padroes de comportamento”."
Ela tem um impacto decisivo no Governo, porque atinge camadas mais
amplas da sociedade. Quantitativamente, o aumento demogréafico incide
diretamente na transformacdo das instituicdes e praticas politicas;
qualitativamente, na ordem das necessidades humanas envolvidas no
processo politico. Conseqiientemente, uma sociedade pode ser capaz,
ou incapaz, de criar as instituicbes adequadas para absorver estas
mudangas ou se transformar em uma vitima da mobilizacéo social, como
acontece com aquelas que ndo conseguiram adaptar as instituicOes
politicas ocidentais como base de seus Governos. A mobilizagdo social
é uma fonte freqliente de ingovemabilidade, como seqliela da decadéncia
politica, porque libera “paixdes humanas” que facilmente tiram a
sociedade dos eixos.

O conceito de grau de govemo tem sido formulado para aquilatar
0 nivel de governabilidade, porém determina também o nivel de
ingovemabilidade, pois existem paises cuja politica reflete consenso geral,
comunidade, legitimidade, organizacao, eficacia e estabilidade enquanto
outros carcccm de tais elementos. A ingovemabilidade pode ser medida
pelo subdesenvolvimento das instituicées politicas com falta de solidez,
flexibilidade e coeréncia, dentro das quais ndo foi possivel desenvolver
uma burocracia eficiente, partidos organizados ¢ uma elevada participacdo
popular nos assuntos publicos, assim como o controle sobre os militares,
uma importante intervencdo na economia e procedimentos eficazes para
garantir a continuidade e conter o conflito politico.12

Os focos do subdesenvolvimento politico, com evidente
decadéncia politica, proliferam na América Latina, Asia e Africa,
embora ndo sejam exclusivos destas regifes. Estes focos mostram a
ingovemabilidade como uma deterioracdo acentuada da autoridade, da
eficiéncia e da legitimidade dos Governos, incapazes de dar sentido ao
interesse publico. A decadéncia politica é uma expressdo da assimetria
entre a aceleracdo do processo de mobilizacdo social e a lentiddo no
desenvolvimento das instituices politicas, para apoiar as mudangas
econbmicas e sociais. A modernizagdo ndo foi acompanhada pelo
desenvolvimento das instituicbes adaptadas a ela, mas por mecanismos
estranhos aos procedimentos politicos de civilidade, tais como o
“pretorianismo” desenvolvido por meio de golpes de Estado, guerra
civil e movimentos de protesto de massas.

Em resumo, os Governos ndo ofereceram legitimidade,
organizacdo e eficacia, nem ordem e estabilidade, porque lhes faltou a



“arte” necesséria para prolongar a vida civil; ¢ o grau de Governo c o
mais baixo porque ndo produziu nem bem-estar, nem o minimo de
convivéncia social, apenas ingovernabilidade.

Uma explicacdo para as causas da decadéncia politica atualmente
é a existéncia de Governos incapazes dc enfrentar condigcdes sem
precedentes, marcadas pela mudanca acelerada, pelas turbuléncias e pela
incerteza. As caracteristicas destas condi¢cfes sdo a continuidade da
mudanca, sua elevada taxa dc aceleracdo e a transformacéo constante do
panorama econdmico e politico internacional, que esta sendo transformado
no que se entende por um planeta convertido em “aldeia global”. Estas
condicgGes constituem um estimulo para novas oportunidades e opcdes de
crescimento econdmico, desenvolvimento politico e aumento da civilidade,
pela supressdo de fronteiras econdmicas e mesmo nacionais e abertura
de mercados entre os paises, cujo carater € a comunidade.13 Esta
circunstancia, entretanto, reforca as interdependéncias entre os paises do
planeta ¢ blogueia a eficacia dos célculos e das estimativas que eram
feitas a médio e longo prazo e que, agora, necessariamente s6 podem ser
realizadas a curto prazo. Estes fatores degradaram o potencial dc
desempenho da administracdo publica, nos seus esquemas organizativos
e funcionais tradicionais, produzindo rendimentos decrescentes, que
incentivam a ingovernabilidade. Na decadéncia politica de alguns paises,
a precariedade institucional da administragdo publica € um dos mais
fatidicos indicios da ingovernabilidade.

A autoclausura dos processos de
comunicacdo e controle

A decadéncia politica pode estar acompanhada pelos efeitos
paralelos de autoclausura dos processos de comunicagdo c controle
governamentais. Esta autoclausura costuma significar uma tipica
expressao de deficiéncias de aprendizagem politica, isto é, de capacidade
pedagogica sobre a arte do Governo. O comportamento de um Governo
pode se diferenciar, em termos positivos, como uma seqiéncia dc
decisdes que se realimenta de informacgédo por si mesma.} Esta seqiiéncia
implica, como resultado benéfico, um procedimento dc correcdo em
relacdo ao objetivo e uma crcscentc capacitagdo para evitar erros, como
conseqiiéncia dc sua capacidade cm aprender os processos decisorios.

Em contrapartida, sob condi¢cfes negativas, a inabilidade em
aprender e a tendéncia a autoclausura freqlientemente se manifestam como
a perda do poder ou a quebra de recursos, que enfraquecem o Governo
diante dos obstaculos colocados pelos problemas sociais. Manifesta-se
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também como a redugdo de ingresso de informacao ou a quebra da eficacia
dos canais de informagdo provenientes da sociedade, e da capacidade de
criar outros, de forma alternativa, assim como a perda de capacidade da
conducdo ou perda do controle sobre a préopria acdo do Governo e,
portanto, da aptiddo para modifica-la com a velocidade e precisdo
suficientes. A perda da aptiddo para o restabelecimento da a¢do do
Governo e o desprezo pela habilidade de externar sua acdo perante os
problemas sociais constituem sintomas de ingovernabilidade por clausura
das capacidades de aprendizagem politica e, na mais acessivel das
linguagens politicas, significa a perda da autonomia.

A autoclausura dos processos de conducdo e controle seria
equivalente a perda das faculdades para “indicar necessidades”, que
John Stuart Mill atribuia aos Parlamentos, no sentido em que constituem
“um lugar onde se realiza uma discussdo dc todas as opinifes
relacionadas com grandes ou pequenos assuntos publicos”.15

Em tal situacdo, é possivel que um Governo nem sequer seja capaz
dc obter um desempenho minimamente incrementai. Ingovernabilidade
significa a perda do conhecimento do caudaloso comportamento passado,
com um déficit agregado de programacdo futura. Um Governo
“desmemoriado” pode estar condenado a repetir a histdria, e ndo como
um drama mas sim como uma comédia, tal como Marx advertiu no
prefacio do Dezoito Brumario de Luis Bonaparte.

A ingovernabilidade implica perda dc capacidade dc reorganizagéo
interna parcial c dc aprendizagem de novos padrdes limitados de conduta,
cuja rigidez e reducdo da capacidade de aprender, assim como a perda
da capacidade dc rcordenacdo ampla, impossibilita a reforma do
Governo perante um contexto nacional e internacional dindmico. Uma
das teses mais desafiadoras, e de maior controvérsia, do proposito da
Revolucdo Francesa, mostra que a decomposi¢cdo da monarquia deveu-
se a sua incapacidade dc rcformar-sc sob o projeto municipal do
Controlador Geral de Finangas, o célebre Turgot.16 A autoclausura do
Governo pode levar a manifestacfes patoldgicas, tais como a
automutilagdo, a autodestruicdo e a autodifamacdo, como aconteceu
com os programas de privatizagdo de organismos publicos, perdas do
poder politico e campanhas antiburocraticas, como as empunhadas como
bandeiras pelo ncoliberalismo.

Fator de “Explosdo da complexidade”

Uma das principais caracteristicas da sociedade moderna é a
interdependéncia e a intima articulagdo dos paises efetuadas através
da interlocucdo dc organizacdes com relagBes cada vez mais estreitas.



Estamos vivendo a segunda fase da Revolugcdo Organizativa iniciada
ha quatro dccadas, que se caracteriza, apesar do resistente indivi-
dualismo apregoado, pela dependéncia crescente das pessoas em
relacdo a estas organizagBes. Estes sdo pedagos dc vidas que, juntos,
integram toda a existéncia dos individuos e das sociedades. Ao mesmo
tempo, a quota de inovagdo tecnoldgica acclcrou-se extraordina-
riamente. Como explicou Bernardo Kliksberg, hoje cm dia existem
mais engenheiros, tecndlogos e sabios criando do que em todas as
épocas precedentes. Os progressos abrangem todas as areas do avango
cientifico e tecnoldgico: microeletrdnica, biotecnologia, robdtica,
genética, informatica, telematica c geréncia publica. As organizacdes
sociais, que ndo compreendem nem compartilham as novas no¢des de
mudanca, estdo se tornando, irremediavelmente, incompetentes e
atrasadas./

Todos estes progressos provocaram uma gama dc mutagdes nos
assuntos humanos, derivada no que definimos hoje como uma “explosédo
de complexidade”, sem precedentes na histdria. Agora, os Governos
enfrentam problemas que sc entrelacam com grande velocidade, sob
relagbes maltiplas e mutaveis, e confrontam ambitos marcados pelo
desconhecimento e pela incerteza constantes. Eles dcscmpenham-sc cm
lapsos nos quais a cscala do tempo é minima e cada vez mais estreita
devido a aceleracdo dos acontecimentos, que alteram a dimensdo do
tempo, fazendo com que o futuro se torne presente de imediato e,
rapidamente, o presente se transforme cm Histéria. Em tais circuns-
tdncias, o passado perde a eficacia para tragar linhas imediatas de agédo
organizadora, os métodos genealdgicos ndo sdo muito Gteis como
instrumentos de gestdo e direcdo governamental. A programacdo c o
planejamento, bésicos no desempenho de incremento governamental,
que se originou com fundamento cm aproximacdes sucessivas, perdeu
suas antigas bases de projecdo genealdgica e seu efeito positivo em
prol da governabilidade.18

A forma tradicional dc administracdo publica por acréscimo dc
experiéncia, perante o Direito Administrativo vigente, é necessaria,
porém insuficiente. As leis dos Ministérios e Secretarias dc Estado,
seus regulamentos internos e seus manuais de organizagdo, assim como
0s guias de procedimentos c¢ os instrutivos, que modelam essa
experiéncia, funcionam como padrdes prescritos através dos quais flui
a atividade dc Governo, cujo prospccto confiavel é atuar com base na
experiéncia. Isto invoca o mencionado comportamento de incremento
governamental, Util para agdes em épocas de paz de longa duracdo, dc
calma social que reclama por insumos dc mudancas por renovagéo.
Simplesmente, o Governo é sindnimo de ordem puUblica ¢c nada mais.
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Provavelmente, a melhor forma de observar o efeito da
complexidade no Governo moderno é através do Principio da
Complexidade da Acdo Conjunta. Tal como foi observado, existe uma
relacdo inversa entre o nimero de transacdes necessarias para
implementar uma dccisdo e a possibilidade de produzir um efeito,
qualquer que seja.19Consequentemente, mesmo que a probabilidade de
obter um resultado cm cada fase seja elevada, o saldo acumulado do
nimero total de transagBes pode resultar em pouco éxito. Nestas
transacdes, devem ser considerados os atrasos, desvios e dissipacdes
do efeito das politicas, por parte dos administradores. A medida que
predominem as visualiza¢cbes formais da organizacdo, o grau de
complexidade serd incrementado, complicando os mecanismos de
implantacdo. Quanto maior a rigidez da hierarquia da organizacéo
administrativa, e maior exigéncia de controles c instdncias de decisdes
para garantir os cumprimentos, mais propicias serdo as condicdes para
favorecer os desvios e atrasos no processo de implantacdo, maior a
necessidade da tutela dos subordinados ¢ menor a capacidade destes
para resolver problemas.

Na medida em que um Governo multiplique as unidades
organizativas da administragdo publica, sem um plano de crescimento
devidamente balizado c as referidas unidades sejam regidas de forma
hierarquica c rigida, o regime tenderad a sua desnaturalizagdo. Logo se
formard um regime estatal alternativo, marcado por privilégios,
imunidades e jurisdi¢fes, isto €, um Governo préprio com interesses
clientelistas cada vez mais independentes; logo se extinguira qualquer
nogdo razoavel de alcancc de controle ¢ unidade de comando, c 0
Governo terd deixado de reger o préprio Governo.

Consequentemente, as capacidades de desenvolvimento
administrativo devem ser orientadas para produzir governabilidade,
através de programas de agdo flexiveis e adaptativos, que atuem por
inovagdo, na medida em que o horizonte de desempenho se caracterize
pela complexidade, incerteza, contingéncias e riscos, além da
complexidade e da propensdo a autoclausura, como ingredientes da
ingovemabilidade, principalmente da ingovemabilidade por irritagdo
social, desestabilizacdo e violéncia.20

Sob estas condicdes, a categoria de Governo ja ndo se reduz a
nocdo de uma mera organizacdo formal, mas consiste em um processo
ativo de mobilizacdo de leis e recursos financeiros, por meio dos
servidores publicos, com a finalidade, entre outras, de elaborar politicas
publicas. Entretanto, nas sociedades contemporaneas, a magnitude do
Governo é um fator de ingovemabilidade, no sentido de que a
multiplicacdo das suas organizacdes pode impedir os processos de
comunicacgdo e produzir paralisacdo interna.



Os governantes devem aprender a lidar com a magnitude do
Governo, como um fator inerente ao Estado moderno que pode se dirigir.
“O Governo é grande em si mesmo”, devido as reivindica¢gBes da
sociedade; € grande, também, por seu impacto na sociedade; é grande
pelo montante de seus recursos. Esta dimensdo é um produto do
progresso das sociedades civilizadas do Ocidente. As diferencas de
Governo, entre as nacfes, baseiam-se na escala de sua grandeza, pois
ela é inerente a vida social e as causas que a provocaram parecem
irreversiveis.

Por outro lado, o problema do Governo néo reside na magnitude
cm si, mas sim no efeito que pode causar cm termos de qualidade de
servigcos2l e, conseqientemente, como causa de ingovernabilidade.
Historicamente, o crescimento do Governo representa um triunfo do
Estado moderno no Ocidente. Deve-sc destacar que este crescimento
aconteceu em menos dc um século, a partir da segunda metade do século
X1IX no conceito tradicional dc Governo dedicado a ordem publica e a
defesa. Os ingredientes desse crescimento foram a transformacdo da
sociedade agraria cm sociedade industrial, o apoio popular aos Governos
democraticos e a evolucdo dos regimes representativos. Grandeza
governamental e democracia tém caminhado lado a lado.

As causas diretas e imediatas da magnitude do Governo sdo o0s
bens publicos fornecidos a sociedade, principalmente educacdo, salde
e seguranca social, cujo montante, cm grande escala, pode superar a
capacidade dc gestdo governamental, produzindo deficiéncia. Estes bens
podem se transformar cm ingredientes passivos de ingovernabilidade,
sem uma geréncia publica adequada. Neste sentido, um Governo pode
ser criticado como um mau Governo, ndo por ser grande, pois esta é
uma dc suas caracteristicas, a grandeza faz parte da sua natureza, mas
ndo é a Unica. A importancia da magnitude do Governo reside nas
conseqliéncias politicas que produz, principalmente as de ordem
qualitativa, como o grau de eficiéncia e o consenso politico, cuja reducdo
¢ fonte ativa de ingovernabilidade.

Frequentemente se confundem a magnitude e o crescimento, que
devem ser diferenciados porque a grandeza ndo é uma caracteristica
inevitavel do Governo. Ela estd determinada pelo crescimento; e este
lhe outorga seu grau c alcancc, e explica as proporgGes adequadas para
favorecer a gestdo interna ou as que podem favorecer a ingoverna-
bilidade. Em boa parte, a grandeza representa o processo de crescimento,
tal como se observa nos paises ocidentais, cuja taxa dc crescimento
mais elevada caracteriza a dimensao de seus Governos a partir da década
de 30. A grandeza ndo é um elemento estatico, estd sujeita ao
crescimento, de forma que, a partir da década de 80, a taxa de cresci-
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mento é menor por ter ocorrido uma mudancga na propor¢do da magni-
tude do Governo. Em todo caso, a grandeza do Governo esta em
proporgdo direta aos seus deveres para com a sociedade.

O crescimento, como insumo da magnitude do Governo, pode ser
causa passiva de ingovernabilidade, se a magnitude organizativa do
Governo ndo for acompanhada por um projeto adequado de reforma
continua do regime politico, configurado por medidas tais como o
aprimoramento dos processos decisorios na clUpula dos sistemas
democraticos, fortalecimento das carreiras administrativas do servigo
civil e programas dc formacdo de recursos gerenciais para o setor
publico, reforma da articulacdo das empresas publicas com o setor cen-
tral ¢ melhoria de seu desempenho, assim como a implementacdo de
programas dc descentralizacdo. Desta forma, podem-se restabelecer as
relacBes entre o Governo e os cidaddos, constituir programas sociais
macicos que incrementem a qualidade dc desempenho da geréncia so-
cial ¢ melhorar a elaboracgdo dc politicas publicas.2
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Resumen
Abstract

Ingovernabilidade, disfuncdo e quebra estrutural
Omar Guerreiro Orozco

O autor manifesta reservas em relagdo aos conceitos de ingovernabilidade
informados pelo paradigma funcionalista, os quais associam este fendémeno a
sobrecarga de demandas sociais resultante da expansao da participagdo politica, a
crise fiscal, gerada pela desproporcdo entre o montante do gasto publico e a receita
tributaria, e & crise dc racionalidade, que corresponde a desarticulacdo entre os
subsistemas econdmico e administrativo. Para Orozco, hd que se procurar as “causas
estruturais” da ingovernabilidade, relacionadas a esséncia e aos principios que
fornecem as bases do governo. Este tipo de ingovernabilidade pode se manifestar
de trés formas: por decadéncia politica, por autoclausura dos processos de
comunicacdo e controle, e por explosdo da complexidade.

Ingobemabilidad, disfuncioncs y quebranto estructural
Omar Guerreiro Orozco

El autor manifiesta cautelas en relacidn a los conceptos de ingobemabilidad
defendidos por el paradigma funcionalista, los cuales asocian este fendmeno a
la sobrecarga de demandas sociales resultante de la expansién de la participacion
politica, a la crisis fiscal, generada por la desproporcién entre la monta de gastos
publicos e ingresos tributarios, y a la crisis de racionalidad, que corresponde a
la desarticulacién entre los subsistemas econdmico y administrativo. Para Orozco,
hay que buscarse las “causas estructurales” de la ingobemabilidad, relacionadas
a la esencia y a los principios que propician las bases dei gobierno. Este tipo de
ingobemabilidad puede manifestarse de tres formas: por decadencia politica,
por auto-cierre de los procesos de comunicacién y control, y por explosién de la
complejidad.

Ungovernability, misfunction and structural breakdown
Omar Guerreiro Orozco

The author is cautious about the concepts of ungovernability, based in the
functionalistic paradigm, which relate this phenomenon to an overload of social
demands resulting from the expansion of political participation, the fiscal crisis
brought about by the imbalance between public expenditures and tax collection,
and the rationality crisis, which corresponds to the breaking down of the economi-
cal and administrative subsystems. According to Orozco, onc must search for the
“structural causes” of ungovernability, related to the essential issues and princi-
pies, which fomi the basis of a govemment. This kind of ungovernability may ap-
pcar in three different ways: political decline, the self-locking of communication
and control processes, and the uncontrollable spreading out of complexity.

Artigo publicado na Revista do CLAD - Reformay Democracia, n° 3, pp 68-88,
em janeiro de 1995. Traduzido por Carolina Andrade, com autorizagéo dos editores.



Gestdo de Hospitais Publicos:
maior autonomia gerencial,
melhor performance
organizacional com apoio em
contratos de gestao

Pedro Ribeiro Barbosa

1. Alguns movimentos para uma
nova gestdo hospitalar publica

O debate recente tem levantado novas possibilidades para a
gestdo das organizacgdes puUblicas no pais. No processo de transfor-
macdo do préprio Estado brasileiro, alguns principios ganham corpo
e buscam novas formas organizativas, dc modo a permitirem as orga-
nizacdes publicas, ndo apenas hospitalares, novos papeis e novas per-
formances. Organizacdes em geral, bastante desgastadas ndo s6 quanto
aos anseios e necessidades sociais, mas também cm relagdo aos seus
proprios integrantes, que com elas sc identificam e se comprometem
tdo pouco.

Neste artigo, os contratos de gestdo sdo preconizados enquanto
praticas conseqientes, e também viabilizadoras, dc novos mecanismos
de coordenacdo do trabalho intra-organizacional. Enfaticamente, e ndo
por acaso, vamos nos deter na analise das possibilidades dc aplicacao
dos chamados contratos dc gestdo as organizagGes hospitalares publicas.
Procuraremos justificar tal proposicdo ndo apenas como mais um
instrumento de controle dos niveis centrais sobre suas organizacdes
subordinadas, mas como uma concepgao a ser praticada cm pelo menos
trés niveis dc gestdo: dois internos as organizacdes (no interior de cada
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servico ou unidade organizacional, entre cada unidade e o nivel diretivo
local-direcdo hospitalar) e outro externo (entre o hospital ou rede
hospitalar e seu(s) érgdo(s) controlador(res) direto(s)).

Definida, nessas trés dimensdes, a condi¢do de contrato, enquanto
expressdo de naturezajuridica, tende a ficar subordinada a compreenséo
de outras l6gicas de gestdo, construidas sob a concepgdo de compro-
misso. Assim, pode-se imaginar uma pratica de gestdo como construcédo
e a coordenacdo de um sistema de compromissos internos e externos as
organizacgdes. A dimenséo juridica do contrato seria uma conseqiéncia,
e ndo sua motivacdo primeira, ndo sendo sequer necessaria, como sera
visto no caso da administragdo publica francesa.

As proposi¢cbes aqui formuladas procuram levar em conta
contribuicOes diversas e atuais ao aperfeicoamento da gestdo hospitalar
publica.

Assume-se que a imperiosa necessidade de inova¢Bes no dominio
da gestdo puablica é por demais consensual, ainda que isso ndo se
expresse em propostas convergentes, que possam ser implementadas de
forma mais extensiva no parque hospitalar pablico brasileiro. Tem-se,
como conseqiiéncia do escasso consenso e pouca clareza sobre o que
ou em que direcdo mudar, um conjunto significativo de iniciativas do
tipo voluntarista, quase sempre conformando propostas mais
preocupadas em escapar dos controles centrais e do processualismo da
administragdo publica. Ndo é por acaso que as chamadas fundacdes
privadas de apoiolprovocam grande simpatia, especialmente nos
dirigentes locais.

Entendemos que tal situacdo se deva, naturalmente, a enormes
discrepéancias entre as realidades organizacionais, o que origina 0s mais
variados diagnosticos, mas também por serem realidades que vém sendo
explicadas a partir de categorias consideradas suficientes (excesso de
controles e escassez de recursos) e que, uma vez satisfeitas, gerariam
solucdes satisfatorias. O maior exemplo dessa andlise limitada reside
na explicacdo que supervaloriza a escassez dos recursos destinados
aos hospitais ou as suas modalidades de pagamento. Sem eliminar esta
e outras explicagdes, e necessario, no entanto, que outras causas sejam
agrupadas e intcr-rclacionadas, de modo a facilitar a implementacédo de
alternativas de transformacdo mais abrangentes.

Entretanto, deve fazer parte desse processo de analise a adequada
compreensdo da natureza mais especifica das organizagdes hospitalares,
de modo a permitir ndo apenas a construcdo de modelos de referéncia
para analises mais pertinentes, mas, sobretudo, para que as solugdes
sejam mais ajustadas e adequadas as condi¢Ges e condicionamentos
particulares deste tipo de organizagdo que € o hospital publico.



Para satisfazer a esses pressupostos, concebemos a organizagéao
deste texto de modo a, num primeiro momento, procurarmos identificar
algumas dimensBGes que concorrem para a crisc do setor hospitalar
publico. Em seguida, analisamos as caracteristicas mais marcantes das
organizagfes hospitalares publicas, tanto em seus componentes
intrinsecos, derivados da natureza dc seu trabalho, como cm relagédo
aos condicionamentos decorrentes da sua condigdo de vinculacdo a
administracdo publica. Finalmente, estudamos as potencialidades do
contrato de gestdo, como estratégia e instrumento de transformagao da
condicao gerencial ¢ assistencial dos hospitais publicos.

2. Dimens@es da crise no
setor hospitalar publico

Ao tomar esse tema para trabalho, ndo se pode desconsiderar a
crise que envolve o setor da salude, sobretudo a da atencdo médico-
hospitalar. Naturalmente, ndo se pretende fazer uma andlise dessa crise,
mas ao menos localizar as dimens6es que mais diretamente interagem
com o que serd tratado ao longo do texto.

Vecina Neto € M atik (1991), propdem uma analise desta crise a
partir de trés dimensdes.2 Uma primeira, a nivel estrutural, mais
associada a importancia politica conferida ao setor, que se expressa na
baixa prioridade enquanto area de governo. Isso pode ser diagnosticado
ndo so pelos limitados recursos destinados a area, mas também pelos
baixos salarios, pela qualidade dos servigos prestados, pelo reduzido
controle social, pelos critérios clientelistas para ocupacéo dc cargos de
geréncia, entre outros aspectos. O segundo grupo dc causas é orga-
nizacional c, naturalmente, condicionado pelo primeiro. Entre as causas,
destacam-se a inexisténcia de objetivos claramente definidos, gerentes
sem compromisso com a profissionalizacdo, escassez de recursos
financeiros, limitada utilizacdo dc instrumentos de gestdo, como
planejamento, orgamento, custos, sistemas de controle etc. Além disso,
a completa auséncia de padrdes de trabalho, que limita a busca da
eficiéncia c, acrcscentc-se, de eficacia. No terceiro plano dc analise,
estdo as causas dc carater individual, como a limitacdo profissional
dos gerentes, que sc sentem inseguros em suas funcdes, tanto por serem
instaveis, sujeitos a trocas repentinas, como também pela sua ndo-
capacitacdo. Para os demais funcionarios, quase sempre, o clima é de
desmotivacdo c descompromisso e o gerente esta incapacitado para lidar
com essa “desmotivacdo generalizada, no sentido de ofercccr-lhes, ao
menos, objetivos organizacionais a atingir claros, no minimo como forma
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de garantir algum grau de compromisso, se ndo com a organizacao, ao
menos com suas tarefas”.3

Depara-se com realidades de gestdo, na sua maioria marcadas
pela improvisacdo, pelas acdes voltadas para emergéncias, pela grande
centralizagdo e baixa autonomia dos dirigentes locais, pela auséncia
quase completa de compromisso com os resultados, pela irracionalidade
e desperdicio de recursos etc.

E sabido que a reversdo desse quadro ndo se dara através dc
solucBes parciais. Dc maneira geral, a mera injecdo de recursos redun-
dara quase sempre em maiores desperdicios, caso ndo venha acom-
panhada de novas praticas, forcosamente amparadas em bases de res-
ponsabilidade social e profissionalismo renovado. Isso diz respeito a
todos os profissionais, ndo apenas aos dirigentes, o que demanda uma
imperiosa necessidade de transformacéo da cultura, que hoje impregna
tais organizac@es, expressa, de maneira geral, por praticas profissionais
de limitado compromisso com a razdo de ser dessas organizagles: a
satisfacdo dc seus usuarios e a otimizagdo de seus recursos.

Portanto, transformar tais organizagdes significard um pouco mais
do que a necessaria, mas ndo suficiente, elevagdo do montante de
recursos a serem alocados.

Neste quadro dc crisc relativamente profundo e extenso em que
estdo envolvidas as organizacGes hospitalares publicas brasileiras, os
seus dirigentes tornam-se meros personagens, na maioria das vezes
levados por ela, poucas vezes conseguindo dimensiona-la mais deti-
damente. Para a maioria deles, o fio da meada para o seu enfrentamento
€ o problema que os espera ao chegar a cada dia ao hospital. Com
certeza, até hoje ndo foram poucos os problemas enfrentados e
superados. Mas, ao final do dia, poucos saem de seus hospitais com o
espirito renovado por terem alcangado resultados marcantes. A maioria
das vezes, ainda carregam a sensacdo dc frustragdo, por ndo conseguirem
concretizar planos que acalentam e que podem mudar o hospital. O
tempo esvai-sc rapidamente e, muitas vezes, os planos também!

Depois de alguns anos dc docéncia em administracdo hospitalar,
ndo é dificil perceber o quanto a maioria desses profissionais se entrega
as suas causas, buscando levar seus hospitais adiante. Ndo sem angustia
e com muito desgaste, por se verem limitados nas suas praticas
quotidianas, ao mesmo tempo em que 0s obstaculos se repetem e se
avolumam. Enfrentam uma realidade na qual as decisdes programadas
sdo excegbes. Ndo sdo poucos 0s que ja passaram por decisdes cruéis,
do tipo “A escolha de Sofia”.*Que organizagGes e que modelos de gestao
sdo esses, cm que seus diretores, quase sempre médicos, sdo chamados
a partilhar decisdes desse tipo?



Neste trabalho, o campo da gestdo e do profissionalismo na gestéo
hospitalar sdo assumidos enquanto estratégias ndo apenas para o
enfrentamento da crise, mas, especialmente, visando a conducdo dessas
organizacdes. Essas organizagdes necessitam ser conduzidas e isto é
algo além de simplesmente existirem ¢ estarem a mercé de inimeros
condicionamentos e serem levadas por eles erraticamente.

Essas organizagGes e, naturalmente, seus condicionamentos -
sejam oportunidades, sejam fraquezas e limitacGes - devem ser
identificados e compreendidos. Compreender os fatores intervenientes
na dindmica das organizacfes &, no minimo, estar atento ao que inter-
fere na vida de qualquer pessoa, pois a sua quase totalidade esta
permanentemente nas organizacdes ou delas sofrendo algum efeito.5
Mas, quanto aos dirigentes, estes ndo apenas estdo nos hospitais, nao
sdo seus pacientes, fornecedores ou funcionérios; assim como, num
avido, o piloto ndo é um passageiro a mais! Conhecer a complexidade
de um avido intercontinental, no caso de um piloto, é uma interessante
analogia para o diretor hospitalar. Esse conhecimento, para o piloto,
ndo significa que ele deva saber fazer a manutencdo de sua turbina. O
mesmo acontece com o diretor cm relagdo ao seu tomografo. Mas am-
bos sdo ou devem ser responsdveis por uma rota, € mesmo rotas
alternativas, para suas organizacGes. Também devem saber a
importancia de todas as partes, interacfes internas e externas,
necessidades, insumos e produtos relacionados com sua organizacgao
para com eles interagir, valorizando permanentemente a razdo de ser
do todo organizacional, ou seja, ser um elemento vital para a sua
eficiéncia e eficécia.

E inegdvel - e cada vez mais inadidvel - a necessidade que a
gestdo hospitalar publica tem de encontrar novos caminhos; que seus
diretores, embora muitos ndo se mostrem conscientes dessa obrigacéo,
sejam, cada vez mais, condutores de suas organizagdes.

3. A complexidade das
organizacgdes hospitalares

No campo da gestdo, teoria e pratica, ja é bastante difundida a
nocdo de que os hospitais estdo entre as organiza¢gbes mais complexas
que existem. Essa nocdo de complexidade encerra pelo menos duas
dimensBes. Uma primeira relacionada a organizacao do trabalho em si,
considerando tanto o processo como o produto. A segunda, em
consequéncia, decorre das exigéncias para a sua conducgdo, o que
significa a coordenagdo das acdes especificas de cada parte desse
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trabalho, procurando atingir produtos c resultados globais cm termos
dc eficiéncia c eficacia.

Portanto, a perspectiva dc construgcdo de modelos gerenciais
aplicaveis as organiza¢des hospitalares forcosamente exige uma
compreensdo acerca da natureza particular da sua complexidade.

As formulagBes sobre as organizacdes, que compdem o campo
da Teoria das Organizag6es, ou como prefere M orta (1990), das teorias
organizacionais,6constituem campo bastante vasto, embora num periodo
histdrico relativamente curto. No entanto, a evolucdo dos conhecimentos
ndo tem, necessariamcntc, provocado o descarte de contribuicdes
anteriores. O que sc percebe ¢ mais um processo cumulativo no qual
novas énfases ¢ abordagens tratam de subordinar ldgicas formuladas
anteriormente. Pode-se dizer que esse processo traduz mesmo os limites
para se produzir teorias que expressem toda a complexidade que envolve
as organizacdes. Dussautt (1992), em poucas palavras, identifica as
principais abordagens que historicamente se apresentaram: “A visdo
delas (teorias das organizacdes) passou de entidades programaveis,
funcionando como maquinas, a sistemas complexos.... Gradualmente,
a visdo racionalista c¢ positivista (one besl way) foi trocada por outra,
que aceitava a existéncia da interdeterminacdo (contingéncia), e, mais
recentemcntc, segundo uma nova corrente da literatura (Lincoin 1985,
W eick 1989), com uma visdo naturalistica, que enfatiza a complexidade,
o carater sistémico, holografico...”7

Ha ainda outras formas dc explicar as organizagdes. O uso dc
metaforas ¢ uma delas, sendo Morgan (1991), um autor de referéncia
nessa forma de teorizar as organizagfes. S&o conhecidas as suas
metéforas,8que possibilitam explicar o funcionamento das organizacfes
e que “ilustram elogientemente a dificuldade de teorizacdo dc uma
realidade tdo complexa”.9

A opcdo, neste trabalho, para explicacdo das organizagdes
hospitalares estd amparada na légica construida por M intzbkrg (1989),
que “as considera em termos dc configuracgoes, isto é, dc sistemas tipicos
de relagdes entre atributos basicos, cada uma (configuracdo) tendo
caracteristicas, modo de funcionamento e problemas especificos”.10

Para a diferenciacdo organizacional, M intzberg (1989) trabalha
com algumas combinag6es de varidveis. Um primeiro grupo de variaveis
é construido a partir da identificacdo de partes componentes de qualquer
organizacdo, sendo elas: o centro operacional, onde se localizam o0s
operadores que produzem os bens ou servigos tipicos da organizagdo; o
centro dc decisdo, no qual estdo os dirigentes; o nivel intermediario
(middle line), composto por gerentes e supervisores; a tecnoestrutura,
na qual sc localizam os especialistas, técnicos ou analistas que planejam
o trabalho dos operadores, e o pessoal de apoio."



0 outro conjunto de varidveis consideradas diz respeito aos
mecanismos de coordenagdo do trabalho, que podem ser: dc ajuste
muatuo, supervisdo direta e ainda de padronizacdo de qualificagGes,
processos, produtos e normas de comportamento.12

Um terceiro conjunto de variaveis ¢ designado por M intzberc. de
parametros bdsicos, que compreendem: o grau dc especializagdo das
funcdes, de formalizagdo dos comportamentos, o tipo de treinamento
necessario, de agrupamento das unidades (tipo de departamentalizacgéo),
dos mecanismos de ligacdo entre as unidades, do sistema de planejamento
e de controle e, finalmente, do grau de centralizacdo das decisdes.13

Por udltimo, enquanto varidveis a se combinarem para a
conformacdo das configuragcBGes, ha os fatores contingentes ou
situacionais, entre os quais se enquadram a idade da organizacdo, seu
tamanho, o sistema técnico dc produgdo, a complexidade tecnologica
(csscncialmentc equipamentos), o nivel dc estabilidade do ambiente c a
organizacdo do poder (grau dc autonomia em relacdo a controle
externo).4

Sdo sete as configura¢cBes concebidas por Mintzberg, que
expressam sete combinacgfes tipicas entre o conjunto de varidveis
apresentadas.

Neste caso, importa a configuracdo profissional que, cm funcéo
deste estudo, sera especialmente desenvolvida. No entanto, esta
ressalvada a propria compreensdo do autor de que, numa mesma
organizagdo, convivem todas as configuracfes, sendo uma delas a que
mais se sobressai.l5

O conceito dc organizacdes profissionais é assumido, neste
trabalho, como categoria de referéncia para a caracterizacdo dos
hospitais.

Nas organizag8es profissionais, a variavel mais expressiva é que
o trabalho finalistico, proprio dc seu centro operacional, exige
qualificacdes de nivel elevado e é pouco passivel de formalizacdo e
normatizagdo. O centro operacional tende a ser a parte mais desenvolvida
e forte da organizagdo. O mecanismo de coordenacédo do trabalho que
prevalece estd baseado na padronizacdo das qualificagcdes. Esse saber
e as habilidades desenvolvidas sdo alcangados em todo o processo de
formacéo profissional, que é exterior e quase sempre anterior & condi¢édo
de vinculo numa dada organizacdo.16

Essa condicdo, na qual o profissional é portador dc habilidades
construidas independentemente da organizagdo e que também sédo
legitimadas por fora, nds 6rgdos classistas e cientificos de base corpo-
rativa, tem como conseqiiéncia uma fraca vinculacdo entre o profissional
e a organizacdo, na qual o primeiro depende da segunda apenas para
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prover 0s meios necessarios a sua pratica, sendo esta bastante
determinada por si mesma. Significa dizer que o poder de decisdo sobre
o0 seu trabalho é bastante pessoal e a capacidade de controle da orga-
nizacdo sobre este trabalho fica, portanto, limitada. M intzberg (1989)
assinala que esses profissionais tendem a apresentar maior compromisso
com sua tarefa e com sua profissdo (expressos por seus 6rgédos de classe)
do que com o todo organizacional.

Os profissionais operam com base na pericia, também fonte de
poder, enfatizando a autoridade dos especialistas.I7 H4, especialmente
para o médico, uma importante autonomia em relagdo as suas decisdes
técnico-profissionais, com um conseqiente desafio: como coordenar a
existéncia de trabalhos com significativa autonomia, a ser mesmo
assegurada em algum nivel, articulando-os racionalmente cm torno de
uma missdo e objetivos pactuados com a organizacdo como um todo?

Nas organizacdes profissionais, o papel da tecnoestrutura, do
nivel intermedidrio e mesmo de seu centro de decisdo, é limitado,
tomando como referéncia o grau de condicionamento sobre o trabalho
dos operadores, no caso de um hospital, seus médicos e, no caso de
uma universidade, seus professores c/ou pesquisadores.

Segundo Dussaurt (1992), os profissionais vdo tentar controlar
a organizacdo para manter, e até mesmo reforcar, o seu poder sobre as
decisBes que influenciam o seu trabalho. Nesse caso, os profissionais
buscam ocupar espagos cm outros setores organizacionais, seja no centro
de decisdo (os médicos passam a ser também dirigentes), na tecnoes-
trutura (interferindo nas condicfes de trabalho - tecnologia, proce-
dimentos gerais como mecanismos de distribuicdo de recursos, salarios,
prémios etc.) e mesmo nas atividades logisticas.’8

Dussault (1992) faz uma outra observacdo de suma importancia
para que se compreenda o contexto e as exigéncias de aperfeicoamento
da gestdo em organizacdes de tipo profissionais. Diz esse autor: “A
autonomia profissional tende a favorecer a segmentagdo em grupos (de
profissionais) com interesses divergentes, o que explica a dificuldade
de se fazer mudancas no todo organizacional. Paradoxalmente, as
mudangas acontecem facilmente, nas unidades, justamente por causa
da autonomia dos operadores.”19

Esse paradoxo pode se converter cm uma oportunidade para orga-
nizagbes profissionais que optem por modelos gerenciais descentra-
lizados e com sistemas de coordenacdo baseados enfaticamente nos resul-
tados, como explorado adiante.

E inegavel que sejam organiza¢des de poder compartido. Mesmo
entre os profissionais, como assinala Lemos(1994), hd uma tendéncia
para o isolamento entre si de grupos, ¢ mesmo de subgrupos, com o
surgimento de objetivos diferentes, “nos quais grupos de especialistas



médicos tendem a abordar os problemas de sadde, enfatica ou exclu-
sivamente a partir da perspectiva da subespecialidade em questdo”.20

Nao é dificil perceber que tal processo gere repercussdes negativas
sobre o todo organizacional, no qual objetivos pulverizados e desconexos
comprometem os resultados finais da organizacdo.

A natureza do trabalho médico possui ainda uma outra importante
caracteristica que é a de ser consumido no proprio processo de producdo,
no qual cada processo apresenta singularidades condicionadas pelo
cliente. Sdo processos ndo-padronizaveis, com muito pouca tolerancia
ao erro e bastante determinados pelo poder/saber profissional, que
condicionam enormemente a sua decisdo a cada tarefa enfrentada.

4. Os condicionamentos da
Administracdo Pablica

Veremos algumas caracteristicas particulares das organizagfes
vinculadas a administracdo puablica. E natural, no entanto, que cm cada
organizacgdo publica essa condicdo e suas conseqiiéncias se expressem
diferentemente. Mas, também, é preciso compreender tais caracteristicas,
no quadro mais geral da prdpria administracdo publica, procurando
identificar os condicionamentos imediatos e potenciais as suas
organizagdes.

Motta (1989) utiliza a expressdo “repleto de incongruéncias e
ambiglidades” quando se reporta a algumas caracteristicas da
administracdo pUblica.2l

Uma condicdo que afeta particularmente as organizacgdes publicas
de satde diz respeito ao fato de estas comporem o Sistema Unico de
Saude (SUS).2Essa condigédo adicional traz conseqiiéncias importantes,
entre elas a propria tendéncia a uniformidade de regras extensivas a
todas as organizacdes de saude, desconsiderando, muitas vezes, as suas
especificidades. No caso do SUS, as regras uniformizadas de financia-
mento sdo um exemplo, assim como todas as demais regulamentacg6es
universais especificas do setor publico de salde.

Dussault (1992) concorda que as organizacdes pUublicas sdo mais
dependentes do ambiente s6cio-politico do que as demais e afirma que
“seu quadro de funcionamento é regulado externamente a organizacdo”.23

Neste caso, uma das dimens@es da regulacdo esta enfaticamente
determinada pelos sistemas de controle sobre 0s meios ¢ 0S processos.
Esses controles, externos e centralizados, sdo cm geral extensivos, ndo
importando a diversidade organizacional e as caracteristicas de cada
processo de trabalho. Dussaurt (1992) define essa regulagdo externa
indiferenciada como “contaminagdo burocratica”.24



Do lado das organizacfes, o melhor seria que ndo houvesse
controles. Ndo sc considera, de maneira geral, a substituicdo das logicas
dos controles sobre os meios por controles sobre os fins. A dimensao
corporativa, dc autodefesa, refrataria a prestagdo de quaisquer contas,
prevalece, configurando o que C ampos (1990) denomina de “imunidade
a controles externos”.5 A administracdo publica e suas regras tendem
a reagir com aumento dos controles sobre 0os meios, mais uma vez.
Configura-se uma tendéncia ao exagero de normas e ao seu formalismo,%
uma vez ser comum, como diz c ampos (1990), “0 desrespeito ao seu
cumprimento”, chegando mesmo a scr popular a nogéo de que tal lei ou
norma pode pegar ou ndo pegar, mesmo porque algumas “ndo sao
destinadas a serem obedecidas”.Z/

A racionalidade burocratica, que expressa o pretenso valor do
cumprimento de normas do processo, prevalece sobre a racionalidade e
sobre os resultados. Aqui ¢ possivel fazer-se uma digressdo sobre o
que significa uma logica burocratica aplicada a organizacbes do tipo
profissional, como é o caso de hospitais. Como visto anteriormente,
com os aportes de Mintzberg (1989) e Dussaurt (1992), a burocracia
centralizadora seria caracteristica dominante de organizacdes
mccanisticas, nas quais 0 mecanismo dc coordenacdo principal é a
padronizacédo do processo dc producdo. Quando o principal mecanismo
de coordenacdo do trabalho c a padronizagao dc qualificacdes, a légica
burocrética acaba por ndo surtir efeito, servindo mesmo para gerar
disfuncdes organizacionais.

A administracdo publica, apesar dc envolver organizagdes
diversas, com varios tipos dc trabalho c, portanto, necessitando de
diferentes mecanismos de coordenacgdo e controle, é ainda uma grande
burocracia. Castor ¢ Franca (1986) afirmam que a “administracdo
publica brasileira tem sido fortemente fascinada pela uniformidade...
Apesar dos baixos niveis dc eficiéncia e adequacdo desses sistemas
(nacionais)...”8

A centralizagdo da administracdo publica ¢ uma condigéo
associada a sua logica burocratica ¢ também impacta fortemente sobre
a performance das suas organizagGes. A limitada autonomia local é a
sua contrapartida. Comoja foi referido acima, a centralizacdo expressa-
se quase exclusivamente sobre os meios.

Assim, a centralizagcdo é, sem ddvida, um grande obstaculo a
melhor performance organizacional. A baixa governabilidade,
praticamente sindbnimo de baixa autonomia, condiciona negativamente
as regras dc dirccionalidadc c responsabilidade, ainda que a primeira
sc apresente como regra mais condicionada.®

A definicdo dc objetivos, outra categoria a ser considerada nas
organizagBes publicas, também estd forgcosamente referida a fortes



condicionamentos do sistema maior. Os objetivos seriam de competéncia
local, nos limites que os meios possibilitem ¢ obedecidas as diretrizes
centrais. No entanto, centralmente associadas & énfase de controles nos
meios e processos, as diretrizes, enquanto expressdo de politicas, se
traduzem cm uma indefinicdo generalizada de objetivos. Sequndo Lemos
(1994), apoiada cm Motta (1985), ha dificuldades dos dirigentes em
assumir objetivos claramente especificados nos niveis centrais. Assim,
“se ndo se sabe claramente o que se deve fazer e, também, se ndo se tem
poder de decidir como fazer, qualquer coisa que se faca pode ser
apresentada como satisfatoria”.3

Essa condigéo de pouca clareza na definicdo externa de objetivos
nao elimina, para as organizacdes publicas, o que salienta Thompson
(1976), o fato de que, além dos objetivos proprios, desenvolvidos no
seu interior, havera os objetivos para a organizagdo, propostos a partir
de fora.3 Os objetivos para a organizacdo sdo determinantes para o
seu préprio surgimento. Esses objetivos de fora, que sdo mesmo ante-
cedentes a ela prdpria, podem vir a conflitar com novos objetivos que
se desenvolvam no seu interior ou, ao contrério, quando os objetivos de
fora se modifiquem.

Para uma organizacdo que compde um sistema (de salde), essa
(des)harmonia de objetivos é ainda mais importante. O principio de
complementariedade (de objetivos) expressa o quanto os objetivos de
uma dada organizacdo so se justificam quando articulados aqueles das
demais organizacdes do sistema ou, pelo menos, das organizacdes com
que mantém maiores interacfes. Aqui reside um grande desafio das
organizacdes publicas de sadde.

Uma outra dimensdo a ser analisada e caracteristica da
administracdo publica estd relacionada ao carater compulsério de
atendimento a clientela, no qual as necessidades sociais emergem como
direitos, sem correspondéncia adequada de recursos para satisfacdo das
pressBes de consumo. Dussautt (1992) diz que “'as organizagGes publicas
tem o dever (grifo nosso) de prestar atendimento, o que ndo existe no
setor privado”. Continua o autor: “o que significa, em principio, que
ndo existe a possibilidade de selecionar a clientela, os problemas a
atender, nem os servicos a produzir”32. E interessante perceber como
tal “principio” ndo é universalmente aplicado a maioria das organizagfes
publicas, por descompromisso publico, descaso com a clientela ou
mesmo por tudo isso somado a busca de mais recursos. Explica-se: o
atual mecanismo de financiamento das atividades hospitalares publicas,
prestadas cm servigos estatais ou privados contratados, é remunerado
por uma tabela de precos mais vantajosa para alguns procedimentos e
extremamente desvantajosa para outros. Tem-se percebido preferéncia
por atendimentos dos casos melhor remunerados.
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Mas, se a condicdo acima descrita é verdadeira, também o é a de
que as organizagfes publicas ndo sdo regidas por leis de mercado, delas
ndo se cobra eficiéncia e nem sdo elas punidas por seus escassos
resultados, tanto quantitativos quanto qualitativos. Uma organizacéo
plUblica raramente fecha e praticamente nunca vai a faléncia, mesmo
com grandes desequilibrios, inclusive financeiros. A sua sobrevivéncia
estd assegurada na sua propria origem!

Ha ainda as instabilidades ¢ incongruéncias de diversos outros
setores governamentais com o0s quais os hospitais se relacionam,
organizagdes proprias do setor de Saude, como outros hospitais com os
quais se deveria manter relagbes de referéncia e contra-referéncia.33
Sédo condicgBes j& salientadas e que contribuem para gerar indefini¢des
quanto as decisbes c projetos de médio e longo prazo, como chama
atencdo Motta (1991), ao analisar as implicacfes de uma gestdo
submetida a l6gica da administracdo publica.3

5. Tendéncias e desafios para a
gestdo de hospitais publicos

Decorrente da condicdo de organizacdo publica de satde, o hos-
pital estd ainda condicionado por outros fatores, agora ja no plano
das tendéncias. Sobre isso devem ser observadas algumas alteracdes
ocorridas nos ultimos anos, que ndo tém sido adequadamente
consideradas. Ndo sdo desconhecidas as exigéncias de maior
racionalidade quanto a utilizacdo de recursos publicos. Igualmente,
ha uma série de medidas que enfatizam incrementos de producédo nessas
organizagdes. Para os hospitais publicos, a introducdo de novos
mecanismos de financiamento e de custeio - Sistema dc Autorizacéo
de Internacdo Hospitalar (AIH)3® - tem o significado da necessaria
associagao entre recursos e producao, regra até ha pouco desprezada
por boa parte da administracdo publica. Apesar de submetidos a este
novo sistema, ndo se esbogam importantes transformacdes nas suas
racionalidades administrativas. Até hoje ndo dispGem de sistemas de
apuragdo de custos! Tais tendéncias, identificadas na proépria
administragdo publica, e ndo apenas na Saude, com certeza
acarretardo, cm prazos relativamente curtos, novas ldgicas de acesso
a recursos.»

As condi¢Bes ambientais, no entanto, indicam uma tendéncia a
valorizacdo dc mecanismos mais competitivos no interior das préprias
organizacBes publicas, quanto ao acesso a recursos, o que significa
vincular disponibilidade de recursos a producdo e a sua qualidade.
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N&do é menos importante, sendo mesmo associada a condicdo
referida acima, a tendéncia a maior autonomia das organizacdes
publicas. No setor de Sadde, a descentralizagcdo € um dos principios da
diferenciacdo do sistema, ainda que ndo esteja, at¢ o momento,
adequadamente implementado. No entanto, as experiéncias sanitarias
que experimentam maior sucesso e inovagdo encontram, nos caminhos
da descentralizacdo e da maior autonomia, pelo menos parte das raz6es
que explicam a melhoria dos resultados.

Como alerta M endes (1993), descentralizar ndo significa tornar
independentes as unidades dc sadde, mas sim criar um relagdo biunivoca
entre as dimensdes centralizagdo e descentralizagdo, “na qual a cada
momento dc descentralizacdo deve corresponder um outro, de
centralizacdo subordinada”.3

Finalmente, as tendéncias do processo dc reforma constitucional,
no campo da administracdo publica brasileira, devem induzir a modelos
de maior autonomia das organizacdes estatais, com a contrapartida da
centralizacdo sendo expressa na ldgica da cobranga de resultados, acom-
panhada dc mecanismos rccompcnsadores em funcdo de desempenhos
satisfatérios.38 Dos quatro niveis possiveis da administragdo publica
brasileira, considerando as propostas do governo, ao menos em trés
deles esta preconizada a introducdo dos contratos de gestdo.3®

6. Contratos de gestdo na
Administracdo Publica

A busca de formas alternativas de gestdo no setor publico é um
fendmeno decorrente da perda de dinamismo nas principais economias
mundiais. A crisc que se aprofunda, particularmente ap6s os dois choques
do petréleo na década dc 70, provoca conseqliéncias nos aparelhos de
Estado de importantes economias mundiais. A chamada modernizacao
administrativa passa a ocupar a agenda politica dc diversos governos.
De maneira geral, busca-se nesses processos um maior controle nos cus-
tos de intervencdo do Estado, maior motivagdo dos funcionarios e, ao
mesmo tempo, assegurar melhor qualidade nos servi¢os.4

Esses objetivos sdo perseguidos explicitamente, enquanto politica
publica, em varios paises, desenvolvidos (ditos centrais) ou nao.

No Brasil, a Escola Nacional dc Administracdo Publica - ENAP
-, juntamente com outros organismos que sc ocupam do tema da
adminstracdo publica, tais como o Instituto dc Planejamento e Economia
Aplicada - IPEA -ca Fundacdo de Desenvolvimento Administrativo
de S&o Paulo - FUNDAP tém promovido sistematicos debates e
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estudos sobre o tema, apresentando, inclusive, algumas importantes
publicagbes de referéncia.

Analisando experiéncias no ccndrio internacional, recente
publicagdo da ENAP, ao considerar os casos dos Estados Unidos, Japéo,
Inglaterra, Suécia e Franga, assume a experiéncia deste dltimo pais
como “a mais sélida e rica, da qual se dip6e de material dc informacao
mais farto”.4

Com base nesse indicativo, mas também considerando as atuais
tendéncias de reforma administrativa do Estado brasileiro, assume-se a
oportunidade dc explorar, ndo o caso da Franga, enquanto processo de
transformacdo de sua administracdo publica, mas, especialmente, o
significado dos chamados contratos de gestdo, enquanto expressdo do
referido processo de transformacéo.

6.1. O contrato de gestdo na
experiéncia francesa

Como sera visto adiante, os contratos de gestdo, em suas diversas
modalidades, visam conferir maior eficiéncia e qualidade a
administragdo publica. De maneira geral, alinham descentralizagdo ou
desconcentracdo do Estado, conferindo maior autonomia as suas
empresas ou a seus niveis de governo, ao mesmo tempo em que valorizam
procedimentos relacionados ao acompanhamento e avaliacdo dos
resultados.

A Franca ja acumula mais de 25 anos de experiéncia com os
chamados contratos de gestdo, tendo nesse periodo convivido com
diversas modalidades de contrato. Sc, num primeiro momento, foram
exclusivos para as empresas estatais, hoje jA se observam contratos
entre esferas de governo e destas com as empresas publicas.

A introducdo de procedimentos de contratacdo entre partes no
interior da administracdo publica francesa ndo surge enquanto politica
de governo uniformizada e extensiva a todos os setores publicos. O seu
inicio se da na década dc 60, quando importantes empresas estatais
demandam sistematicamente a adoc¢do, pelo Estado, de mecanismos
externos de controle mais flexiveis, como condicdo para elevarem seus
niveis dc autonomia gerencial, especialmente através de maior liberdade
tarifaria e comercial, condicdes para alcancarem melhores performan-
ces a serem expressas por equilibrio orcamentario-financeiro, elevacao
dos niveis de produtividade ¢ maior rentabiblidade/2

Por outro lado, o Estado percebia a degrada¢cdo dos resultados
financeiros dc suas empresas, 0 que onerava 0 orgcamento publico.
Juntava-se a isso o aumento da complexidade da gestdo c dos
mecanismos de controle externos. A Comissdo dc Verificacdo das



Empresas Publicas recomenda, cm 1967, que se flexibilizem os controles
preventivos c preconiza a definicdo de um quadro de objetivos, acordado
entre empresas e governo.'13

Em 1969, o primeiro-ministro francés verbaliza, no Parlamento,
0 objetivo de “fazer das empresas puUblicas verdadeiras empresas,
restituindo-lhes a mensuragdo de suas decisfes, gracas a contratacdo
das suas relagbes com o Estado”.44

Neste mesmo ano, sdo firmados os primeiros contratos de
programa entre empresas publicas francesas e o Estado. A SNCF
(Sociedade Nacional das Estradas dc Ferro Francesa) e a EDF
(Eletricidade de Francga) assinam o0s contratos cm junho e dezembro
daquele ano, respectivamente.

Durante a década de 70, ha descontinuidade nas renovagdes desses
contratos, que ndo se estendem a outras empresas. Mesmo essas
primeiras empresas chcgam a ficar anos fora do regime de contrato
com o Estado.

Essa pratica é retomada em 1978, sob a denominagdo dc contrato
de empresa. O nimero de empresas sob contrato se expande. O teor dos
mesmos é também mais abrangente. “Tais contratos definiam inimeros
compromissos (bastante quantificados), detalhavam programas de
investimentos, baseavam-se em referéncias dc indicadores de
produtividade de gestdo ou de resultado e continham varias hipdteses
dc cxccugdo cm funcdo da possivel evolucdo da economia..., previam
procedimentos de revisdo parcial ou total dos compromissos
assumidos”.b6

Tais contratos ndo possuiam natureza juridica, eram compromis-
sos negociados entre as partes, ndo cabcndo, portanto, recursos a Justica.

Também os contratos de empresa ndo foram regulamentados de
maneira geral, tendo se desenvolvido cmpiricamente, dependendo da
empresa contratada.

Apenas em 1982, j4 sob o governo socialista de Mittcrrand, é
aprovada forte e extensiva regulamentacdo para os agora chamados
contratos dc plano. Dessa forma, universalizou-sc este procedimento
“a todas as empresas estatais que, de alguma forma, dependessem do
apoio do Estado, independente de sua situacdo financeira.”46

“Os contratos de plano buscavam articular a estratégia das
empresas a politica industrial do pais c, particularmente, evitar maiores
controles administrativos sobre as empresas recém-estatizadas no inicio
do governo socialista. Trés caracteristicas, nesses contratos, foram
fundamentais: especificar os recursos necessarios para investimentos,
a estratégia e 0s objetivos; garantir maior coeréncia entre as estratégias
das empresas e as prioridades governamentais, em matéria dc pesquisa,
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emprego, formacgdo, comércio exterior e sistema industrial; programar
0s compromissos financeiros do Estado, enquanto acionista.4/

Em 1988, o Ministério da Industria define um novo procedimento
dc contratacdo para as suas empresas subordinadas. Foi chamado de
contrato de objetivos. Basicamente, este contrato era expresso por um
documento anual, com a sintese dos principais pontos estratégicos e
financeiros do plano estratégico da empresa. Representava um acordo
entre o Estado c a empresa, a partir dc trés documentos: o plano da empresa
para trés ou quatro anos, um plano de previsdo financeira e um resumo
estratégico do plano da empresa. Esse contrato aplica-sc apenas a
empresas sob concorréncia, ndo prevendo encargos orgamentarios para
o Estado, nem pagamento dc dividendos ao Estado pela empresa.

A ldgica dc contratos no interior da administracdo publica
francesa ndo se limita as relagbes com as empresas pUblicas. Tal pratica
também vigora entre niveis da sua administragdo publica.'B

O contrato Estado-rcgido, ou contrato de plano, é realizado entre
o nivel central do Estado, através de seu representante na regido, chamado
dc Prefeito da regido'e a representacéo eleita na regido - o Presidente
do Conselho Regional. Esses contratos foram propostos na administracdo
francesa a partir do governo socialista de Mitterrand- 1983,9num esforco
de descentralizagdo do Estado. Segundo Lorne (1993), o contrato de
plano “encontra-se na interseccdo entre o plano nacional c o plano da
regido”.8 Essa forma de contrato visa a compatibilizacdo dc prioridades
e recursos a serem aplicados numa dada regido, definidos tanto no plano
central, quanto no dc autonomia da propria regido. Tomando o exemplo
do contrato com a regido Provence-Alpes e Cote D’Azur, podem ser
identificadas cinco grandes areas objeto do contrato: a primeira,
relacionada com a criacdo dc emprego; a segunda, com a qualificacdo c
formacdo de méo-de-obra; a tcrccira diz respeito a inovagao e pesquisa,
especialmente relacionada com a transferéncia de tecnologia das
universidades e demais organismos dc pesquisa para as empresas; a quarta
area é chamada dc administracdo do territdrio, na qual se encontram 0s
programas dc desenvolvimento da infra-estrutura e a quinta area, que
trata da melhoria da qualidade de vida, é onde estdo os programas na
area da cultura c do meio ambiente.3

Nesses contratos, é previsto o acompanhamento periodico tanto
das metas fisicas quanto das financeiras. Ha indicadores dc resultados
para as diversas operacfes previstas no contrato.

Finalmente, ha os contratos com ccntros de responsabilidade,
destinados aos chamados 6rgédos publicos ¢ ndo as empresas do Estado
(estatais). Compbem esse setor da administragdo todos os demais
servicos vinculados aos diversos ministérios.



No mesmo espirito dos demais contratos, ha o objetivo de
flexibilizar a gestdo do 6rgdo publico contratado e, igualmente, melhor
prever e acompanhar seus resultados, com base nos compromissos
assumidos no termo de contrato. O surgimento dos contratos com centros
de responsabilidade d&-se cm 1990. Para que um servico se proponha a
se transformar num centro de responsabilidade, ele deve desenvolver o
chamado “projeto de servi¢o”, que trata, entre outros temas, dos métodos
internos de administragao, da relacdo com os usuarios, dc um plano de
comunicacdo, incluindo a divulgacdo do andamento do processo e dos
mecanismos de avaliacdo do plano, envolvendo pesquisas com o0s
usuarios e com os funcionarios, além dc balangos sistematicos baseados
em indicadores.51 Assim, para que se transforme num centro dc
responsabilidade, o servigco deve formular claramente seus objetivos,
além de adotar métodos de avaliagdo dos resultados.

Com tais condigGes satisfeitas, 0 mesmo pode firmar um contrato
por trés anos com o ministério ao qual estd vinculado. Desse contrato
tomam também parte o Ministério do Orcamento e o da Fungdo Publica.
A contrapartida do Estado, através dos ministérios, materializa-se em
flexibilizacOes para a gestdo desses servigcos. Nesse caso, podem ser
consideradas: concessdo de dotacdo global para pagamento dc
gratificagGes a trabalhos suplementares; liberdade para distribui¢cdo dos
horarios de trabalho; concessdo de dotagdo orcamentaria global para o
funcionamento do servico; supressdo de controles financeiros prévios;
elevagdo das competéncias gerenciais do servigo, em relacdo ao seu
ministério vinculado; créditos para investimento em equipamentos,
segundo or¢camento apresentado pelo centro e liberdade para usar as
economias feitas em relacdo ao orgamento anterior, especialmente para
desenvolver servigos sociais (creches, chequcs-viagcm) ¢ melhoria das
condic6es de trabalho.3

H4, no contrato, um rigoroso sistema de acompanhamento de
resultados, a partir da programacao de objetivos, que deve ser quantifi-
cado em metas. Anualmente, as duas partes - servigo e ministérios -
fazem juntas uma avaliacdo dos resultados. O contrato é feito por um
periodo de trés anos.

Dos primeiros contratos, chamados de contratos de programa,
até a logica dos contratos com centros de responsabilidade, notam-se
importantes caracteristicas e objetivos no processo dc transformacéo
da administragdo publica francesa. As mudancas e tendéncias apontam
as seguintes transformacgdes na administracdo publica:

“de uma administracdo centrada em seu préprio funcionamento,
para uma administracdo voltada para sua missdo e, portanto, para
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0s usuarios; de uma administracdo de procedimentos ¢ de obediéncia
passiva, para uma administracdo dc responsabilidades; de uma
administracdo vertical, para uma administracdo transversal, que
funcione em rede, com relagbes complementares do tipo clicntcs-
fornecedores; dc uma administracdo de despesas, para uma
administracdo dc resultados.”%

6.2. O contrato de gestdo no Brasil:
algumas experiéncias

Ainda que j& haja um contrato dc gestdo no Brasil na area dc
salde, como sera visto adiante, 0 nosso propdsito ndo é o de tomar este
ou aquele contrato como modelo, mas sim realizar uma aproximagao
dessa pratica gerencial com a realidade brasileira. Posteriormente,
faremos algumas consideragBes sobre sua aplicacdo de modo mais
extensivo ao setor Saulde.

No Brasil, o contrato de gestdo comegou a ser utilizado em 1991.
No plano federal, a Companhia Vale do Rio Doce - CVRD assinou
com 0 governo 0 seu primeiro contrato cm 1992. A Petrobras o fez em
1994. Também em empresas publicas do Estado de Sdo Paulo vigoram
contratos de gestdo desde 1992. Finalmente, h4 o caso da Associagdo
das Pioneiras Sociais que assinou um contrato em 1991, ainda que este
ndo apresente as caracteristicas tipicas encontradas nos contratos
franceses e esteja bastante aquém dos termos definidos para a Vale do
Rio Doce e a Petrobrés. O caso dc S&o Paulo nos parcce um pouco
mais particular, pois trata-se muito mais de um programa que visa criar
condi¢Bes para a implementacdo dos referidos contratos.

Para uma adequada ilustracdo, elegemos o contrato da CVRD
como rcfcréncia para descricdo e anélise além de algumas consideragdes
sobre o caso de Sdo Paulo.

6.2.1. O contrato da Vale%

Apresentamos a seguir a forma como se d& o processo de
contratacdo e que foi obedecido no caso da CVRD.

Os contratos dc gestdo nas empresas estatais federais foram
cstabclccidos através do Dccrcto n.137 dc 27/05/91, que instituiu o
Programa de Gestdo das Empresas Estatais - PGE. No ambito desse
programa, as empresas estatais passam a poder submeter a Coordenacédo
das Empresas Estatais propostas de contratos dc gestdo, nos quais a
Unido e a empresa cstabclccem obrigagbes reciprocas relativas aos



objetivos da empresa e aos compromissos da administracdo federal para
a consecucdo desses objetivos.

Idcntifica-se claramente que, no proprio processo de preparagao
para implantacdo do contrato, ocorrem modificagcdes nas bases
gerenciais da empresa, na medida cm que a negociacdo do contrato
também é um processo de ajuste e racionalizacdo das praticas gerenciais,
de certo modo aplainando o terreno para que se possa corresponder aos
objetivos a serem compromissados.

A construcdo do contrato deve obedecer a conteitdos minimos,
segundo a legislacdo que o instituiu, a saber:

» Descri¢do do contexto macroecondmico em que a empresa ope-
ra e 0s cenarios previstos para a sua atuacdo futura;

» Diagnostico da empresa, no qual se analisa a capacidade da
empresa de cumprir determinado papel social. Igualmente devem ser
identificados os principais problemas e dificuldades enfrentados,
listando-se séries histéricas de seus principais indicadores operacionais
¢ ccondmico-financciros;

» Determinacdo das partes contratantes. Consiste no instrumento
juridico especifico, especificando as partes - primeiro escaldo do
governo ¢ da empresa;

* Objetivo geral do contrato. Especifica a razdo do contrato,
que pode ser a flexibilizacdo da gestdo, o equilibrio das contas, a
restauracdo do autofinanciamento, a competitividade, a concessdo dc
autonomia etc.;

» Objetivos, metas e indicadores de desempenho; a determinacéo
dos objetivos a serem alcancados durante a vigéncia do contrato,
referentes a pessoal, produtividade, rentabilidade, reestruturacéo
operacional, organizacional etc.; metas e prazos por objetivos definidos,
em geral por um ano de vigéncia, além dos mecanismos para definigdo
das metas futuras. Os indicadores dc desempenho definidos para aferir
0s objetivos e metas assumidos compdcm o sistema de avaliacdo de
desempenho;

* Isencdes de autorizacdes prévias e de outras normas de controle.
IsencBes que expressam a autonomia que sera delegada;

» Prazo de vigéncia;

e Condicdes de renovacdo, revisdo, suspensdo ou rescisdo;

* Responsabilidades para os administradores, fixando tanto
penalidades para os dirigentes da empresa pelo dcscumprimento do
contrato - tais como afastamento - quanto salvaguardas contra
interferéncias politicas na gestdo.

O processo dc implementagdo dc um contrato dc gestdo pode ser
decomposto em sete etapas distintas:
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a. Elaboracdo do contexto macroecondmico, diagnostico da
empresa, estabelecimento dc politicas empresariais, objetivos, metas e
conjunto de indicadores;

b. Anélise pela SEST5 dos documentos elaborados;

c. Formalizacdo do contrato;

d. Aprovacdo e assinatura pela CCES5S;

e. Avaliagdo de desempenho da empresa, envolvendo relatérios
trimestrais c relatérios sintéticos dc avaliacdo, aprovados pelo CCE e
enviados ao Presidente da Republica;

f. Realizacdo de auditorias operacionais; e

g. Aperfeicoamento do sistema dc indicadores.

Na fase que antecede a assinatura do primeiro contrato da Vale,
o relacionamento entre o Ministério das Minas e Energia (ministério
vinculado) e a empresa ja se dava sob a logica de compromissos dc
gestdo, que foram assinados entre as partes sob a forma de um “convénio
de desempenho”. Esse instrumento ja possuia objetivos similares ao do
contrato dc gestdo enquanto instrumento para gestdo por objetivos. No
entanto, tal instrumento ainda nédo liberava a CVRD de qualquer pratica
dc controle pelo governo, ndo conferindo, portanto, maior autonomia
dc gestéo.

Essa pratica, no entanto, foi importante para uma adequada
definicdo dc objetivos ¢ metas que, cm seguida, foram incorporadas ao
contrato de gestéo.

No caso da CVRD, foram compromissadas 36 metas, quando do
contrato 92/93, distribuidas nas seguintes areas:

e operacionais, envolvendo a producdo de minério dc ferro,
pelotas, ouro, manganés c transporte comercial;

 comerciais, incluindo nivel médio de precos e volume de vendas
para o mercado interno e externo; econdémico-financcira, com previsdes
dc margem dc lucro bruta, receita liquida etc.;

* recursos humanos, com definicdo de efetivo maximo e limite de
gastos sobre a receita liquida, além de diversos indicadores de
produtividade da méo-de-obra;

e administrativa-governamental, envolvendo gastos com
terceirizacOes e investimentos.

As concessdes de autonomia pactuadas no contrato foram
relativamente limitadas, uma vez que ndo puderam ultrapassar
constrangimentos estabelecidos pelas leis e mesmo constitucionais, uma
vez que o contrato em si, enquanto peca juridica, é decorrente de ato
legal de forga inferior (decreto). No entanto,

“segundo a empresa, as autonomias obtidas tiveram papel impor-
tante na evolucdo (incremento) do desempenho, destacando-se a (maior)
liberdade de definir e executar uma politica de recursos humanos”. 3



Entre as concessdes de autonomia, sdo destacadas: a programacao
orcamentaria é de exclusiva responsabiliade interna da empresa, nos
limites pactuados (nivel de endividamento e rubricas tais como inves-
timento, custeio dc RH, reccitas/prc¢os) ficando o controle governa-
mental ex-post; na gestdo de RH, obedecidos tetos de salarios ¢ gastos
totais, a empresa tem autonomia para promover, contratar, demitir, rema-
nejar, definir planos e tabelas salariais, celebrar contratos coletivos
etc.(vale a observacdo de que entre 1990 e 93, o quadro foi reduzido de
21.826 para 17.829 funcionarios); fixagdo dc pregos, obedecidas as
regras contratadas; no que concerne a contratacdo dc servigos de ter-
ceiros, compras dc consumo e equipamentos, a autonomia esta limitada
pela Lei n.8.666; nas viagens para o exterior, ha inteira liberdade,
respeitado o limite contratado dc gastos, o que significa ndo depender
dc qualquer autorizacdo dos niveis centrais; quanto aos relatdrios anteri-
ormente existentes dc prestagdo de contas, autorizagGes etc., que segundo
a empresa eram definidos por cerca de 100 (ccm) normas de inimeros
orgdos de governo, foram todos suspensos quanto a obrigatoriedade
para a CVRD; e, ainda outras autonomias quanto a operacdes
societarias, emissdo de debéntures etc.

A CVRD ja se encontra sob a vigcncia do seu segundo contrato
(1994-96). A pratica gerencial e o0 modelo de gestdo apds a vigcncia
dos contratos sc diferenciou bastante. Em 1992, foi instituido o plane-
jamento estratégico sistematico, que considera analises setoriais,
cenarios alternativos ¢ leva a definicdo dc objetivos e metas no que
concerne os planos de trabalho por area operacional e unidade de
negdcio60. Paralelamente, a CVRD desenvolve extenso programa de
implantacdo da qualidade total (TQC), que hoje ja envolve ndo apenas
seus fornecedores, como servicos das localidades onde suas unidades
estdo instaladas.6l

Finalmente, a CVRD ja comecou a estabelecer contratos dc gestéo
com suas empresas subsidiarias e controladas.

6.2.2. Os contratos em Sao Paulo

O governo do Estado de Sdo Paulo implantou contratos de gestdo
cm 25 empresas estatais a partir de 1992. Ainda que tal processo tenha
estimulado o aperfeicoamento dos modelos gerenciais daquelas
empresas, contando com grande adesdo de seus dirigentes, até 0 momento
nao houve suficiente contrapartida do governo quanto a concessao de
autonomias gerenciais. Igualmente, o governo ndo apresenta politicas
gerais consistentes, capazcs de propiciar uma gestdo governamental
por objetivos, o que tem dificultado o estabclccimento de projetos claros
para as suas empresas.&®
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Ainda assim, ha um conjunto de fatores que tem sustentado a
implantacdo dos contratos nas empresas de S&8o Paulo. Segundo A ndre
(1995), entre as crencas mais importantes a sustentar os contratos
encontram-se: “o potencial do contrato como reforco a pratica do
planejamento estratégico ¢ a uma administracdo por objetivos na
empresa” e “o potencial do contrato de dar maior estabilidade a
administracdo da empresa, comprometendo as sucessivas diretorias com
0s objetivos e metas do contrato” .63

Mas, além de crencas, aquela autora também cita constatagcfes
identificadas através dc levantamento junto aos coordenadores dos
contratos no Estado, no periodo de novembro/dezembro de 1993. Entre
as constatacdes, destacam-se:

* 0 aumento do comprometimento c da autoridade das presidéncias
(das estatais) para definir objetivos e metas globais e para supervisionar
sua execucao;

« 0 estimulo dos contratos para um administragdo mais participativa;

« a influéncia dos relatdrios de supervisdo para a atuagao gerencial
interna c ainda para a mobilizacdo das diretorias no sentido dc solicitar
revisdes dos compromissos contratuais, durante suas préprias vigéncias.61

H& uma constatacdo dc que a resisténcia aos contratos se d&
especialmente no plano central das secretarias as quais estdo subor-
dinadas as respectivas estatais. A explicagdo para isso parece estar em
dois campos. De um lado, é considerado razoavel que trabalhar por
objetivos seja mais factivel para as empresas, uma vez que tém funcdes
melhor definidas, produtos mais palpaveis, estruturas mais autbnomas
etc. No plano central, identifica-se tanto a pouca clareza quanto a obje-
tivos a serem demandados, por auséncia ou nebulosidade nas politicas,
quanto a resisténcia apresentada por seus quadros, por ndo verem
beneficios - sejam profissionais, sejam salariais -, no caso do melhor
desempenho de empresas das quais ndo participam.&b

Segundo a autora, o que vem dando sustentacdo aos contratos,
pelo nivel central, foi a estratégia adotada na Secretaria de Planejamento
e Gestdo dc vincular as metas dos contratos aos respectivos orcamentos
aprovados pelo Estado. Ainda que existam problemas dc inconsisténcia
orcamentaria, o processo avanca.®%

O breve relato accrca dos contratos dc gestdo cm Sdo Paulo,
onde os mesmos ndo parecem ter alcancado uma maior estabilidade,
denota o quanto é dificil introduzir mudanc¢as na administracdo publica.
Neste caso, segundo Andre (1995), parece haver mais consciéncia,
vontade e profissionalismo quando se analisam as condicfes internas
as empresas. Ha uma indagacdo um tanto ou quanto incomum, que a
prépria autora formula: estariam os 6rgdos a serem fiscalizados mais
disponiveis c abertos do que os érgdos fiscalizadores? No caso de Séo



Paulo, a resposta parece ser afirmativa. Na verdade, acreditamos que
serd sempre afirmativa essa resposta em se tratando de processos que
efetivamente confiram maior autonomia e estejam fundados em maior
profissionalismo e responsabilidade. Essas sdo condi¢8es basicas para
empresas pleitearem a implantagdo dos contratos dc gestéo.

A situacdo descrita pelos dirigentes da CVRD demonstrou que
os contratos daquela empresa foram fortemente viabilizados a partir da
propria empresa, que emprestou e contratou especialistas capazes de
formular o proprio contrato cm conjunto com a administracdo federal.
Ndo ha muitas duvidas de que o profissionalismo e as competéncias do
quadro dirigente da Vale sejam maiores que aqueles encontrados na
burocracia central!67

7. Consideracdes finais

O chamado processo dc modernizacdo do Estado exige a
superacdo de desafios de grande monta. Primeiramente, ha que se ter
claro o que deve estar no proprio Estado e submetido a sua maior
regulagédo e controle. De outro lado, identificar, aperfeigoar e introduzir
mecanismos dc operagdo do Estado mais eficientes e eficazes. E 0 campo
da gestdo propriamente dita.

Quanto a atuagdo do Estado no setor Salde, assume-se a sua
pertinéncia e obrigatoriedade, ainda que seja polémica a extensdo da
intervencdo. Para todos os efeitos, entendemos que é imperiosa a atuacao
do Estado nas areas sociais, tanto como prestador, mas fundamental-
mente como regulador. A maior ou menor interven¢do € uma questdo
de compromissos politicos dos governos e naturalmente, dc competéncia
para fazé-lo de forma eficiente e eficaz.

N&o estamos afirmando que seja melhor se retirar do que intervir
dc forma ineficiente. Ao contrario, enfrentar os sistematicos apelos para
0 chamado enxugamento do Estado, acima de tudo, requer uma
administragdo publica cficicntc. Movimentos nesse sentido ndo sdo
apenas necessarios, sdo possiveis, conforme demonstrado em outros
paises e, especialmente, no caso francés. 0 caso brasileiro, bastante
atrasado nesse sentido c depois dc enfrentar processos absolutamente
erraticos, como a “reforma Collor”, esta diante de novas oportunidades.

Na area da saude, leia-se a crisc atual como oportunidade. Uma
crise que transpassa diversas dimensfes, conforme explorado no inicio
deste trabalho. Mas uma crisc que encontra um espaco de interseccdo de
grande potencialidade, localizado nas dimensd@es estrutural ¢ organizacio-
nal. Estamos falando do modelo dc gestdo e de inter-relacionamento en-

RSI>

89



RSI'

90

trc o Estado e suas organizacBes. Estamos falando tanto da prdpria
administracdo publica, na sua dimensdo de organizacdo do Estado, quanto
da dimensdo organizacional interna - servigos propriamente ditos.

N&o ha davidas de que este espagco ndo da conta diretamente de
outras dimensdes da crise, localizadas, por exemplo, no campo da
disponibilidade de recursos para o setor. No entanto, defendemos que
ndo se trata de resolver um ou outro problema, mas de resolver os dois,
ou melhor ainda, ambos sé tém sentido caso sejam tratados e enfrentados
simultaneamente. Ambos se condicionam tanto negativa quanto
positivamente.

Defendemos que a légica de organizacdo da administracao
publica, tomando por base os contratos de gestdo, altera significativa-
mente importantes estrangulamentos que dificultam atualmente a melhor
performance das organizagdes publicas, em diversos setores, neste caso,
os hospitais.

A auséncia de objetivos externos claros, nos 6rgdos centrais, 0
centralismo administrativo, a énfase nos controles sobre os meios e
processos sdo caracteristicas a serem revertidas. O “contrato dc gestdo”
permite isso. Quanto aos hospitais, a baixa responsabilidade em relacéo
aos resultados, a auséncia de objetivos, a limitada autonomia gerencial,
a improvisacdo gerencial, o desperdicio etc., podem ser melhor
enfrentados.

Particularmente, para as caracteristicas da atividade hospitalar,
na qual o trabalho mais essencial, o trabalho médico, exige liberdade
e autonomia relativa, pode ser estendida a mesma concepcdo de
geréncia. A préatica formal de autonomias internas - com base nos
servigos/unidades organizacionais/centros dc responsabilidades -
respeita e valoriza a liberdade e autonomia do trabalho médico, mas
dele cobra resultados, responsabilidades, coordenacdo com o todo
organizacional e deste com a prépria dimensdo maior do modelo de
atencdo preconizado pelo SUS - um modelo interessado em resultados
(sanitarios).

Isso tudo significard uma reforma na administracdo publica e,
particularmente, nos principios dc gestdo do SUS, hoje enfaticamente
preocupados com 0S meios.

No setor Salde, e especialmente para o parque hospitalar
vinculado ao SUS, tanto em relagdo aos hospitais estatais quanto aos
contratados, as iniciativas controladoras centradas exclusivamente sobre
as faturas dc producdo (AIH e UCA) ndo parecem ter muito futuro.
Ainda que sejam aperfei¢oados esses processos descentralizados, seus
controles etc., ndo h& nada que indique, quando cotejado com outros
mecanismos de controle no pais e no mundo avangado, que 0 seu maior



e melhor aperfeicoamento redundaré em garantias de melhores e mais
racionais servigcos hospitalares.

Passados 20 anos cm que a relacdo entre Estado e prestadores
privados se da nessas bases, ndo ha indicios dc que a racionalidade ¢
qualidade dos servicos prestados tenha sc alterado por decorréncia dc
tais mecanismos. A conclusdo é semelhante para os servigos publicos,
apesar de uma experiéncia similar de cerca de cinco anos. Ndo ha
indicios dc que qualquer dos importantes hospitais publicos ou
privados apresente modelos de gestdo inovadores como decorréncia
daquele sistema.

Se tal sistema dc relacionamento central/ local gerou alguma alte-
racdo na gestdo local, esta ndo ultrapassou os limites do setor dc fatura-
mento, onde, de fato, podem ser encontrados faturistas profissionais e,
muitas vezes, firmas contratadas e remuneradas dc acordo com as faturas
que propiciam aos seus hospitais.

Na introdugdo, pudemos identificar diversas causas que
concorrem para a atual crise do parque hospitalar puablico brasileiro
(SUS). Nédo ha duvidas de que, no aspecto estrutural, ¢ fundamental
que a salde se expresse enquanto questdo dc Estado e que isto se
manisfeste pela maior capacidade de intervencdo/regulacdo estatal. Tal
presenca importa enquanto aporte/redistribuicdo de recursos, mas
sobretudo pela definigdo de politicas claras, objetivas, definindo
prioridades sanitarias e criando condigfes para viabiliza-las.

Ndéo restam davidas de que, no plano organizacional, boa parte
dos problemas seja conseqiiéncia da auséncia dc recursos ou da
indefinicdo dc objetivos dc governo. No entanto, podemos encontrar
espacos potencialmente estratégicos para reformulagcfes que sejam
impactantcs no sistema como um todo. Reafirmamos que o modelo
baseado nos contratos de gestdo permite uma engenhosa e abrangente
concepcdo de gestdo, tanto a impactar a administracdo publica no seu
todo, enquanto expressdo do Estado, quanto, especificamente, as suas
organizacdes, sua eficiéncia e sua eficacia.

Notas

'Fundacgdes privadas sdo organizacdes legalmente constituidas com personalidade
juridica propria e regidas pelo direito privado. As fundacdes privadas de apoio sdo
constituidas cm funcdo e ao lado de uma organizacdo publica e formalmente com
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ela estabelecem relagdes formais (convénios), de modo a viabilizar - através da
fundacdo - diversas acdes e processos que, legalmente, ndo sdo possiveis na
organizagao de direito publico - administrativo direta e mesmo indireta.

oM atik., Ana Maria € Vecina Neto, Gonzalo. “Desenhando Caminhos Alternativos
para a Geréncia dc Servigos de Saude”, Sdo Paulo, mimco, 1991. pp.1-3.

iM atik, Ana Maria e Vecina Netto, Gonzalo, op.cit. p.2.

“Diversas matérias jornalisticas nos ultimos anos vém denunciando as precarias
condigBes de trabalho nos hospitais publicos brasileiros. Esse tema é tratado em
reportagem na Revista Veja de 18/08/93 do jornalista Elio Gaspari, considerada
ilustrativa. Expressa uma analogia ao famoso filme em que uma mae, durante a Il
Grande Guerra, é colocada diante da situacdo em que deve escolher um de seus dois
filhos para salvar das mdos dos nazistas; o outro fatalmente morreria. Em varios
hospitais, essa escolha ja é feita, como por exemplo, no caso dc dois pacientes que
necessitam de um respirador (aparelho para manter funcdo respiratéria - disponivel
em setores de emergéncia e centros de terapia intensiva) e ha apenas um disponivel.
O médico, com assentimento de seu diretor ou mesmo orientado por ele, decide em
qual paciente utilizar o aparelho. O outro ... Na matéria ha fortes depoimentos quanto
a esse tema de diversos profissionais, incluindo diretores de hospitais no Rio e em
S&o Paulo.

5Essas idéias derivam da compreensdo de Etzioni de que cada vez mais as pessoas
nascem, vivem e morrem por agdo direta das organizacdes. Vive-se uma sociedade
de organizacdes; Etzioni, Amitai. in: Lemos, Sheyla. “O processo de definicédo e
implementacédo de objetivos numa organizacdo do setor Salde: do conjunto sanatorial
de Curicica ao Hospital das Clinicas Raphael de Paula Souza” Tese de Mestrado -
EBAP/FGV, mimeo 1993. p.4.

6 Motta, Fernando C. Prestes “Teoria da Administracdo: alcance, limites,
perspectivas”. Mimeo., ENSP/FIOCRUZ/FUNDAP, out. 1990, RJ. p.4.

7 Dussautt, Gilles. “A Gestdo dos Servigos Publicos de Salde: caracteristicas e
exigéncias” Revista Administragdo Publica, RJ, n.2, vol.26, FGV, 1992. pp.9-10.

8 Esse autor concebe oito metaforas, cada uma traduz uma énfase a ser valorizada
na forma de compreender as organizacdes e, assim, caracteriza-las e diferencia-las;
sdo elas: a maquina, o organismo, o cérebro, a cultura, o sistema politico, o presidio
psiquico, fluxos e transformagdes e um instrumento de dominagao; M organ, Gareth.
Images o fOrganizations, USA, 3*ed, Sage Publications, Inc., 1991.

9D ussautt, Gilles. op.cit. p. 10.

Dldem, Ibidem. p. 10.

I Mintzberg, Henry. Mintzberg on Management: inside our strange world of or-
ganizations. The Free Press, New York, 1989. pp.98-100.

PM intzberg, Henry. op.cit. p. 101.

Bldem, Ibidem. pp.103-105.

X 1dem, Ibidem. pp. 106-109.

5 Essa nogdo é interessante e significa compreender cada configuragcdo enquanto
uma for¢a que age junto com as demais numa tensdo dialética, na qual cada uma
possui pesos especificos e, sendo uma delas mais potente, determina um tipo
organizacional particular.

B™mintzberg, Henry, op.cit. p. 174-176.

T7Lemos, Sheyla. op.cit. p. 120.

Bb ussaure, Gilles. op.cit. p.ll.

Yidem, Ibidem. p.I 1.

D Lemos, Sheyla. op.cit. p.121.



2 Motta, Paulo R. “Gestdo Governamental: a busca de uma definicdo e de uma
unidade de analise”. Sintese da palestra realizada na FUNDAP, S.Paulo, mimeo,
1989. p.8.

20 Sistema Unico de Saude esta definido constitucionalmente através do artigo
198 da Constituicdo de 5/10/88 e regulamentado na Lei Orgéanica da Saude
n.8080/90.

B Dussault, Gilles “A Gestdo dos Servigcos Publicos de Salde: caracteristicas e
exigéncias”. Revista Administracdo Publica, Rio de Janeiro, 26(2), 1992. p. 13.
2D ussautt, Gilles. op.cit. p. 13.

% Campos, Ana Maria “Accountability: Quando poderemos traduzi-la para o
portugués?” Revista Administracdo Publica. Rio deJaneiro, 24(2)30-50, 1990. p.42.
b Na sociologia formal, “a forma e a relagdo entre individuos, feita a abstracdo dos
objetos por eles desejados” (A ron, R. La sociologia alemana contemporaneo. B.
Aires, Pardos, 1953, p. 12) ver Dicionario de Ciéncias Sociais. Fundacdo Getulio
Vargas - siiva, Benedicto et. al (coord. Geral), 2* ed. Rio de Janeiro. 1987. p.498.
Na ldgica formal, as formas (e o fomalismo) se referem aos elementos que constam
dojuizo, independente do seu contetdo concreto.

27 Campos, Ana Maria, op.cit. p.42.

Bcastor, B. O. e Franca, C. “Administracdo Publica no Brasil - exaustdo e
revigoramento do modelo”. Revista Administragao Publica. Rio de Janeiro, 20(3):3-
26, 1986. p.6.

XD Matus define quatro regras bésicas que fundamentam suas proposi¢cdes para um
adequado sistema de gestdo; ao mesmo tempo, possibilitam a analise de praticas de
gestdo: direcionalidade, que corresponde a uma adequada defini¢do e implementacao
de missao e objetivos organizacionais; responsabilidade, que corresponde a existéncia
de um sistema de prestacdo de contas dos resultados que confirme os objetivos;
departamentalizacdo, que corresponde & divisdo do trabalho organizacional e
adequada definigdo de competéncias; governabilidade, que corresponde & capacidade
de governo do sistema, expresso sobre o poder que os dirigentes possuem sobre as
variaveis que importam ao sistema. E oportuno frisar que, para o autor, as regras de
direcionalidade e responsabilidade sdo mais condicionantes que as duas outras, na
conformagdo de um eficaz sistema dc gestdo. matus, Carlos “O Planejamento
estratégico-situacional (PES) na pratica”. Fundagdo Altadir, Caracas, mimeo, 1987.
PdLemos, Sheyla M. op.cit. p. 130.

A Thompson, J. D. “Dinamica Organizacional”. Sdo Paulo, Ed. McGraw Hill do
Brasil, 1976 in Lemos, Op.cit. p. 126

2D ussautt, Gilles. op.cit. p. 13.

BReferéncia expressa uma relacdo de encaminhamento formal de pacientes de uma
dada unidade de salde para outra, com tecnologia mais apropriada a resolucdo do
caso e contra-referéncia o encaminhamento de retomo & unidade de origem ap6s
intervengdo. Essas relagdes denotam a necessaria complementariedade entre servigos
de satde que componham uma rede.

A Motta, Paulo “Alguns desafios administrativos na gestdo publica de satde”.
Trabalho apresentado no Seminario Novas concepg¢des em administracao e desafios
do SUS: em busca de estratégias para o desenvolvimento gerencial. ENSP/FIOCRUZ
-FUNDAP/SP, mimeo, 1990. p.23.

$ O Sistema AlU, ja praticado como modalidade de pagamento de todos hospitais priva-
dos contratados pelo poder publico, foi estendido ao setor publico cm 1991. Baseia-se
numa tabela de procedimentos associados a diagnosticos especificos, para os quais ha
valores definidos a serem pagos aos prestadores da assisténcia. Esses valores sdo fixos
por patologia, existindo valores adicionais segundo a complexidade da unidade prestadora.
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% No momento, ha estudos preliminares no interior da prépria FIOCRUZ para o
desenvolvimento e implantagdo de contratos de objetivos ou de gestdo, que
procurariam articular o acesso a recursos com a eficiéncia e eficacia da respectiva
unidade técnica. Num primeiro momento, talvezja em 1995, os primeiros indicadores
para acompanhamento de performance ja estejam sendo utilizados, com metas
assumidas tanto pela unidade quanto pela Presidéncia da instituicéo.

37 Mendes, Eugénio V. op.cit. p. 111.

B Bresser Pereira, L. C. “A Reforma do aparelho do Estado e a Constituicdo
Brasileira” Conferéncia em semindrios realizados com partidos politicos. Brasilia,
jan. 1995. revisado em abril, mimeo.

PO atual Ministro Bresser Pereira - Ministério da Administracdo Federal e da
Reforma do Estado, defende a organizagdo do Estado em quatro niveis, a saber: o
ndcleo burocratico, tipicamente estatal (atividades tipicas e exclusivas do Estado);
0 ndcleo monopolista do Estado (atividades ndo exclusivas, mas dominadas pela
atuagdo do Estado); a esfera publica competitiva (atividades ndo exclusivas, onde
o Estado pode/deve competir com a iniciativa privada e a esfera ndo-publica
(reservada as fungdes tipicas de mercado, podendo ou nédo ter atuacdo do Estado);
exceto no nGcleo burocratico. Os demais devem ser geridos mediante contratos de
gestdo entre cada organizacdo e a esfera que a subordina no ndcleo burocratico do
Estado. Essas considerag8es foram colhidas em conferéncia realizada pelo Ministro
Bresser em julho de 1995, no Hotel Gléria, RJ.

D ENAP. “O contrato de gestdo no servico publico”. Escola Nacional de
Administracdo Publica, SAF, 1993. p. 14-15.

41 ENAP. “O contrato de gestdo no servigco publico”, op.cit. p.43.

LI1dem, Ibidem. p.50.

4 1dem, Ibidem. p.50.

4 ldem, Ibidem. p.50.

4% |ldem, Ibidem. p.52.

% Ildem, Ibidem. p.53.

47 1dem, lbidem. p.54.

48E oportuno o esclarecimento de que a administracdo francesa divide-se em quatro
niveis: o Estado central, as regides, os departamentos e as comunas; trata-se de um
Estado ndo federativo, como é o0 nosso caso no Brasil.

HE um profissional designado pela administragdo central para dirigir cada uma das
22 regides francesas.

PLorne, Michel. “O contrato de plano entre o estado e a regido Provence-Alpes -
Cote D’Azur, in “Contrato de Gestdo e a Experiéncia Francesa de Renovacdo do
Setor Publico”. Fundagdo Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP),
Brasilia, 1993.

Bl Lorne, Michel. op.cit. p. 138.

B Idem, Ibidem. p.143-144.

BENAP. “O contrato de gestdo no servico publico”, op.cit. p.62.

5 Idem, Ibidem. p.63.

% Idem, Ibidem. p.24.

% Esse trecho do trabalho estd baseado em IPEA/IBAM/ENAP. “Subsidios para
uma Reforma do Estado - Contratos de Gestdo”, vol. 1V, dez, 1994. p. 13-28.

57 Secretaria de Coordenacdo e Controle das Empresas Estatais/Ministério do
Planejamento.

BCoordenadoria Geral de Gestdo da SEST, composta pelo Ministros do Planejamento
e da Fazenda, seus respectivos secretarios executivos e o Ministro da pasta & qual é



subordinada a empresa. No caso de temas relativos a pessoal, participam o Ministro
e Secretario executivo da pasta do Trabalho.

P “Subsidios para uma Reforma do Estado”, op.cit. p.22.

@A nocdo de unidade de negécio corresponde a uma dada autonomia para um setor
ou area de trabalho, onde tanto se alocam recursos, quanto se cobram resultados,
numa espécie de unidade interna sob contrato de gestdo com o nivel diretivo da
empresa.

6l Na cidade de Itabira, a CVRD estendeu este programa a Prefeitura, escolas, bancos.
62 Andre, Maristela A “Contratos de Gestdo: contradicBes e caminhos da
administracdo publica”. Revista de Administracao de Empresas. Sdo Paulo, v.35,
n.3, p.8.

63 Andre, Maristela A. “Contratos de Gestdo: contradigcdes e caminhos da
administragdo publica”, p.8.

64 ldem, Ibidem. p.8.

& Idem, Ibidem. p.9.

“ Idem, Ibidem. p.9.

47 Refiro-me a relatos feitos quando de um debate sobre o contrato dc gestdo da
CVRD realizado no auditério daquela empresa especialmente para alunos do Curso
de Mestrado e CIPAD da EBAP/FGV, cm 1993.
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Resumo
Resumen
Abstract

Gestdo dc hospitais pablicos: maior autonomia gerencial, melhor performance
organizacional com apoio cm contratos de gestao
Pedro Ribeiro Barbosa

] artigo analisa a possibilidade de aplicacdo dos contratos de gestdo as
organizagOes hospitalares publicas, salientando as vantagens dos novos mecanismos
de coordenacdo do trabalho intra-organizacional A partir de um diagnoéstico da crisc
do setor hospitalar publico, o autor caracteriza tais organizacdes, enfatizando os
constrangimentos decorrentes da natureza das suas atividades-fim e da sua vin-
culagcdo & administracdo publica. Finalmente, o autor examina algumas experién-
cias concretas com contratos de gestdo, como a da Franca e a do Brasil, destacando-
se 0 caso da Companhia Vale do Rio Doce - CVRD, e 0 dos contratos implantados
96 pelo governo do Estado de S&o Paulo.



Gestion dc hospitales publicos: més autonomia en ia gerencia, mejor perfor-
mance organizacional con el apoyo en los contratos de gestion
Pedro Ribeiro Barbosa

El articulo analiza la posibilidad de aplicacion de los contratos de gestion a las
organizaciones hospitalarias publicas, haciendo hincapié en las ventajas de los nuevos
mecanismos de coordinacidn dei trabajo intra-organizacional. A partir dc un diagnéstico
de la crisis dei sector hospitalario publico, el autor caracteriza tales organizaciones,
haciendo énfasis en los constreiiimientos derivados de la naturaleza de sus actividades-
fin y de su vinculacién a la administracién publica. En definitiva, el autor examina
algunas experiencias concretas de contratos de gestion, como la francesa y la brasilefla,
dcstacandose el caso de la Companhia Vale do Rio Doce - CVRD, y los contratos
implantados por el gobiemo dei Estado de S&do Paulo.

Management of public hospitais: a greater managerial autonomy, better or-
ganisational performance supported by third-party management contracts
Pedro Ribeiro Barbosa

The article examines the possibility of applying management contracts to public
hospital organizations, emphasising the advantages of the new techniqucs to co-
ordinate intra-organisational work. As from a diagnosis of the public hospital sec-
tor crisis, the author characterises such organizations, and emphasises the constraints
arising from the nature of its end-activities and its link to the public administration.
Finally, the author examines some concrete experiences in management contracts,
such as the ones in France and Brazil, and highlights the Companhia Vale do Rio
Doce - CVRD case as well as the contracts established by the govemment of the
State of S&o Paulo.
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Terceirizacao de servigos
publicos no Reino Unido e 0s
Impactos sobre as relagOes de

trabalho: consideracOes sobre a
realidade brasileira

Antonio Moreira de Carvalho Neto

1. Apresentagéo

A reestruturacdo da producdo decorrcntc da crise do Fordismo
trouxe, paripassu ao questionamento da presenca do Estado na
economia, o incremento nas politicas privatizantes, notadamente a partir
dc 1979, com a ascensdo dc governos (nco)libcrais nos EUA e no Reino
Unido (Lipictz, 1991).

A tendéncia privatizante no Reino Unido provocou o questiona-
mento do papel do Estado, concretizando-sc na venda de empresas
estatais, incluindo os monopolios de prestacdo de servigos publicos (gas,
eletricidade, petréleo ¢ telecomunicacdes). O governo britanico foi mais
além, incentivando experiéncias de privatizacdo da prestacdo de servicos
pUblicos municipais, como a limpeza dc ruas, que passou a ser da
responsabilidade de empresas privadas, num processo conhecido como
terceirizagéo.

No Brasil, a terceirizagdo tem-se ampliado muito no &mbito das
empresas estatais, abrangendo inclusive atividades-fim das empresas
(como no caso das empresas operadoras dos servigos dc telecomunica-
¢des). Os servicos de apoio, como portaria, recepcdo, seguranga, cantina,
faxina, digitacdo etc., ja estdo, dc maneira geral, terceirizados nas
empresas estatais. Servigos publicos municipais, como limpeza dc ruas,
ja sdo terceirizados nas cidades brasileiras dc grande porte.
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O presente trabalho busca discutir a terceirizacdo de servicos
publicos no Reino Unido c tracar paralelos com a realidade brasileira.

A pesquisa no Reino Unido, feita em 1990, abrangeu o periodo
de 1979 a 1990 e constou de entrevistas com dirigentes sindicais,
gerentes responsaveis pela prestagdo de servicos publicos terceirizados
nas prefeituras e/ou subprefeituras (como é o caso de Londres, que nédo
tem uma prefeitura nica) e gerentes das empresas privadas prestadoras
dos servigos privatizados. Envolveu também analise documental e
bibliografica na Inglaterra. A pesquisa foi financiada pelo Conselho
Britdnico. No Brasil foram feitas entrevistas com dirigentes sindicais,
pesquisa documental junto ao DIEESE e andlise dejornais sindicais de
1979 a 1995.

2. Reestruturacao produtiva e
precarizacdo do mercado de trabalho

O chamado sistema fordista de producdo, vigente desde o pés-
guerra (1945) no Japdo, Europa e EUA, basicamente, ¢ que tinha como
um dos seus pilares de sustentacdo a integracdo dc grandes massas de
trabalhadores ao mercado dc consumo, através de aumentos reais de
salarios, comecgou a dar sinais de crise monetéaria, social ¢ dc mcrcado
a partir do final dos anos 60 (L ipietz, 1991).

Em 1971, os custos da Guerra do Vietna e do papel de policial
global, somados aos custos dc manutencdo do sistema econdmico do
pés-guerra (Kurtzman, 1994) - que havia se tornado improdutivo, com
desaceleracdo do crescimento da produtividade, crise do Welfare State
¢ crisc do modelo dc consumo (Lipietz, 1991) - tinham exaurido a
economia americana, além de terem transferido bilhfes dc do6lares las-
treados em ouro para o exterior (Kurtzman, 1994). Para responder a
inflacdo, ao deficit na balanca comercial e ao desemprego, em 15 de
agosto dc 1971 o presidente americano Richard Nixon desvinculou o
valor do dolar da quantidade de ouro em reserva em Fort Knox,
rompendo os acordos de Bretton Woods (1944), que haviam atrelado
todas as moedas do mundo ao délar (Kurtzman, 1994).

Essa crise do padrdo monetario internacional (o délar) instabilizou
a economia mundial, na década dc 70, impondo ajustes macroeco-
ndmicos. Politicas antiinflacionarias recessivas foram adotadas nos
paises envolvidos, com retracdo da demanda c do nivel de investimento
e emprego (T avares, 1993). Além disso, a saturacdo de bens duraveis
na Europa e EUA e o aumento da competitividade internacional das
economias japonesa e européia (que se reconstruiram a sombra dc um



certo protecionismo, permitido pelos americanos devido a Guerra Fria)
contribuiram para o agravamento da crisc (L ipietz, 1991).

A partir dos anos 70, devido a crisc e as grandes dificuldades de
essas economias se ajustarem aos choques externos (petrdleo), a
presenca do Estado na economia, vista como benéfica na Europa do
pbs-guerra, passou a ser questionada. A concepcdo que defende o Estado
liberal, retraido, que intervém apenas de maneira residual, somente
regulando para resolver os conflitos ¢ assegurar o funcionamento
eficicntc do mercado, frequentemente intitulada “neoliberal”, passou a
se contrapor a concepc¢do que defende o Estado Keynesiano, mais
intcrvencionista, promotor ¢ empreendedor do desenvolvimento
econdmico e social (Tauite, Prochnik et alii, 1994).

Os anos 80 trouxeram o boom das privatizacdes, com o advento
dos governos liberais nos EUA e no Reino Unido, reforcados pela espeta-
cular derrocada dos regimes do leste Europeu (K urz, 1992). A privatiza-
cdo e suas varias modalidades, com suas diferencas de intensidade, seja
vendendo a maioria ou o total de acdes do governo cm uma empresa es-
tatal, seja dcsrcgulamentando ou flexibilizando um setor de monopdlio
estatal para permitir a concorréncia com a iniciativa privada, seja contra-
tando servigos dc empresas particulares (terceirizacdo, subcontratagao),
entrou cm pauta definitivamente a partir dos anos 80 (S avas, 1987).

A privatizagdo ndo vem isolada, no contexto de uma resposta a
crisc do Fordismo. As empresas multinacionais, nos setores de ponta da
competicdo internacional, passam por uma reestruturacdo produtiva que
reine elementos de racionalizagdo técnica e organizacional. A racio-
nalizagédo técnica tem substituido a mao-de-obra por agregados cientificos
com alto investimento dc capital, como a mecatrdnica (mudanca da base
mctal-mccénica para eletrdnica), com o concurso dos novos materiais
(fibras oticas, por exemplo). A racionalizagdo organizacional tem sido
feita com o enxugamento dréstico das estruturas empresariais fordistas,
cujos processos produtivos tém sido redesenhados c¢ a terceirizagdo de
servigos vem acompanhada dc alta flexibilizacdo do mercado de trabalho,
com aumento dos part-limejobs c trabalhadores temporarios. O processo
dc internacionalizacdo da economia acelcrou-se, paripassu a essa intensa
reestruturacdo produtiva (Lipietz, 1991; Kurz, 1992).

A globalizacdo da economia ¢ o acirramento da competicdo
internacional forgam a busca de novos mercados, que leva a forte
intensificacdo nas pressdes para quebra de barreiras comerciais, o que
implica em privatizacdo e desregulamentacdo ou flexibilizacdo. As
estratégias realmente globais envolvem vendas mundiais, buscando
componentes e materiais de baixo custo por todo o mundo (Porter, 1993).

A reestruturacdo produtiva em curso, com sua tendéncia a reducao
de estoques, dos tempos de projeto e fabricagcdo c dc investimentos (uni-
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dades dc prcxiugdo menores), a desregulamentacdo de direitos trabalhistas,
a flexibilizagdo das normas de trabalho e a ideologia da competitividade,
aliada a substituicdo da méo-de-obra e a racionalizacdo organizacional,
veio agravar ainda mais a crise social no &mbito do G-7 (L ipietz, 1991).

Essa situagdo tem induzido a uma forte polarizacdo social nas
sociedades mais desenvolvidas da Europa e Estados Unidos, um
fendmeno que Lipietz chama de “abrasileiramento” (p. 61).

Mesmo o Japdo teve sua decantada estabilidade social atingida,
principalmente a partir da drastica desvalorizacdo do ddélar americano
frente ao iene, no inicio do atual governo dos EUA, o que ocasionou
um aumento dos custos de producdo japoneses e promoveu a
transferéncia de unidades de producdo para fora do Japdo. O emprego
vitalicio est4 desaparecendo no Japéo, a transferéncia dc trabalhadores
para niveis inferiores cm empresas parceiras esta aumentando c tém
ocorrido muitas demissfes (0 sawa, in: Hirata, 1993).

O desemprego estrutural tornou-se um problema permanente nos
paises desenvolvidos e um problema endémico nos paises periféricos.
(Kurz, 1992). Basta observarmos as altas taxas dc desemprego em 1993,
apontadas pela OIT (1994): 11,2% no Canada; 6,9% nos EUA; 2,5%
no Japdo; 8,9% na Alemanha; 11,7% na Franga; 10,2% na ltalia; 10,3%
no Reino Unido; 8,2% na Suécia; 22,7% na Espanha e 12,1% tanto na
Bélgica quanto na Dinamarca.

Como conseqiiéncia deste quadro de desemprego estrutural, aliado
as politicas dc privatizagdo que atingiram o Estado dc Bem-Estar So-
cial e a reestruturagdo produtiva, podemos ver um nimero cada vez
maior de trabalhadores divididos entre empregos precarios ou
desempregados e um grupo cada vez menor e progressivamente
desestabilizado de trabalhadores semiqualificados, em contraposicédo
ao minusculo clube dos vencedores, dos escolhidos, dos superqualifi-
cados (Lipietz, 1991; Kurz, 1992).

A visdo espantosamente ingénua de uma ordem econdmica
mundial préspera e harmoniosa, baseada no laissez-faire, mostra uma
incapacidade dc reconhecer que as mais novas tecnologias e as
modifica¢des profundas na produgdo econdmica e nas comunicacdes
podem, segundo Kennedy (1993), trazer também desvantagens.

3. Diferentes faces das
politicas de privatizacao

Freqientemente o termo privatizagcdo é usado como uma cspécic
dc guarda-chuva, que engloba as politicas de contratagdo temporaria
dc méo-de-obra, terceirizagdo, desregulamentacgéo e privatizacdo dc fato.



A seguir, sdo apontadas as politicas mais freqiientemente implantadas,
tanto pelas empresas estatais quanto por drgdos publicos municipais,
estaduais e federais.

3. 1. Terceirizagdo

E a prestacdo de servigos, no nosso caso servigos de apoio nos
orgdos publicos, contratada de firmas particulares. Numerosos 6rgdos
governamentais (servigco publico) tém contratado prestadores de servigos
privados no Reino Unido, principalmente nas areas de coleta de lixo
urbano, alimentacgao/refeitorios, limpeza, construcdo e manutengao de
prédios e obras publicas.

3. 2. Desregulamentagdo

E a retirada das restricdes a entrada de empresas privadas para
competir no mercado antes reservado as empresas publicas, cm regime
de monopolio. Pode tomar a forma de encorajar empresas estatais e/ou
privadas a competirem umas com as outras.

3. 3. Privatizacao

E a venda das empresas estatais na Bolsa de Valores ou
diretamente a iniciativa privada. O Estado passa dc acionista majoritario
a minoritario, ou vende todas as suas a¢Ges. Nos processos de venda de
acOes de empresas estatais a empresas privadas ou a pessoas fisicas na
Gra-Bretanha, houve casos em que o governo fixou uma quantidade
méaxima de a¢des que cada comprador, bem como as pessoas fisicas,
poderia ter de inicio. Houve casos em que vendeu diretamente a
empresas, sem a entrada de pessoas fisicas no negocio.

4. A terceirizacdo dos servigos
publicos no Reino Unido

A partir de 1979, com a ascensdo da corrente neolibcral ao
governo britanico, os municipios e 6rgdos publicos centrais foram
incentivados a contratar servicos dc firmas privadas.

Essa politica refletia uma viséo de que o Estado precisava se retirar
inclusive da execu¢do dc funcdes consideradas até entdo publicas por
exceléncia, como a manutencdo ¢ limpeza de vias publicas, passando a
assumir um caratcr regulador na prestagdo desses servigos pela iniciativa
privada.
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Na Gré-Bretanha, os servigos dc colcta dc lixo urbano, limpeza

de ruas,

limpeza e manutencdo de hospitais e manutencdo dc prédios

publicos passaram a ser contratados dc firmas privadas.

4.1. Impactos da terceirizagdo sobre o
trabalho, os custos e a qualidade dos servicos

Para 0 Labour Research Department(1987), dirigentes sindicais
c gerentes responsaveis pelos servigos publicos entrevistados, a
terceirizacdo dos servigos publicos significou:

a)

b)

Demissdo dc servidores publicos:

» 37,2% do pessoal empregado na coleta dc lixo e limpeza de
ruas foi demitido;

* 20% do pessoal empregado na limpeza e manutencdo de
hospitais foi demitido;

» 3/4 dos demitidos eram mulheres, porque a grande maioria
de contratagbes vinha sendo feita na area servigos/limpeza. E
interessante notar que, como indica este dado, as mulheres,
mesmo nos paises de capitalismo avangado, continuam sendo
maioria nas tarefas menos reconhecidas socialmente, cujos
salarios sdo menos atraentes.

Salarios:

* invariavelmente a terceirizagdo significou rebaixamento nos
salarios (25% em média dc queda nos niveis salariais dos
trabalhadores).

* Em alguns casos, os trabalhadores ndo recebiam aumentos
salariais, como os trabalhadores na limpeza das ruas da
localidade de Wandsworth dc 1982/86;

» 0s salarios dos trabalhadores dc limpeza que sdo organizados
em sindicatos sdo 15% mais altos do que os salarios daqueles
que ndo o sdo.

» Houve greves seguidas de negociacdes e algumas conquistas
salariais de movimentos reivindicatorios, mas as evidéncias
sdo de que a tarefa dc organizar os trabalhadores e assegurar
condigbes dc emprego e salario, a0 menos iguais as que tinham
os funcionarios publicos, é dificilima quando se trata de pessoal
terceirizado, geralmente pulverizado por varias empresas
diferentes e submetidos a alta rotatividade.

CondicgGes de trabalho:

* nenhuma protegéo contra doenca, demissdo ¢ aposentadoria;



* enquanto as prefeituras concedem 39 horas semanais, férias
de 20 dias no primeiro ano de trabalho, licenga médica de 26
semanas com pagamento total e pensdo de aposentadoria para
trabalhadores da coleta de lixo, as empresas privadas
contratadas pelas prefeituras oferecem 40h semanais, férias
de 6 a 15 dias no primeiro ano, licenga médica de quatro sema-
nas com pagamento total e negam penséo para aposentadoria;
* as trabalhadoras na limpeza e as domeésticas foram as que
sofreram a maior deterioragdo nas condi¢6es de trabalho, pois
muito poucas trabalham mais dc 16 horas semanais, como
resultado do corte de horas dc trabalho. Isso significou ndo s
uma perda de ganhos, mas também uma perda nos direitos de
reclamar na justica por demissdo sem justa causa, beneficios
extras, ajuda-maternidade, tempo disponivel para atividades
sindicais ou pagamento por afastamento temporério, direitos
estes baseados em um minimo de horas de trabalho. Virtual-
mente, nenhuma delas é paga semanalmente o suficiente para
habilita-las a receber auxilio-doenca, pensdes, salario-dcsem-
prego e outros beneficios que dependam do montante da con-
tribuicdo. Quando sair para férias, a trabalhadora deve apre-
sentar outra para substitui-la (geralmente ndo tem direito a
férias no primeiro ano por trabalharem poucas horas e s6 tém
direito a 10 dias no segundo ano contra 20 dias do servigo
publico). A rotatividade é alta, aparentemente devido as
condicdes de salario e trabalho.

d) Custos:

Segundo Vickers € Y arrow (1988), 0s servidores publicos, que
antes se beneficiavam de uma posigdo de monopdlio, foram colocados
frente a frente com a competicdo do setor privado, e a evidéncia dos
numeros e dados mostra importantes ganhos cm custos.

Ja para o Labour Research Department (1987), a queda no nivel de
emprego, resultante da terceirizacao de servigcos publicos, significaaumento
em outros beneficios que sdo pagos pelo governo, como salario-dcsemprcgo,
além de fazer crescer a demanda por servigos sociais (reducdes em
transporte, lazer e servicos medicos a que o desempregado tem direito. Por
exemplo: uma economia imediata dc 1,3 milhdes dc libras esterlinas resul-
tante de corte em empregos publicos, devido & terceirizagdo de servicos,
significa 2,0 milhdes dc libras a mais dc gastos publicos em cinco anos.

¢) Qualidade dos servicos:

Ha dificuldades no gerenciamento das empresas contratadas: tanto
Vickers € Y arrow (1988) quanto 0 Labour (1987) concordam que o
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gerenciamento ou monitoramento das empresas contratadas c dificil.
Segundo Vickers € Y arrow (1988), a terceirizacdo traz dificuldades
dc especificagcdes e monitoramento: se hd uma incerteza devido a reacdo
do mcrcado ou problemas tecnolégicos em relagdo a um produto ou
servigo a ser oferecido, entdo a especificacdo do contrato de concessao
pode ser uma tarefa muito complexa ¢ uma continuada relagdo contratual
€ necessaria, o que envolve custos adicionais permanentes (0s contratos
acabam ficando 10 a 15% mais caros do que o que foi inicialmente
contratado). Em varios casos, a alternativa é a concessionaria ficar a
mercc da firma contratada.

A autoridade publica recusa-se, cm varios casos (por exemplo, o
Morthwick Park Hospital) a aceitar a responsabilidade quando ha
queixas sobre a qualidade dos servicos ¢, simplesmente, passa as queixas
para a firma contratada.

A ruptura de um contrato pelo fato de a empresa privada
contratada ndo estar cumprindo as obrigag6es minimas cria dificuldades
adicionais para o Servigo dc Salde providenciar imediata substituicao
da contratada e continuidade dos servigos.

Em contratos de limpeza, as autoridades tém repetidamente encon-
trado dificuldades para impor melhorias no desempenho (Labour, 1987).

4. 2. A terceirizacdo no Reino Unido
estimulou a concorréncia?

Segundo Vickers € Y arrow (1988), a terceirizacdo nem sempre
estimula a competitividade entre empresas, pois a experiéncia ganha
durante o contrato habilita a empresa que ganhou a concorréncia para
prestar o servico a reduzir seus custos de operagdo num primeiro periodo.
Assim, a concessdo para o proximo periodo é ganha geralmente pela
firma que ja esta prestando o servi¢o, mais do que qualquer outra que
queira disputar com ela.

Uma série dc compras e fusdes dc companhias prestadoras dc
servicos eliminou progressivamente quase toda competicéo,
estabelecendo o dominio do mercado por duas firmas dc limpeza, as
multinacionais BET (maioria de capital inglés) ¢ Havvley Group (maioria
do capital dos U.S.A), ambas operando também na Africa do Sul. A
BET e o grupo Hawlcy detém 62% dc todos os contratos feitos por
prefeituras para coleta de lixo e limpeza dc ruas, 46% dos servigos dc
prédios publicos ¢ 53% dos servigos de limpeza nos hospitais publicos.
Podemos observar, portanto, um “duopdlio” estabelecido e que ndo tem
concorrido entre si.



0 Labour (1987) atesta que na Grd-Bretanha todas as firmas
prestadoras de servico tém sido persistentes lobistas politicos,
pressionando o governo para estender o leque de areas onde se passaria
a permitir a contratacao; este lobby é baseado em ligacdes fortes através
dc doacdes dc fundos aos partidos politicos ou dc frentes dc levantamento
de fundos para partidos (como a organizacdo chamada “Industriais
Britdnicos Unidos”), alem da presenga dc parlamentares e lordes (cargo
herdado da familia pertencente a nobreza britdnica) como consultores
pagos ou diretores das firmas prestadoras de servicos (por exemplo, a
BET doou 25.000,00 libras esterlinas para o Partido Conservador em
1985/6; R.H.Christophcr Chataway, que foi ministro dc governo e
deputado pelo Partido Conservador, é diretor da BET).

5. Reflexdes sobre a realidade brasileira
e paralelos com o Reino Unido

A terceirizacdo, também chamada de focalizacdo, é, como dito
anteriormente, uma tendéncia internacional, destinada a reducdo dc
custos fixos e a concentracdo de esforcos no negécio especifico da
empresa, abandonando sistemas produtivos mais complexos e menos
flexiveis, como as estruturas fordistas.

Associada as novas técnicas organizacionais, a terceirizagdo €
mais generalizada nos setores de ponta da economia. Ndo € por acaso
que essa tendéncia vem se acentuando no Brasil, na regido do ABCD
paulista. Terceirizacdo vem, geralmente, associada a enxugamento de
estruturas organizacionais, com as conseqiientes demissfes; a perdas
dc beneficios e vantagens salariais constantes dos acordos coletivos
sindicais; a precarizagdo dos vinculos empregaticios e ao crescimento
do trabalho temporéario (DIEESE, 1994).

Relatos dos dirigentes sindicais entrevistadosl c pesquisa do
DIEESE (1994) indicam maior dificuldade dc organizagdo sindical com
a pulverizacdo dos trabalhadores entre varias empresas.

Antes estes trabalhadores pertenciam a um Unico sindicato e a
uma Unica empresa e tinham, portanto, maior poder de organizacao
sindical, mais conquistas salariais ¢ dc beneficios (plano dc saude, vale-
transporte ctc.), invariavelmente perdidos ou rebaixados com a demissao
da empresa de origem e contratacdo por uma empresa prestadora dc
servigos. Ha salarios que apresentam queda de 50% ou até mais.

Esse quadro contribui para a expansdo do setor informal da
economia. A informalizacdo da economiaja atinge por volta de metade
da populacdo economicamente ativa no Brasil, e tenderd a aumentar no
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tempo, para absorver os excedentes oriundos da agricultura e da
economia competitiva (Demo, 1994).

A terceirizagdo ocorre no Brasil em alto grau em setores
importantes da economia, como 0s setores bancario, metallrgico, petro-
leiro, petroquimico e de telecomunicag¢Bes. Ocorre no mesmo grau, inde-
pendentemente do regime dc propriedade da empresa, se publica ou
privada.

A terceirizagdo “a brasileira” se d4 basicamente por dentro da
empresa contratante, prioritariamente nas &reas de apoio (limpeza,
alimentacéo, seguranca etc.), como indica levantamento da Coopers &
Librand, em 87 grandes empresas brasileiras, em outubro de 1994.

Ha a terceirizacdo feita através de empreiteiras privadas, que
prestam servicos dentro da empresa contratante, muitas vezes 0s mesmos
servigos que sdo também prestados por trabalhadores efetivos da
empresa contratante. Ha casos de empresas nas quais o nimero dc
trabalhadores em empreiteiras c outras firmas prestadoras de servigcos
no interior da mesma chega a ultrapassar o nimero de trabalhadores da
contratante.

No Brasil, ainda ndo hé estatisticas e dados confiaveis, no tocante
a terceirizacdo de servigos publicos anteriormente prestados por
prefeituras c 6rgdos estaduais. Como foi dito anteriormente, 0s servigos
de apoio prestados pela maioria dos referidos érgdos sdo terceirizados,
bem como a limpeza de rua e coleta de lixo cm cidades de grande porte,
onde é mais comum a convivéncia entre servi¢os prestados diretamente
pela prefeitura e terceirizados.

A auséncia de dados referentes as prefeituras e 6rgdos estaduais
é, em parte, explicada pela inexisténcia de acdo sindical organizada no
setor publico até a promulgacdo da Constituicdo de 1988, sendo que
até entdo era proibida a sindicalizagdo do funcionalismo publico. Com
excecdo do professorado, as demais categorias do funcionalismo
comecaram a se organizar a partir do fim da proibigéo.

Devido a essa limitagdo, a pesquisa foi feita no setor publico
estatal, em muitos casos, nas empresas estatais dc eletricidade, petrdleo
e telecomunicacdo, que permite comparacdo e no qual ha sindicatos
organizados desde os anos 60. Nestas empresas, 0 processo de
terceirizacdo ocorreu ndo so nos setores de apoio, como faxina, cantina
etc., mas também como estratégia para contornar a proibicdo
governamental de contratacdo de pessoal, que vigorou durante toda a
década dc 80. Devido a necessidade de implementar e operar novas
redes dc energia e telecomunicac@es, além das novas plantas petroliferas,
0 numero de empreiteiras que passou a operar dentro das empresas
estatais contratantes aumentou expressivamente.



A partir dc levantamentos feitos pelo DIEESE ede pesquisajunto
aos sindicatos dc petroleiros, telefénicos e elctricitarios dc Minas Gerais,
no periodo de 1979 a 1995, é possivel concluir que:

« 0s salarios de funcdes equivalentes sdo sensivelmente menores
na empresa contratada (por exemplo, um trabalhador em
telecomunicacdes cuja fungdo é de emendador de cabos ganha
menos da metade ao cxcrcer a mesma fungdo em uma
empreiteira);
e as condi¢Bes dc trabalho, nas empresas contratadas, sdo
geralmente bastante inferiores, bem como o sistema dc concesséo
de beneficios;
* nas firmas maiores e mais organizadas, especialmente nas
prestadoras de servigcos técnicos, ha um minimo de cumprimento
de obrigacfes trabalhistas, como direito a férias, 13° salario,
carteira assinada, pagamento dc FGTS e ao INSS, embora sejam
raros os beneficios que ndo estejam claramente estabelecidos na
legislacdo;

e nas firmas prestadoras dc servicos de apoio, salvo raras

excecdes, a situacdo é ainda mais deteriorada, no tocante as

condicdes dc trabalho, apresentando, além disso, alto grau de
precariedade do contrato de trabalho (ndo sdo raros os casos em

que sequer os depédsitos do FGTS e INSS sao feitos, com o

conseqiiente fechamento da empresa prestadora de servigcos e o

providencial desaparecimento do micro-empresario...);

* 0 nivel de emprego cai em todas as situagdes, devido ao saldo

negativo entre a destruicdo dc postos dc trabalho na contratante

e a criacdo dc novos postos na contratada;

* a intervencdo sindical organizada é dificultada pela pulverizacéo

dos trabalhadores entre diferentes empresas e bases sindicais;

O quadro acima permite tracar paralelos com os efeitos da
terceirizacdo de servigos pUblicos sobre as relagdes dc trabalho no Reino
Unido. A queda no nivel dc emprego, nos salarios, nas condi¢des dc
trabalho e a precarizacdo dos contratos dc trabalho esta presente nas
duas realidades.

A discussdo sobre a reducdo de custos permanece polémica, tanto
no Reino Unido quanto no Brasil, onde os argumentos sdo semelhantes.
Denancias dc corrupcgdo, que afetariam os custos, ndo sdo raras nos
dois casos, sempre levantadas pelos sindicatos dos dois paises que
encontram, na presenca dc cx-diretores e cx-funciondrios graduados da
contratante na dire¢cdo das prestadoras contratadas, indices de
favorecimento c cartelizagdo. Mesmo no caso da iniciativa privada, ha
esse tipo dc denuncia (DIEESE, 1994).
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Consideracdes finais

Os efeitos da terceirizacdo de servi¢os publicos nas relagdes de
trabalho apresentam as mesmas caracteristicas da iniciativa privada.

No bojo da reestruturacdo produtiva, a terceirizacdo contribui
para aumentar o desemprego, para a precarizacdo dos contratos e das
condicOes de trabalho, influindo positivamente - em conjunto ou como
parte de outras novas tecnologias organizacionais que expressam a atual
tendéncia internacional a flexibilizacdo do mercado dc trabalho - para
a maior informalizacdo da economia deste fim dc século.

Segundo Mattoso (1994), é amplamente reconhecido que os
trabalhadores, cujos contratos de trabalho foram flexibilizados dentro
da OCDE, tiveram salarios rebaixados e o0 acesso a seguridade social e
assisténcia médica restringido ou eliminado.

Em 1991, 40% do emprego na Inglaterra ja era constituido pela
mao-de-obra contratada temporariamente, na sua maioria excluida do
sistema dc impostos e beneficios sociais (M attoso, 1994), como
resultado dc politicas privatizantes (entre as quais sc insere a
terceirizagdo) e dc flexibilizacdo do mercado de trabalho, trazidas pelas
novas técnicas organizacionais. Podemos imaginar a dimenséo social
dos impactos que estes processos estdo trazendo ao mercado de trabalho
brasileiro, cujo perfil ja é de acentuada hctcrogencidade.

Os sindicatos de trabalhadores, num quadro destes, tém sua acéo
extremamente dificultada, ainda mais num pais com uma elevada
concentragdo dc renda e alto grau de informalizacdo da economia como
0 Brasil. O acordo da Comissdo de Fabrica da Volksvagen em Séao
Bernardo do Campo (SP), garantindo negociacdo da empresa com o
sindicato no caso de terceirizagdo, é bastante raro e relevante.

Esse pode ser um caminho para que a terceirizacdo se dc dentro
de um espirito de efetiva modernizagdo industrial, como parte dc
alternativas concretas e mais abrangentes cm termos dc politica indus-
trial (DIEESE, 1994).

Nota

" Corroborados por pesquisas feitas em jornais, boletins e revistas periédicas dos
sindicatos dos trabalhadores em telecomunicagdes, eletricitarios e petroleiros de
Minas Gerais, de 1979 a 1995.
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Resumo
Resumen
Abstract

Terceirizacdo de servigos publicos no Reino Unido ¢ os impactos sobre as relagdes
de trabalho: consideragdes sobre a realidade brasileira
Antonio Moreira de Carvalho Neto

A partir da crise do Fordismo, a reestruturacdo produtiva globalizou-se, nos
paises mais desenvolvidos, impulsionada pelo aumento da competicdo
internacional. Isto refor¢cou a concepgdo que defende o Estado (neo) liberal,
intervindo na economia somente para regular os conflitos de mercado, em
contraposicdo ao Estado Keynesiano. Esta reestruturacdo reldne elementos de
racionalizacdo organizacional, que trazem politicas de mudancas nas relagdes dc
trabalho ocasionadas, entre outros fatores, pela contratacdo de méao-de-obra
tempordria e pela terceirizagdo. O presente trabalho, baseado em pesquisa realizada
na Inglaterra, analisa os impactos da terceirizagdo sobre as relacdes de trabalho,
discutindo os paralelos com a realidade brasileira.
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Externalizacion* de los servicios publicos en el Reino Unido y los impactos
sobre las relaciones dc trabajo: consideraciones sobre la rcalidad brasileiia.
Antonio Moreira de Carvalho Neto

A partir de la crisis dei Fordismo, lareestmcturacion productiva se ha globalizado
en los paises desarrollados, impulsada por el aumento de la competitividad
internacional. Ello ha reforzado la concepcion que defiende el Estado (neo) liberal,
interviniendo en la economia solamente para regular los conflidos de mercado, en
contraposicion al Estado Keynesiano. Esta reestructuracion reune elementos de
racionalizacion organizacional, que tracn politicas de cambio en las relaciones de
trabajo ocasionadas, entre otros factores, por la contratacion de mano de obra
temporaria y por la externalizacion. El presente trabajo, basado en investigacion
realizada en Inglaterra, analiza los impactos de la externalizacién sobre las relaciones
de trabajo, discutiendo los paralelos con la realidad brasilefia.

* En Brasil, se denomina Terceirizacéo.

Use of third-party Public Service contractors in the United Kingdom and its
impact on labour relationships: some notes on the Brazilian reality
Antonio Moreira de Carvalho Neto

As from the crisis of Fordism, the productive restructuring has become global in
more developed countries, stimulatcd by the increase in intemational competition.
This has reinforced the idea sponsored by the (neo)liberal State, of intervening in
the economy only to rcgulate market conflicts, as opposed to the Keynesian State.
This restructuring combines elements of organisational rationalisation, which bring
about policies of change in the labour relationships, which are caused, inter alia,
by the hiring of tcmporary manpowcr and the use of third-party contractors. This
article, based upon research conducted in the United Kingdom, analyses the impact
of the use of third-party contractors on labour relationships, and discusses its paral-
Icls with the Brazilian reality.



Cultura e
organizacoes publicas

Moema Miranda de Siqueira

1. Origem do tema cultura nos
estudos organizacionais

A evolucdo do conceito de cultura organizacional se deu a partir
da constatacdo das limitacBes dos instrumentos ¢ métodos utilizados
tradicionalmente no estudo das organizacfes para analises mais
complexas. A restrita capacidade de entendimento e interpretacdo dos
fenbmenos organizacionais apenas com base em seus aspectos mais
evidentes, especialmente os de estrutura, exigia novas abordagens. A
Teoria Contingcncial dos anos 80, que colocava as organiza¢cdes como
dependentes do ambiente (Laurence & Lorsch, 1973) e condicionando
seu succsso ao desenvolvimento de estratégias e estruturas adequadas
a este, pode ser considerada como um antecedente do enfoque cultural.
Na medida em que os estudos contingcncialistas foram constatando a
complexidade do ambiente, introduziram novas variaveis para seu
entendimento, como a tecnologia e a cultura, entendida esta 0ltima,
grosso modo, como o conjunto dos valores sociais prevalentes.
Posteriormente, a preocupacdo cstendcu-sc a cultura interna das
organizagdes que, embora condicionada por varidveis do ambiente
externo, possuiria carater proprio. A partir dai, proliferaram os estudos
sobre o tema, sendo que, em 1983, a Administrative Science Quartely
publicou um ndmero especial sobre cultura das organizagdes.

Na consolidacdo do tema, foram decisivos os estudos sobre
conflitos ¢ suas formas de regulamentacdo, cujas analises obrigam a sc
ultrapassar os aspectos puramente técnicos e administrativos do
problema. Por outro lado, o conhecimento da cultura dc uma organizacéo
passou a ser considerado essencial para viabilizar as estratégias e os
processos de mudanca.
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2. Principais enfoques

Com a proliferagdo dos estudos sobre cultura nos Gltimos anos,
crcsceu a preocupacdo em se criar tipologias que os identificassem com
as diferentes abordagens. smircich (1983), por exemplo, separa aqueles
que tratam a cultura como alguma coisa que a organizagdo tem, em
contraste com aqueles que a consideram como algo que a organizagao é.

A classificacdo que se segue ndo tem a pretensdo dc criar uma
tipologia referencial para os estudos de cultura organizacional e muito
menos incorpora uma revisdo dc literatura completa e atualizada. Tem
muito mais o objetivo didatico dc organizar alguns estudos signifi-
cativos sobre o tema, ressaltando aspectos de maior proximidade teori-
ca ¢ metodoldgica, buscando facilitar as op¢des para os interessados
cm pesquisar um tema tdo complexo. Na verdade, as &reas de interse-
cdo dos trabalhos sdo maiores do que as divergentes, obrigando a um
esforgo e artificio para a identificacdo de um enfoque nesta ou naquela
abordagem.

2.1. Abordagem comportamental
2.1.1. Enfoque sistémico

A partir do comportamento das pessoas, passivel de observacédo
e mensuracdo, os estudos nesta linha sistematizam caracteristicas
consideradas basicas de um grupo ou organizacdo e, entdo, identificam
individuos desajustados, sugerindo medidas adaptativas nas relacdes
humanas. A cultura, assim, seria gcrcnciavel e fundamental para o
desenvolvimento de processos de mudancga. Nesta visdo, identificada
como corporate culture, esta é considerada como um subsistema da
organizacdo e possui um aspecto pratico, como fonte de referéncias e
de coeréncia da personalidade da organizacdo. Chegam a ser indicados
momentos mais propicios para as mudancgas culturais, como as crises
por fatores exdgenos ou enddgenos, sendo a sucessdo um exemplo.

Complementando esta visdo, autores como Handy (1978)
procuram salientar a diversidade dos valores, normas c crencas refletidas
nos diferentes comportamentos dentro das organizacdes, o que significa
reconhecer que as organizacdes possuem varias culturas, ou seja,
subsistemas do conjunto dc valores ¢ crengas. Os diferentes status e
respectivos papeis no interior das organiza¢des tém sido relacionados a
diferentes modos de pensar c agir.

Em estudo dc 1992, sarazar prop8e quatro subsistemas da cultura
organizacional: a cultura do poder, dependente do centro dc decisfes; a



cultura de papéis, baseada nas fungbes ou especialidades e suas
exigéncias e qualificacdes; a cultura da tarefa, resultante do trabalho
nos grupos; e a cultura da pessoa, centrada no individuo e seu contrato
psicolégico com a organizagéo.

2.1.2. Enfoque de clima organizacional

A partir de modelos de mensuracéo, este enfoque procura avaliar
o grau de satisfacdo/insatisfagdo dos empregados em relagdo a
determinadas caracteristicas organizacionais, especificamente as
propriedades motivacionais do ambiente organizacional. Por clima
organizacional entende-se o conjunto das percep¢des que os individuos
tém a respeito da organizacdo em que trabalham e que influenciam o
seu comportamento e desempenho. Esta avaliagdo reflete o processa-
mento de informacdes provenientes de caracteristicas da prépria
organizacgdo (varidveis estruturais), caracteristicas inerentes ao préprio
individuo (varidveis de perfil) e fatos objetivos e vivcnciados pelos
integrantes da organizacdo (varidveis de contexto). Desta forma, a tarefa
de se definir o clima de uma organizagdo é desafiadora, pois, além da
propria realidade que se tenta apreender ser complexa e multifacetada,
a percepcdo de cada individuo ou grupo de individuos sobre ela também
0 é. Existem varios constructos para avaliacdo dc clima nas
organizacdes, sendo alguns deles de origem estrangeira, j& adaptados
ao Brasil. Nas escalas dc ambiente de trabalho sdo apresentadas aos
entrevistados sentencas, correspondentes a diferentes dimensdes, como
estrutura, responsabilidade, relacionamento (calor ¢ apoio), recompensas
(desenvolvimento pessoal) ¢ manutencdo e mudancas (riscos e conflitos).
Litwin e Stringer (1968) sdo autores importantes deste enfoque.

As abordagens tradicionais nos estudos de clima organizacional
tém associado este conceito ao dc motivacdo e, portanto, a fatores
comportamentais, como lideranca, relagfes interpessoais, satisfagdo no
trabalho etc.

2.1.3. Estudos de QVT

A medida que os estudos e instrumentos de clima organizacional
foram incorporando novas varidveis, foi sendo estruturado o conceito
de qualidade dc vida no trabalho — QVT. Com origem no referencial
de T avistock, parte do pressuposto da existéncia de condicfes objetivas
da estrutura sdcio-técnica ou de padrdes normativos para o trabalho
condicionando o ambiente cultural. No entanto, a QVT é a “qualidade
percebida”, aquilo que cada empregado acha que é, sendo portanto
subjetiva (w estrey, 1979).
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Um dos modelos mais utilizados para avaliacdo de QVT é o de
Hackman & O1idham ( 1975), baseado em caracteristicas da tarefa,
cujo instrumento éoJob Diagnostic Survey — JDS. O grupo de estudos
coordenado por Moraes & Kitimnik (1989), em Belo Horizonte, traduziu
¢ adaptou esse instrumento, usando-o em varias pesquisas.

Em recente dissertacdo de mestrado, Ramos (1995; p.25) sintetiza,
a partir dos estudos de QVT realizados no Brasil nos Gltimos anos, as
principais atividades pesquisadas, as abordagens tedricas mais
freqlentes e as técnicas utilizadas. Concluiu que as pesquisas
envolveram diferentes ramos e setores produtivos, de instituicGes de
ensino a bancos, passando por construcdo civil, hospitais e empresas
de informatica. Walton, Hackman & Oldhan, Wether & Davis, Wcstlcy
e Moos foram autores utilizados como referéncia. As técnicas de
pesquisa empregadas incluem principalmcntc os questionarios (survey),
mas estes ja sdo complementados em varios casos com entrevistas em
profundidade e até brciinstorming. Isto reduziria a principal fonte de
limitacBes desses estudos, identificada como ressaltando apenas opiniGes
e pcrccpgdes manifestas, ndo apreendendo caracteristicas culturais
menos visiveis.

2.1.4. Comprometimento organizacional

Mouday, Porter & Steers (1982) chamam a atencdo para as
grandes confusdes terminoldgicas que o termo Organizational com-
mitment envolve. PropGem como seu conceito “a forca relativa da
identificacdo c¢ envolvimento do individuo com uma determinada
organizacao” (Steers, 1977). Este autor salienta trés fatores
responsaveis pelo comprometimento organizacional: a) forte crenca e
aceitacdo dos objetivos e valores organizacionais, b) desejo de dedicar
energia em favor da organizacdo, c) fone desejo de manter afiliacdo a
organizagéo.

Também aqui vém sendo propostos instrumentos para auxiliar
no estudo do tema. Van M aanen & Schein, cm (1979), desenvolveram
um modelo utilizando trés dimens@es relacionadas ao comprometimento
dos individuos com as organizagGes: a dimensdo funcional, referindo-
se as tarefas desempenhadas pelos membros da organizagdo; a dimensédo
hierérquica, dizendo respeito a distribui¢do dos cargos e chefias dentro
da organizac¢do; inclusdo, significando a inclusdo do individuo na
organizacdo.

Morrow (1983) constatou a utilizacdo, no estudo de comprometi-
mento organizacional, de uma pluralidade ( cerca de 30) constructos e
respectivas medidas, determinando a redundancia dc varias delas. Além
disso, as pesquisas sobre atitudes sugerem modelos bidimensionais,



sendo que, na verdade, algumas atitudes tém implicacBes sobre as outras.
E, mais que isso, a analise ndo pode desconsiderar a complexidade das
situacdes do cotidiano organizacional, onde ocorrem multiplos
compromissos simultaneos, alguns até contraditorios. E importante que,
ao invés de um ou outro, se leve cm conta um e outro. Pois os
compromissos ndo sdo apenas com a organizacdo, mas com a profisséo,
a carreira, o sindicato...

O estudo de Brau; Paur & St. Jonn (1993) € importante como
um dos pioneiros na consideracdo de mualtiplos comprometimentos, a
partir de instrumento baseado em quatro dos principais focos propostos
por morrow (Op.Cit): organizacdo, carreira, valores e trabalho,
excluindo o sindicato, j4 que a amostra analisada era constituida por
trabalhadores ndo-sindicalizadoS. Bastos & Borges-Andrade (1995)
centraram sua analise em trés componentes do contexto de trabalho dos
empregados dc uma organizacdo brasileira: a organizacdo empregadora,
o sindicato da categoria e a carreira/profisséo.

2.2. Abordagem psicolégica
2.2.1. Enfoque cognitivo

A partir do referencial da Psicologia Cognitiva, o enfoque
cognitivo utiliza conceitos de aprendizagem individual — processa-
mento de informa¢des — para a compreensdo dos mecanismos de re-
presentacdo da realidade social. Pretendendo superar certo pragma-
tismo da perspectiva behaviorista, preocupa-se com fendmenos mais
complexos, como a aprendizagem de conceitos ¢ solugéo de problemas,
que ndo podem ser observados diretamente, e trabalha com
representacdes e com o processamento de informac6es pelas pessoas.
Lomenaco (1984) ¢ uma referéncia importante desta perspectiva, que
vem sendo utilizada nos estudos sobre aprendizagem organizacional
e sobre como as organizacGes podem desenvolver capacidade para
adquirir ¢ transferir conhecimentos (senge, 1990; Garvin, 1993;
Fleury & Fleury, 1995).

Para Tiievenet (1986), cada organizagdo possui uma cultura,
resultante de multiplos fatores, como a personalidade dos fundadores,
atividade-fim da organizacdo, politica, filosofia e outros valores
organizacionais. Deparam-se permanentemente com uma ambigiidade
essencial, uma relacionada a contingéncia de sua interacdo com o
ambiente e a outra a necessidade de manutencdo ¢ desenvolvimento da
coesdo interna. “E o recurso e a conseqiiéncia do modo pelo qual a
empresa trata seus problemas de ambiente e coesdo interna” (Tiievenet,
1991 p.33). Isto significa que a cultura é um instrumento para dar conta
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da multiplicidade de possibilidades de relacionamento individuo/
organizacgao, valorizando mais a coeréncia do que a padronizacdo. Para
ele, do ponto de vista pratico, a explicitacdo da cultura de uma organi-
zacdo ajuda a compreender e tratar seus problemas, sendo um suporte
para aprender a aprender.

2.2.2. Enfoque psicanalitico

Utiliza a contribuicdo da Psicandlise para a anélise dos fenémenos
dc identificagdo e de identidade individual e coletiva. O conceito dc
identidade é concebido como um processo de construcdo social (Berger,
1985; G offman, 1989; Chantat, 1992), relacionada ao desenvolvimento
do self ao significado e aos processos sociaiS (Deschamps, 1982).
Essa construgdo tanto pode ser vivenciada como um processo puramente
psicolégico — cocsdo social a partir da identificacdo por sentimentos
de afiliacGes afetivas — como cognitivo - identificagdo e sentido de
pertencer a categorias como sexo, nacionalidade, afiliagdes politicas,
religiosas etc. (Turner, 1982). Para G orfman (Op. Cit), 0S papeis sociais
representados pelos individuos, ao expressarem regras sociais,
constroem identidades e permitem que os individuos se integrem a
grupos, constatando que pertencem a um coletivo (C hantat, Op. Cit ).
Albert & W hettem (1985) estabeleceram uma analogia entre identidade
individual e identidade organizacional, compreendendo as crcngas
partilhadas pelos individuos sobre o que é central, distintivo e duradouro
na organizagdo. W ood Jr. & Catdas (1995) ressaltam que “o conceito
de identidade tem sido aplicado como metafora no estudo de outros
objetos, como grupos étnicos ¢ nacdes” e propdem que a identidade
organizacional seja entendida ndo como conceito, mas como metafora-
raiz, um referencial para, complementando outros, ser usado na
compreensdo de fendmenos organizacionais.

Hofstedr. (1980) desenvolveu um modelo empirico dentro dessa
abordagem, a partir da anélise de 116.000 respostas a um questionario
utilizado com empregados dc uma companhia multinacional que op-
era cm 40 paises. Usando andlise fatorial, ele identificou quatro fatores
ou dimensdes que diferenciam grupos nacionais culturais. S&o eles: a
— distancia dc poder (DP), significando o grau de aceitagdo por uma
sociedade de desigualdade na distribuicdo de poder nas instituicdes e
organizagdes; b — tendéncia a evitar incerteza (El), definida como o
grau cm que uma sociedade se sente ameagada por situagdes ambiguas
e incertas c reage pelo estabelecimento de regras firmes e exigéncia
dc conformismo; ¢ — individualismo/coletivismo (IC), representando
0 posicionamento dc uma sociedade num continuum definido pelas
posicBes extremas individualista (crenga de que as pessoas sé devem



cuidar dc si e de sua familia imediata) e coletivista (crenca de que
guando a sociedade é organizada em grupos, esssc tém a responsa-
bilidade de cuidar de seus membros, que por sua vez lhes devem
lealdade); d — masculinidade/feminilidade (MF), indicando a posicdo
da sociedade num continuum definido pelas posi¢Ges extremas ma-
chismo (aceitacdo de valores tradicionalmente associados ao sexo
masculino, como agressividade, preocupag¢do com a acumulagdo de
dinheiro e bens materiais, auséncia de preocupa¢do com o bem-estar
dos outros) e feminismo (aceitacdo de valores tradicionalmente
associados ao sexo feminino, em geral mais ligados a aspectos
sentimentais). O autor ilustra algumas das dimens6es arroladas para
o0 ambiente organizacional, mostrando que a énfase em resultados esta
associada ao machismo e uma baixa El implica maior disposi¢do a
correr riscos. Se um grupo ou individuo é mais individualista, seu
envolvimento com a organizacdo devera ser influenciado por critérios
calculistas (dc interesse imediato), enquanto um mais coletivista
prioriza o envolvimento de base moral. Quando a DP é baixa, ha uma
tendéncia de os chefes serem considerados pelos empregados como
“pessoas como eu” e vice-versa.

Frente a crescente difusdo das comunicacBes e do fendmeno da
globalizacdo, alguns autores defendem a idéia de que estaria sc
consolidando uma cra dc identidade supranacional.

Com posicdo diferente, Sainsaulieu ( 1985) d4 uma contribuicdo
importante, a partir do conceito de identidade de grupo como formas de
sociabilidade fundadas na experiéncia comum e capazes de regular a
acdo coletiva, mas ressaltando a diversidade das identidades no inte-
rior das organizagfes. Adotando uma postura politica, preocupa-se mais
com as diferencas que com as similitudes, destacando que as empresas
sdo compostas de subgrupos, com suas formas proprias dc
representacgéo.

2.3. Abordagem antropoldgica
2.3.1. Enfoque neo-evolucionista

O conceito de cultura organizacional a partir da abordagem
antropoldgica utiliza duas correntes: o neo-evolucionismo e o
estruturalismo simbdlico. Da primeira sdo exemplos w nite (1964) e
Steward (1963), que afirmam que a cultura € integrada por trés
elementos: material tecnoldgico, socioldgico e ideoldgico. Parte da
analise dos processos de aculturagdo, formacao dc mitos, ritos e tabus
para o conceito de cultura (substrato de crengas e valores) é usada para

KSI’

119



i<sr

120

entender praticas formais e informais que constituem a dindmica de
cada organizagdo. Ndo é uma caracteristica individual, mas significa
que existe um conjunto de valores compartilhados pelos membros da
organizacgao.

2.3.2.Enfoque simbélico

A necessidade de encontrar os significados das relacdes entre os
elementos da cultura de uma organizacdo e que dao sentido ao quotidiano
das mesmas justifica o apelo ao estruturalismo, dos quais Santins (1988)
CGeertz (1987) sdo representantes. Este Ultimo concebe a cultura como
uma “teia dc significados”, que o homem tece a seu redor e que 0 amarra.
A cultura organizacional tem, assim, uma func¢do de propor referentes
que orientam seus integrantes no espaco organizacional.

De acordo com Beyer & Trice, (1986), cultura € “o conjunto dc
concepgdes, normas ¢ valores submersos a vida de uma organizacdo e
que devem ser comunicados a seus membros através de formas simbdlicas
tangiveis”. O estudo desses autores ressalta a importancia da forma
tangivel que esses valores devem assumir para serem afirmados e
comunicados aos membros da organizacdo. Isto inclui os ritos, categoria
privilegiada para o estudo da cultura das organizagdes, na medida cm
que envolvem mitos, histérias, gestos e artefatos visiveis. Estes autores
destacam ainda que os ritos sdo facilmente identificados, mas dificeis de
serem interpretados, podendo ser classificados nas organizagdes
contemporéneas em seis tipos: ritos de passagem, de degradacgdo, de
confirmacdo, dc reproducéo, dc redugdo de conflito e de integracdo.

Este enfoque utiliza o método etnogréafico, tradicionalmente usado
pela Antropologia Social, para pesquisar os fendmenos ligados a cultura
organizacional, com seus valores, ethos, imaginario, visdo de mundo e
sistemas simbolicos. As representacdes sociais, entendidas como
conhecimentos praticos socialmente construidos com a finalidade de dar
sentido a realidade cotidiana (sato, 1995), sdo fundamentais a abordagem.
Busca-se apreender os seus significados (sua densidade simbdlica). A
descricdo etnografica baseia-se na palavra dos informantes e a
interpretacdo do pesquisador compartilha o significado com os
informantes, que possuem, na verdade, o roteiro simbolico do que
concebem e articulam logicamente entre suas visées dc mundo. O respeito
rigoroso da visdo que os nativos tém sobre os aspectos analisados (sobre
si mesmos, seus conhecimentos e praticas cotidianas e sua concepgdo do
mundo) é fundamental (Geertz, 1978). Uma atitude de estranhamento
obriga o pesquisador a introduzir a ddvida sistematica como regra do
método, suspendendo valores prevalecentes e de senso comum para melhor
captar o sentido. Aquilo que é familiar sc transforma cm exotico.



Para Ruben etal. (1955), a utilizacdo da antropologia na anélise
dc organizagBes teve o intuito de dar conta de uma série de residuos
que os paradigmas convencionais ndo conseguiam analisar, dos quais
sobressaem a linguagem, o simbolismo, o espaco, tempo e cognicéo.
Esta abordagem se intensificou na década dc 80, gerando criticas
principalmente por parte dos antrop6logos dc formacao (A ktouf, 1992).
Para eles, o grande mérito desses estudos foi justamente chamar a
atencdo para a dimensdo simbolica que permeia a organizagdo e seus
grupos. Entretanto, negam a existéncia de uma “cultura”, no sentido
antropoldgico, definida nos limites da organizagdo e, principalmente,
negam a possibilidade de gestdo dessa cultura, na medida em que a
organizacdo esta inserida numa socicdadc c, portanto, permeada pela
cultura dessa sociedade.

Outras limitacBes que tém sido apontadas no uso das abordagens
antropolodgicas para os estudos dc cultura organizacional dizem respeito
a dificuldade de operacionalizacdo do préprio conceito de cultura, muitas
vezes visto como tdbua de salvacdo ou vala comum para todos os
problemas de dificil interpretacdo. Além disso, implicam maior
complexidade para a obtencdo dos dados, com mais tempo destinado as
entrevistas para a escuta do outro c para o dialogo das diferencas.

2. 3. Abordagens interdisciplinares

O objetivo das abordagens interdisciplinares é reduzir as
limitagdes dos enfoques unidimensionais na analise de fendmeno téo
complexo quanto a cultura dc uma organizacdo. Evita-se a postura
estritamente empirista, que considera a sociedade como um somatério
de individuos, buscando também o que parece irracional nas orga-
nizacGes. Os arranjos de enfoques sdo variados, dependendo do
objetivo de aprofundamento de um ou outro aspecto, mas tendo sempre
em comum a preocupacdo de ampliar a capacidade de andlise e
compreensdo do fendbmeno. Assim, encontram-se estudos que mesclam
perspectivas psicolégicas com antropoldgicas; outros que combinam
escalas quantitativas ¢ indicadores mais objetivos com andlises em
profundidade de valores e representacdes simbdlicas. Outros, ainda,
ressaltam como fundamentais a apreenséo das relacdes de poder entre
0s membros da organizacdo, quer individualmente ou em grupos, €
também as relagGes de poder externas as organizagdes e que tém
reflexos internamente.

As técnicas dc investigagdo propostas para as abordagens
interdisciplinares sdo preferencialmente qualitativas, mas o método tri-
angular tem sido defendido como facilitador da abrangéncia da analise
pretendida. Este inclui observacdo direta, analise de documentos,
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técnicas qualitativas (especialmente para captar os elementos
simbdlicos) e técnicas quantitativas (importantes para referendar
achados subjetivos).

Um dos autores frequentemente referenciados nos estudos
interdisciplinarcs de Cultura Organizacional é scnein (1981; 1986).
Para ele, cultura é o “conjunto dc pressupostos basicos que um grupo
inventou, descobriu ou desenvolveu ao aprender como lidar com os
problemas de adaptagdo externa e integracdo interna e que funcionaram
bem o suficiente para que sejam considerados validos e ensinados a
novos membros como a forma correta de perceber, pensar e sentir, cm
relacdo a esses problemas”. Propde trés niveis para o entendimento da
cultura de um grupo: 1- pressupostos basicos; 2 - valores e ideologia;
3 - artefatos visiveis (manifestacdes materiais). Entre os pressupostos
béasicos, o autor ressalta a orientacdo relativa ao tempo e seu uso; a
relacdo do homem com a natureza; os conceitos dc espaco e o
relacionamento dos homens entre si. Entre os valores e ideologia, inclui
os ideais e as normas de comportamento. E, no ultimo nivel, a linguagem,
a tecnologia e a organizacdo social. Reconhece que a grande
responsabilidade pela criagdo e transformagdo da cultura, através
principalmente da defini¢do dos pressupostos basicos, cabe aos membros
da organizagdo, mas atribui um papel singular aos fundadores e/ou
herois das organizacdes, que marcam com sua visdo de mundo os valores
que serdo compartilnados. Sdo, portanto, diferenciados os papéis dc
producdo c de socializagdo dc padrBes culturais no interior das
organizacoes.

Bette (1991), conforme sua propria declaragdo, utiliza uma
mescla das abordagens psicanalitica, antropoldgica e cognitiva para
a compreensdo das relacfes entre identidade e cultura.Conceitua
cultura como “um conjunto de significacdes lentamente elaboradas,
transmitidas e ativas nas relagGes dc trabalho, fornecendo as pessoas
possibilidade de interpretacdo dc suas situacdes. E a partir da
especificidade cultural de cada empresa que as pessoas construirdo
sua identidade profissional” (Op.Cit.P.43). Diferentemente dos adeptos
da linha da corporate culture, acredita que as regulacbes culturais
sdo coletivamente aceitas mais pela dominacdo dc atores fortes que
pela difusdo de uma cultura dominante. Cita Levy Strauss (1977)
para ressaltar que a cultura social € muito mais o resultado de
articulagdes de diferengas que o compartilhamento sem conflitos dc
valores e representagGes comuns. E sugere, cOm Sainsautieu (1985),
que se estude, além dos valores comuns da organizacdo, as identidades
fortes encontradas nos grupos profissionais (de oficio), de idade, sexo,
cargos e fung@es etc. Os valores comuns refletem tanto o nivel politico
- responsavel pelo projeto e fundamentos da organiza¢do, formulados



pelos fundadores, pela historia e estratégias da organizacdo - quanto
o estrutural, no qual tém expressdo concreta, através da estrutura
hierarquica e do sistema dc gestdo. Mas a grande contribuicdo desta
perspectiva é justamente mostrar que estes dois niveis tém valor cul-
tural, operando também no universo simbdlico, no qual o imaginario
organizacional cria a possibilidade de cada um encontrar o seu lugar.
A cultura funcionaria, assim, como 0 recurso para se entender a
articulacdo do funcional-real com o imaginario. Propde trés grupos
de opostos para operacionalizar o estudo das imagens construidas
pelas organiza¢Bes: poder/vulnerabilidade; consenso/divisdo e
mudanca/ordem.

Fleury & Fischer (1989), em suas proprias palavras, tentam
recuperar raizes da Antropologia, especialmente os estudos de Beyer
& Trice (1986), e do interacionismo simbélico, principalmente Berger
& Luckman (1967), para o estudo da cultura nas organiza¢des. Embora
a questdo do poder néo seja central em nenhuma das duas fontes, a
dimensdo simbdlica é fundamental, destacando-se a preocupacdo, na
pesquisa etnografica, em desvendar os significados das préaticas sociais
e, na Sociologia do Conhecimento, os processos de legitimacdo e
socializacdo. Para suprir a auséncia, nestes estudos, da dimensédo de
poder, sugerem a incorporagcdo da dimensdo politica, utilizando a
contribuicdo de pages et al.. (1987). Assim, para as autoras, cultura
organizacional é “um conjunto de valores e pressupostos basicos, ex-
presso em elementos simbdlicos que, em sua capacidade de ordenar,
atribuir significac6es e de construir a identidade organizacional, tanto
agem como elementos de comunicacdo e consenso, como ocultam e
instrumentalizam as relacGes dc dominacdo”. Como proposta
metodoldgica, propdem o estudo do historico das organizagdes, dos
processos de socializagdo de novos membros, das politicas de recursos
humanos, dos processos de comunicacdo e as formas de organizacéo
do processo de trabalho.
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QUADRO 1*

Classificacdo das abordagens de
Cultura nos estudos organizacionais

Abordagens

COMPOR-
TAMENTAL

PSICO-
LOGICA

ANTROPO-
LOGICA

INTERDIS-
CIPLINAR

Enfoque

Clima

QVT

Comprometi-
mento

Cognitivo

Psicana-
litico

Nco-
cvolucionista

Estrutural
ambdlico
Psico-
antropoldgico

Antropo-
politico

Autores Palavras-  Aspectos
Selecionados Chave Metodoldgico
Handy- Corporate/  Comportamen-
Salazar cullure tos observaveis

€ mensuraveis

Moos Satisfagdo/  Escalas dc
insatisfagio ~ Ambiente de
percebida Trabalho

Westley, Estrutura Caracteristicas
Hackman sécio- da Tarefa
Oldham; tecnolégica, (JDS)

Wether/Davis ambiente T

Mouday etal.  Afiliacdo Constructos
Stecrs Morrow;  Identificagdo atitudinais

Van Maanen Envolvi-
mento
Loménaco; Aprendizado, Histdria,
Fleury & Fleury; coesdo simbolos,
Thévenet externa/ légica
intema
Berger, Identidade ~ Observagdo
Goffman; afetiva e direta;
Chanlat; cognitiva entrevistas
Tumer
White; Steward Compar- Método

tilhamento  etnogréfico

Geertz; Crengas - Significados/
Beyer/Trice Valores representagdes

Schein; Bclle Pressupostos Ritos, valores/
B artefatos

Fleury & Fischer Consenso/
Oculto

* Rusumo das abordagens apresentadas e suas principais caracteristicas.

Critica

Empiricismo

Subjetivismo

Percepcdo
manifesta

Atitudes
bidimensionais

Complexidade

Metéafora

Interpretago

Residuo

Complexidade

Historia,
simbolico



3. Cultura das Organizacdes Publicas

Conforme sistematizado no item anterior, sdo multiplas as
possibilidades tedricas e metodologicas para o estudo de cultura em
organizacdes. No entanto, julga-se procedente ressaltar alguns aspectos
que podem reduzir os riscos de viés e simplismos nas analises do tema.

Parece consensual que as perspectivas interdisciplinares séo
preferiveis as abordagens unidimensionais para a analise da cultura cm
organiza¢Bes dc modo geral e das organizacBes publicas de maneira
particular. Também os procedimentos metodolégicos complementares,
especialmente os triangulares, permitem uma abrangéncia maior,
devendo-se levantar informacdes de diferentes atores envolvidos. Sem
se deter na polémica sobre singularidade das organizagGes publicas, a
complexidade dessas organizacdes, com suas dicotomias e ambigiidades

cladssicas — eficiéncia e objetivos sociais; controle ¢ agilizacéo;
universalismo e representatividade; critérios técnicos e demandas
sociais... — aumenta a dificuldade de serem estudadas utilizando-se

uma Unica fonte tedrica e metodoldgica.

Por outro lado, o fato de serem financiadas pelos contribuintes
faz com que o interesse a respeito dc seu funcionamento e resultados
seja muito amplo, quase sempre ja contaminado por imagens e valores
sociais prevalentes. Assim, o nivel simbolico devera ser privilegiado
nos estudos da cultura de organizagdes publicas.

Embora sejam freqiientes as representacdes negativas do
funcionario publico — “barnabé” “maria-candelaria”; “aspone” —
(Veneu, 1990), pesquisas com esse grupo tém revelado valores
compartilhados de orgulho c idealismo (espirito publico), sugerindo
estudos mais sistematicos que esclaregam os mitos e lugares comuns
(Franca, 1993). As imagens e valores predominantes na sociedade sobre
as organizagGes publicas e sobre o funcionario publico parecem ser
marcados por uma “perene convivéncia de contrarios”, ou, nas palavras
dc Roberto b am atta, pela “duplicidade atravessadora do sistema simbo-
lico da cultura brasileira” (p am atta, 1983). Esta ambiglidade tem
raizes na propria histdria brasileira, identificada cm multiplas situacdes:
casa-grande/senzala, autoritarismo/descentralizacdo, autonomia/
controle, tccno-burocratismo/clicntelismo, orgulho/desmotivacéo,
corrupcgdao/solidariedade, formalizacdo/formalismo, desenvolvimento/
subdesenvolvimento. A dicotomizacdo refletiria ainda, segundo
D aM atta (1985), as duas éticas componentes da cultura brasileira: a
ética burocratica e a ética pessoal, condicionando as representacdes
sociais da administracdo publica brasileira.
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Resumo
Resumen
Abstract

Cultura e Organizagbes Publicas
Moema Miranda de Siqueira

O artigo apresenta uma classificacdo das abordagens de Cultura nos estudos
organizacionais. A abordagem comportamental compreende os enfoques sistémico
¢ de clima organizacional, os estudos informados pelo conceito de Qualidade de
Vida no Trabalho - QVT, e a perspectiva do comprometimento organizacional; a
abordagem psicoldgica abrange os enfoques cognitivo e psicanalitico; a abordagem
antropologica, os enfoques neo-evolucionista e simbdlico e a abordagem
interdisciplinar, os enfoques psico-antropoldgico e antropo-politico. A guisa dc
conclusdo, a autora tece algumas consideragdes sobre as abordagens mais adequadas
ao estudo das organizagdes publicas.

Cultura y Organizaciones Publicas
Moema Miranda de Siqueira

El articulo presenta una clasificacion de los abordajes de Cultura en los
estidios referentes a la organizacion. El abordaje dei comportamiento comprende
los enfoques sistémico y de clima organizacional, los estidios informados por el
concepto de Calidad de Vida en el Trabajo - CVT, y la perspectiva dei
comprometimiento organizacional; el abordaje psicolédgico abarca los enfoques
cognitivo y psicanalitico; el abordaje antropolégico, los enfoques neo-
evolucionista y simbélico y el abordaje interdisciplinar, los enfoques psico-
antropolégico y antro-politico. A guisa de conclusién, la autora hace algunas
consideraciones acerca de los abordajes mas adecuados al estidio de las
organizaciones publicas.



Culture and Public Organizations
Moema Miranda de Siqueira

The article presents a classification of approaches to culture in organisational
studies. The behavioural approach encompasses the systemic and organisational
focuses, the studies based upon the Quality of Life at Work concept — QLW, and
the prospect oforganisational compromise; the psychological approach encompasses
the cognitive and psycho-analytical focuses; the anthropological approach deals with
the neo-evolutionist and symbolical focuses; and the interdisciplinary approach analy-
ses the psycho-anthropological and anthropo-political focuses. As a conclusion, the
author develops views on the most appropriate approaches for the study of public
organizations.

129



Documento

Resolucdo 50/225, aprovada pela
Assembléia das Nacbes Unidas

Administracao publica e
desenvolvimento

A Assembléia Geral,

Recordando a Declaracdo de Tanger, aprovada pela Conferéncia
Pan-americana de Ministros de Administracdo Publica celebrada no
Marrocos, nos dias 20 e 21 de junho dc 1994,

Recordando também sua Resolugdo 49/136, de 19 de dezembro
de 1994, sobre administragdo publica e desenvolvimento,

Recordando inclusive a decisdo 1996/215 do Conselho
Econémico e Social, de 2 de abril dc 1996,

Tendo presentes o ritmo rapido e a interdependéncia das
mudancas politicas, sociais e econdmicas mundiais e suas conseqiéncias
para todos os paises, particularmente os paises em desenvolvimento, e
que existe a necessidade fundamental de melhorar a eficacia e a eficiéncia
das instituicdes publicas e dos procedimentos administrativos ¢ estabe-
lecer uma gestéo financeira racional para fazer frente a estas mudancas
e apoiar o desenvolvimento sustentavel em todos os paises,

Afirmando que os Estados tém o direito soberano e a
responsabilidade de decidir, cm conformidade com suas proéprias
politicas, estratégias, necessidades e prioridades em matéria de
desenvolvimento, acerca da gestdo de sua administragdo publica, com
base no respeito a lei,
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Reconhecendo a diversidade de experiéncias existentes nos
sistemas de administragdo publica, bem como as circunstancias politicas,
sociais e econdmicas de cada pais,

Reconhecendo que, para conseguir um Governo eficaz, é
necessaria uma administragdo publica eficiente e efetiva em todos os
paises, que responda as ncccssidadcs da populagdo, promova ajustica
social, garanta o acesso universal a servicos de qualidade e aos bens
produtivos e gere um ambiente propicio para o desenvolvimento
sustentavel, centrado no ser humano,

Reafirmando a importdncia dc melhorar a qualidade da
administracdo publica com base, entre outras coisas, em um enfoque
participante aplicado ao desenvolvimento,

Reconhecendo a funcdo das NagBes Unidas de prestar assisténcia
aos Governos, a pedido destes, para zelar pela manutencdo dc servicos
e funcBes governamentais essenciais e basicas em tempos de crise e
para formular estratégias para a reconstrugdo de uma administracdo
pUblica viavel nos paises que realizam atividades de reabilitacdo ¢
reconstrucdo depois de um conflito,

Tomando nota do fato de que o sistema das Nag¢Ges Unidas, em
resposta a solicitacdes dos Estados-membros interessados, contribuiu
no apoio a administracdo publica destes paises incluindo os aspectos
mais gerais da administracdo publica, envolvendo a reforma
democratica, juridica e judicial e o fortalecimento da sociedade civil,

Reconhecendo que os Governos de todos os paises deveriam
aplicar procedimentos transparentes a fim de evitar e combater todos
0s atos dc corrupcéo,

Destacando os beneficios para todos os paises do intercambio
de experiéncias c opinides, a fim de promover uma melhor compreensédo
e um melhor desempenho dos diversos papéis e fungdes do Governo e
da administragdo publica e de aumentar a cooperagdo internacional
nesta esfera, incluindo os intercAmbios realizados no contexto da
cooperagdo Sul-Sul e inter-rcgional,

Reconhecendo a importante fungdo do setor pablico no processo
de desenvolvimento e destacando a necessidade dc fomentar o
desenvolvimento e melhorar a gestdo dos recursos humanos mediante,
entre outras coisas, a adocdo de medidas de estimulo apropriadas no
plano nacional,



1. Toma nota do informe do Sccrctario-geral sobre administragao
publica c desenvolvimento ¢ das propostas nele contidas;

2. Toma nota também do informe do Grupo dc Especialistas cm
administracdo e financas publicas,

3. Toma nota inclusive dos informes das reunifes regionais sobre
administracdo publica e desenvolvimento.

4. Reconhece que os Governos nacionais enfrentam na
administracdo publica uma grande diversidade de tarefas e dc tendéncias
que defrontam de diversas formas;

5. Reafirma que a democracia c a gestdo publica e a administracéo
transparentes e responsaveis cm todos os setores da sociedade constituem
as bases indispensaveis para a obtencdo de um desenvolvimento
sustentavel de carater social e centrado na populacéo;

6. Sublinha a importancia da gestdo publica ¢ a administragao
transparentes c responsaveis em todas as instituicdes nacionais e
internacionais publicas e privadas;

7. Reconhece que é necessario que os sistemas dc administracao
publica sejam racionais e eficientes e contem com a capacidade e o
potencial apropriados mediante, entre outras coisas, o fomento da
capacidade, a promogcao e a transferéncia de tecnologia e dc seu acesso e
utilizacdo, o estabelecimento ou a melhora de programas de capacitacdo
para a administracdo publica, o aumento da colaboragédo do setor publico
com o setor privado e a sociedade civil, assim como a criagdo de um
ambiente que favoreca as atividades do setor privado, conforme proceda
a promogéo da funcdo e a participa¢do da mulher na administracdo publica
e o0 desenvolvimento de capacidades multissetoriais e multidisciplinarcs,
em que se tenha em conta os aspectos relacionados com o género, c que
estes sistemas devem apoiar todas as fases do processo de desenvolvi-
mento, assim como a promog¢do de oportunidades para conseguir uma
participacdo universal cm todas as esferas do setor publico;

8. Reafirma que todos os Governos de todos os paises devem
promover e proteger todos os direitos humanos e as liberdades
fundamentais, inclusive o direito ao desenvolvimento, tendo em conta a
relacdo dc interdependéncia ¢ reforco mutuo que existe entre a
democracia, o desenvolvimento e o respeito aos direitos humanos, e
devem procurar fazer com que as instituicdes publicas respondam melhor
as necessidades da populacéo;
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9. Convida os Governos a fortalecer sua capacidade de
administracdo puUblica e gestdo financeira através da reforma da
administragdo c da gestdo do setor publico, colocando énfase no aumento
da eficiéncia ¢ produtividade, responsabilidade e flexibilidade das
instituicdes publicas, e as exorta a descentralizar, quando agirem, as
instituicdes e os servigos publicos;

10. Reconhece a importancia das grandes conferéncias das
Nagbes Unidas e insta para que se crie a capacidade necessaria para
permitir que a administracdo publica cumpra os compromissos
assumidos dc maneira efetiva e coordenada;

11. Confirma a importancia de melhorar a eficacia das atividades
das Nagdes Unidas na esfera da administragdo publica e do
desenvolvimento ¢ faz um apelo neste sentido;

12. Reconhece a importdncia cm aumentar a sinergia, a
cooperagdo e a coordenacdo entre os fundos e programas das Nacdes
Unidas, os organismos especializados, a Secretaria das Nac6es Unidas
e as instituicbes de Bretton Woods, a fim dc maximizar a capacidade
substantiva e técnica do sistema das Nagdes Unidas;

13. Reconhece que a funcdo das atividades e programas das
Nag¢bes Unidas, em matéria de administracdo publica e desenvolvimento,
é ajudar os Governos, a pedido deles, para que possam melhorar sua
capacidade de responder as necessidades basicas universais, assim como
para conseguir o desenvolvimento sustentdvel em todos os paises; as
Nagbes Unidas deverdo centrar suas atividades nas seguintes esferas,
em conformidade com o que foi recomendado no informe do Grupo de
Especialistas em administragdo e financgas publicas:

a) Fortalecimento da capacidade do Governo de elaborar politicas,
reestruturar a administracdo, reformar a administracdo publica,
desenvolver os recursos humanos e proporcionar capacitacdo em
administragdo publica;

b) Melhora do desempenho do setor publico;

¢) Gestdo Financeira;

d) Interagdo entre os setores publico e privado;

e) Desenvolvimento social;

f) Criacdo de infra-estruturas e instrumentos de protecdo do meio

ambiente;

g) Capacidade juridica do Governo;



h) Reabilitacdo c reconstru¢cdo do Governo e dos servigos
administrativos depois de um conflito;

i) Gestdo de programas de desenvolvimento;

Neste contexto, as Nagbes Unidas deverdo realizar estas atividades
mediante a centralizacdo e a melhora do acesso a informacdo sobre
administracdo publica, a promocdo da capacitagdo e a investigacdo em
matéria de administracdo publica e financas a todos os niveis, por meio
de atividades de promocédo e intercambio de experiéncias, servicos de
assessoria, assisténcia técnica, fomento da capacidade e desenvolvimento

dos recursos humanos;

14. Pede as Nag¢bes Unidas que elaborem estratégias, por
solicitacdo dos paises interessados, para a reconstru¢cdo de uma
administracdo publica vidvel nos paises que realizam atividades de
reabilitacdo e reconstrucdo depois de um conflito;

15. Convida as institui¢cdes Bretton Woods ¢ todos os organismos
e 6rgdos pertinentes das Nacdes Unidas a prestar assisténcia nos casos
em que for solicitada, aos Estados-membros que aplicam programas de
reestruturacdo econdmica, para que adotem politicas nacionais
destinadas a melhorar o desenvolvimento e a gestdo dc seus recursos
humanos por meio, entre outras coisas, da adocdo de medidas
apropriadas;

16. Reconhece os crescentes esforcos que realizam os Estados-
membros no plano nacional para proporcionar recursos, financeiros e
outros, suficientes para reforgar sua administracdo publica;

17. Convida a comunidade internacional a criar um clima
favoravel e a considerar a possibilidade de proporcionar financiamento
adequado e outros recursos aos programas dc assisténcia para apoiar
os esforgos nacionais de melhora da eficacia da administragcdo publica
nos paises com economias em transicéo;

18. Recomenda que o Sccretario-geral adote as medidas
apropriadas para garantir a maxima coordenacgdo das atividades do
sistema das Nacdes Unidas na esfera da administracdo publica e do
desenvolvimento;

19. Exorta o Secretario-geral para que garanta os meios de
fortalecer a coordenacdo, a coeréncia e a harmonizagdo da gestdo e
execucdo das atividades operacionais do sistema das Na¢des Unidas na
esfera da administragdo publica ¢ do desenvolvimento;
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i<sr 20. Pede ao Secretario-geral presente a Assembléia Geral, no
seu quinquagésimo terceiro periodo de sessdes e por meio do Conselho
Econdmico e Social, que elabore um informe sobre a administracdo
publica e desenvolvimento que contenha informacgédo sobre a aplicacdo
da presente resolucdo.

112asessdo plenaria
19 de abril de 1996
A/RES/50/225

Documento traduzido por Carolina Andrade.
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