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A QUE SE PROPOE A ) ,
REVISTA BRASILEIRA DE ADMINISTRAGAO POLITICA

IDEIA DE ESTUDAR a gestdo da sociedade surge da iniciativa dealu-
nos do curso de Administracdo da UFBA, que, inquietos com a gra-
de curricular oferecida (restrita a estudos no &mbito da organizacéo
empresarial, pablica ou privada), buscaram, em conjunto com o professor
da disciplina Seminérios em Administracdo, aprofundar os estudos a par-
tir de uma visdo da Administracdo ndo apenas como uma ferramenta para
gerirasorganizagdes, mas enquanto um modo de gestdo das relagbes sociais.
Com a complexificacdo da vida, a gestao das relagdes sociais e 0
mundo das organizacdes derivado destas relacbes ganharam maior rele-
vancia na histéria da humanidade. Inimeras instituicdes e organizacdes
surgiram com os mais diferentes propdsitos. Parece ndo haver mais espago
para se viver fora delas.

Entretanto, a Administracdo enquanto ciéncia direcionou suas aten-
¢cdes a um restrito campo — se analisamos toda a histéria da humanidade
e suas multiplas formas de gerir suas organiza¢cdes —— que hoje chamamos
de empresas. Se, por um lado, a prépria Administracdo néo pretendia com-
preender nada além da gestdo das empresas, por outro, ndo surgiu também
nenhum outro campo que reclamasse para si as praticas de gestdo que a
Administragdo ndoassumiu.

Sendo assim, a partir de uma concepcéo que busca compreender a to-
talidade, englobando osaspectosculturais, simbdélicoseideolégicosdeuma
determinadapratica,a Administracdo Politicase colocacomopossibilidade
de critica & gestdo das relacdes sociais, para além do &mbito empresarial.

A relevancia do aspecto politico deve-se justamente a busca por um
entendimento mais amplo sobre essa gestao e a pretensdo de incluir todas
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as outras instituicdes no universo de objetos sobre os quais deve debrucar-
-se, tomando as relagGes/luta de classes, de dominacdo e de poder como
meio de viabilizar a analise das contradi¢bes que fundamentam a pratica
da gestéo, entendida como for¢a produtiva, determinada pelas relagGes de
producdo e determinante delas. Entender o processo de reproducéo social
a partir do seu modo de gestdo faz parte da critica & Administracdo Politi-
ca, observando a influéncia que capital e trabalho exercem sobre o seu
desenvolvimento.

Faz-se necessario compreender qual a natureza do papel que tém tido
as classes na condugdo desse processo, abrindo-se a possibilidade de enten-
der o desenvolvimento histérico das institui¢cGes e organizacBes a partir de
suas contradigoes.

A tarefa desta revista ndo poderia ser outra sendo a de sistematizar
toda a Administracéo Politica dispersa nos outros campos do conhecimen-
to, cabendo-lhe lancar um olhar critico sobre este campo, consolidando-
se, assim, como uma ferramenta de discussdo e formacao tedrico-politica
daqueles sujeitos sociais comprometidos com a atualizagéo do saber.

Esta deve ser, entdo, uma revista que abra espaco para analise e deba-
tedosfendmenos sociaise politicos da sociedade contemporaneacom foco
na gestéo.

Os Editores
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APRESENTACAO

REGINALDO SOUZA SANTOS
FABIO GUEDES GOMES

STA TERCEIRA EDIGAO DA Rebap esta marcada por boas noticias no campo

da Administragdo. A primeira é informar que catorze traba- Ihos

foram submetidos, sendo aceitos, pelo Conselho Editorial, sete
atempo de serem publicados neste nimero 3 — fato que pode ser interpre-
tado que a maioria dos nossos colaboradores esta atenta e compreendendo
a filosofia editorial deste novo periddico.

A segunda boa noticia sdo os cinquenta anos da Escola de Adminis-
tragdodaUniversidade Federal daBahia,completadosem 14 de setembro
altimo. Entre os eventos comemorativos, o langamento do livro Escola de
Administracdo da Universidade Federal da Bahia: meio século de histéria
(1959-2009) figurou como um momento grandioso entre o0s eventos alu-
sivos adata. Para o restante do ano, a programagao contempla uma peca
de teatro (outubro), o Il Seminario Nacional de Administracdo Politica
(outubro), o Il Férum de Gestores de Empresas Familiares (novembro) e o
X1 Coldquio Internacional sobre Poder Local — desenvolvimento e gestéo
social de territorios.

A terceira boa-nova vem do |1l Seminario Nacional de Administra-
¢do Politica, realizado em 15 de outubro, data do langamento deste nu-
mero 3 da Rebap. Com o semindrio e o langamento da revista ja estamos
ficando acostumados; o que nos deixa animados € a realizagdo nessa data
da premiacdo dos ganhadores do | Prémio Monogréfico em Administra-
¢do Politica Jodo Ubaldo Ribeiro; entre os concorrentes participaram alu-
nos de graduagdo (com monografias), de mestrado (com dissertacdes) ede
doutorado (com teses). Vale ressaltar que este evento de premiagéo serg, a
partir do préximo ano, estendido as duas escolas de Administracdo da
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Fundacdo Getulio Vargas: a Escola Brasileira de Administracdo Publica e
de Empresas (Ebape) e a Escola de Administracdo de Empresas de S&o
Paulo (Eaesp).

O ponto mais elevado dessa premiacdo é contar com a prépria pre-
senga do imortal da Academia Brasileira de Letras e ex-professor de nossa
Escola de Administracdo, o escritor Jodo Ubaldo Ribeiro. A vocé, Jodo
Ubaldo Ribeiro, a Escola de Administracdo faz duplo agradecimento: pri-
meiro, por té-lo como integrante do seu quadro docente; segundo, por
emprestar o seu nome para a mais qualificada honraria académica do cam-
po da Administracao ja concedida no Brasil. Este dia repleto de boas noti-
cias se completa com o langamento da segunda edicao do livro organizado
pelo professor Reginaldo Souza Santos, A Administra¢do Politica como
Campo do Conhecimento — com o selo da Editora Hucitec e da Escola de
Administracdo. O referido langamento € uma resposta & demanda do pu-
blico especializado.

Para completar essa proficua semana tdo coroada de eventos, tive-
mos, ainda, o langcamento do livro (Des)Ordem e Regresso: o periodo de
ajustamento neoliberal no Brasil — 1990/2000, organizado pelos profes-
sores e ex-alunos de mestrado e doutorado da Escola, Eduardo Costa Pin-
to e Fabio Guedes Gomes.

Por fim, o rol de boas noticias se completa com a ampliagdo do dia-
logo entre a EAUFBA, a Ebape e a Eaesp, tendo eixo central de discussdo
a Administracao Politica. As principais idéias dessas conversas tém sido:

a) Ampliar o prémio monografico em Administracdo Politica aos
alunos da FGV, compreendendo os estudantes da Ebape e os da Eaesp;

b) Inaugurar a série Administracdo & Desenvolvimento — que teria
a participacdo das duas editoras: Hucitec e Getulio Vargas —, iniciando o
evento com os trabalhos de Guerreiro Ramos;

¢) O Seminério Nacional em Administracdo Politica — abrigado na
EAUFBA até a terceira edicdo — deve ser apoiado também pela Ebape e
pela Eaesp;

d) A Ebape deve ampliar o apoio ao Projeto de Inovacgdo, que tem
como coordenadores os professores Marcos Vasconcelos (Eaesp) e Claudio
Cardoso (EAUFBA);

e) Estabelecer um didlogo com a Academia Brasileira de Ciéncia da
Administracéo, visando apoiar a discussdo da Administracéo Politica como
um campo do conhecimento, assim como seja parceirano debate sobre a
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realidade brasileira; a ideia central é que a Administracio assuma a lide-
ranca na construcdo de um Proposito, de um ldedrio para este Pais;

f) Arealizagdo de um grande encontro com os dirigentes e professores
precursores das trés instituices (EAUFBA, Ebape e Eaesp) para a constru-
cao de uma proposta de acdo — tendo como resultado ou compromisso o
langamento de uma Carta-Convocatoria.

Para finalizar esta apresentacdo, devemos reafirmar ao leitor que a
Rebap é um periddico que postula divulgar os pensamentos concernentesa
Administracéo Politica para a construcdo de um novo paradigma de pes-
guisa para uma teoria critica. Como disse o professor Francisco Teixeira,
no prefacio ao nimero 1 da Rebap: “A tarefa é ardua e imensa. Afinal,
trata-se de reverter tradicbes e métodos enfronhados em quase todos os
programas de pesquisa hoje existentes na area”.

A edicao deste novo niumero com ensaios cujos conteidos guardam
coeréncia com o que esta prescrito no editorial publicado na Rebap n.° 1
reflete a certeza de que as dificuldades comegam a ser superadas e nos apro-
ximamos, mais rapido do que o esperado, da consolidacdo de um novo
paradigma em pesquisa no campo da Administracao.

Continuamos a ser fiéis aos propdsitos originarios!






ANTECEDENTES DAADMINISTRACAO II:
O LEGADO ESQUECIDO

DAS EXPERIENCIAS HISTORICAS.

O PAPEL DA ADMINISTRACAO NA
ORGANIZACAO DO ESTADO RUSSO
POS-REVOLUCAO DE 1917

FRANCISCO FONSECA*

abril de 2009), acercado legado esquecido da histdricaexperiéncia

daComunade ParisquantoaotemadaAdministracéo e daGestéo

do Aparelho do Estado, dedicamo-nos agora aos desafios interpostos —
simultaneamente historicos e tedricos — a Revolugé@o Russa quanto a reor-
ganizacéo do aparelho do Estado em bases estruturalmente distintas das
entdo vigentes.

Procuraremos analisar tanto o sentido de continuidade histérica e de
reflexdo tedrica da Revolucio Russa em relacdo a Comuna de Paris quanto
refletir sobre alguns dos desafios concretos enfrentados pelos revoluciona-
rios em suatentativa de construir umnovo “Estado” e uma nova sociedade.

Porfim, queremos demonstrar—numa perspectiva ensaista, tal como
no artigo anterior — que ambas as experiéncias historicas sdo confluentes

aos problemas levantados pela Administracéo Politica, assim como a Ad-
ministracdo contemporanea necessita revisita-las para retirar delas ligdes
paraopresenteeparaofuturo.

EM DECORRENCIA DO ARTIG O que publicamos na Rebap (volume 2,

Da Comunade Paris a Revolugao Russa:
linhas de continuidade

“Destrui¢do do poder estatal”, que era uma “excrescéncia parasi-
taria”;“amputacdo”, “destruicdo”dele; “umpoderestatalqueagora

1ProfessordeciénciapoliticanaFGV/SP nocursode Administracéo Publica (graduagao
e pos) e pesquisador do Centro de Administragao Publica e Governo (Ceapg) da FGV/SP.
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10  Francisco Fonseca

seria supérfluo”: assim Marx se expressa ao falar do Estado, analisando
eavaliando a experiénciadaComuna.[...].

Marx deduziu das lutas politicas e de toda a histdria do socialis-
mo que o Estadodeveradesaparecer e que aformatransitoriapara
seu desaparecimento (a forma de transicéo do Estado para o ndo
Estado) seréa o “proletariado organizado como classe dominante”.
Mas Marx nao se propunha a descobrir as formas politicas desse fu-
turo. Limitou-se a fazer uma observacao precisa da historia da Fran-
¢a, elaborar sua analise e chegar a conclusdo aque oanode 1851 o
levou: aproxima-se a destruicdo da maquina estatal burguesa.

E quando eclodiu 0 movimento revolucionario de massas do
proletariado, Marx, apesar do revés sofrido por esse movimento [a
Comunade Paris], apesar de suafugacidade e de suadebilidade pa-
tente, pds-se a estudar que formas ele havia revelado.

A Comuna é a forma “descoberta, enfim”, pela revolucéo pro-
letaria, sob a qual pode conseguir-se aemancipagéo econémica do
trabalho.

A Comuna é a primeira tentativa da revolugdo proletéria para
destruir a maquina estatal burguesa, e a forma politica, “descoberta,
enfim”, que pode e deve substituir a que foi destruida.

[...] veremos que as revolugdes russas de 1905 e 1917 prosse-
guem, em outras circunstancias, sob condicdes diferentes, a obrada
Comuna e confirmam a genial analise histdrica de Marx.2

Como dissemos, Lénin, ao retomar Marx e Engels quanto a experién-
ciada Comuna, na verdade enxerga a Revolugdo Russa como desdobra-
mento histdrico daquele movimento. A diferenca fundamental é que o
processo politico na Russia de 1917 levou de fato a construcédo de um
Estado, em contraste a efémera duracdo da Comuna, que, apdspouco
mais de dois meses de “funcionamento”, foi, como se sabe, esmagadavio-
lentamente pelas forgas franco/germanicas.

Os desafios da Revolucao Russa foram, dessa forma, de uma magnitu-
de inédita, em virtude dos acontecimentos que levaram a liquidacéo do

2Lénin. O Estado e a Revolucdo. S&o Paulo: Global, 1987, pp. 99 e 100, grifos do autor.
As aspas, no texto, referem-se as referéncias as obras de Marx e Engels sobre aexperiénciada
Comuna. Nas citaces seguintes da-se o mesmo procedimento. E importante ressaltar que, para
Marx e Engels, assim como para Lénin, o Estado — umacriagéo burguesa — era um parasita
util adominacao de classes: parasita porque nada produziasen&o exploracdo entre as classes.
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regime anterior. Mas, mesmo efémera, a experiéncia da Comuna— que
taofortemente impressionou Marx e Engels—teriasidoumpreambulo,
naavaliacdode Lénin,aogrande capituloque aRevolucdo Russaestaria
por escrever. A tarefa central, contudo, era descobrir como liquidar o Esta-
doburguéstendocomo metasadestruicdo domodelode acumulacéoedo
aparelho do Estado: deter-nos-emos no segundo aspecto neste artigo.

Deve-seenfatizarqueoobjetivodarevolucéo,aluzdateoriarevolu-
cionaria, era primeiro destruir o Estado burgués — no contexto da extingdo
da propriedade privada dos meios de producao e das classes sociais —
para, em seguida, progressivamente aniquilar o préprio Estado. As condi-
¢Oes e temporalidades para tanto, entretanto, ndo estavam claras e o pro-
cesso politico,como sabemos, as modificaramvigorosamente. Mas, para
os fins deste artigo, interessa-nos essencialmente refletir sobre o fenémeno
daadministracdo na perspectiva de suasignificancia politica—e nesse
sentido, da Administracao Politica—, cujo aparelho de Estado deveria
conter caracteristicasinteiramentenovas, istoé,voltadasaprepararatran-
sicdoparaoseu propriofime, até que issoocorresse, constituir-seem“di-
tadura do proletariado”. Para tanto, algumas medidas concretas deveriam
ser implementadas, como veremos abaixo, pois, segundo Lénin:

Na&o se pode falar da aboli¢cdo da burocracia de repente, em
todaaparte e totalmente. Isso € umautopia. Porém destruir de ime-
diato a velhamaquinaburocratica e comecar no mesmo instante a
construir outra nova, que permita ir reduzindo gradualmente toda
burocracia, ndo é umautopia; é aexperiénciadaComuna, é atarefa
essencial e imediata do proletariado revolucionario.

O capitalismo simplifica as fun¢des da administracdo “do Esta-
do”, permite suprimir a “administracéo hierarquica” e reduzir tudo
aumaorganizacao dos proletarios (como classe dominante), que toma
aseuservico,emnomedetodaasociedade, 0s“operarios, inspetores
econtadores”.

Na&o somos utdpicos. Nao “sonhamos” em como se poderapres-
cindir de uma vez de todo governo, de qualquer subordinacao; esses
sonhos anarquistas, baseados na incompreensao das tarefas da dita-
dura do proletariado, sédo fundamentalmente estranhos ao marxismo
e, de fato, sd servem paraadiar arevolucao socialista até que os ho-
mens sejam diferentes. Nao, n6s queremos a revolucéo socialista com
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homens como os de hoje, com homens que ndo podem passar sem
subordinacéo, sem controle, sem “inspetores e contadores”.

Mas é avanguarda armadade todos os explorados e trabalha-
dores, ao proletariado, que devem se submeter. A “administracao hie-
rérquica” especifica dos funcionarios do Estado pode e deve comecar
a ser substituida imediatamente, da noite para o dia, pelas simples
fungdes de “inspetores e contadores”, func¢des que hoje jasao plena-
mente acessiveis ao nivel de desenvolvimento dos habitantes das ci-
dades e que podem ser perfeitamente desempenhadas pelo “salario de
umoperario”.®

Como se observa, Lénin estava preocupado com as tarefas concretas
e imediatas que a revolugéo teria de empreender para a destruicao das
engrenagens do velho Estado, a comegar pelo Aparelho do Estado, si-
multaneamente aoestabelecimentodashbases paraa constru¢dode umnovo
modo de produgao, assim como de Estado e de sociedade. Para tanto, as
profundas contendas com os anarquistas — num embate que remonta as
disputasdesdeaprimeiralnternacional—reaparecem justamenteemrela-
¢ao ao Estado e seu aparelho. Enquanto os anarquistas fizeram vigorosas
criticas a dissociagéo entre fins e meios, cujo conceito-sintese do marxismo
guanto as tarefas da revolucdo — a “ditadura do proletariado” — fora
profundamente questionado, Marx, Engels e, agoraLénin, entre outros
socialistas marxistas, entenderam ser essa “fase de transi¢cdo” um momen-
to inescapéavel para preparar o terreno para a instauragdo da fase ulterior
da revolucéo, o comunismo. No caso especifico de Lénin, dentre outros
lideresrevolucionariosde1917,emquearevolucaoforadefatovitoriosa
—diferentemente da Comuna —, tanto as resisténcias dos inimigos da
revolucéo (burgueses, aristocratas, trabalhadores e pessoas comuns toma-
daspeloetosdoregimeanterior)comoaformacdodeumnovo paradigma
(na produgdo, na distribuicdo e nas relagfes sociais) necessitariam deste
“Estado transitorio”.

E claro que, olhando-se hoje para a histéria, em que o chamado “so-
cialismo real”, a comecar pela Unido Soviética, fracassou no intento ex-
pressodaComunaedaRevolucdoRussaemcriar defatoumanovasocie-
dade e extinguir o Estado, os anarquistas tiveram razao em apontar como

3Lénin. O Estado e a Revolugdo, cit., p. 93, grifos do autor.
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cruciala dissociacdo entre meios efins, defendida pelos tedricos socialistas.*
Mas, o que maisimportaparaosfins deste artigo, paraalém portantodo
embate tedrico — alias existente ainda hoje entre anarquistas e marxistas
—, é 0 tema da Administracao Politica do novo Estado que estavaem
construgdo. Nesse sentido, uma vez mais retomando uma das premissas
basilares da Comuna de Paris, deve-se ressaltar a proposicao de que os
funcionarios publicos deveriam sujeitar-se ndo maisaburguesiaesima
vanguarda do operariado, assim como receber salarios iguais ao do opera-
riado. Quanto & “inevitavel” permanéncia da sujeicdo politica apos a revo-
lugdo, na perpectiva de Lénin o importante seria a mudanca de méos nesse
processo—daburguesiaparao proletariado—, cujo Aparelhodo Estado
ocupa papel central. Aqui, a Administracao Politica do Estado aparece em
sua inteireza, pois — para além do embate histérico acerca dos erros e
acertosdoprocessorevolucionario, que escapaaosobjetivosdesteartigo
—aoperacionalizagdo cotidiana da administracéo seria submetida a novos
pressupostos e objetivos. Além do mais, também retomando uma das princi-
pais contribuices tedricas e empiricas da Comunade Paris, Lénin enfatiza
vigorosamente a homogeneizacao dos sal&rios — tendo-se como referéncia
opadraosalarialdooperariado—, oqueimplicariaretirar daburocracia
do Estado toda e qualquer superioridade — poder, prestigio e salarios —
em relagdo ao restante da sociedade, notadamente em relacdo aos opera-
rios e camponeses.

Mas as tarefas concretas da revolucgao, aquelas que teriam de ser
imediatamente postas em pratica tendo em vistaerigir o novo Estadoe a
nova forma de produzir e de viver ja teriam no préprio capitalismo seu

4 Embora essa polémica escape aos objetivos deste artigo, é possivel afirmar que tanto
anarquistas como socialistas-marxistas tinham razao, pois, para os primeiros, a dissocia¢éo
entre meios e fins na fase pds-revolucionaria apenas trocaria o poder de maos, por mais
transformacdes que fizessem; ja para os socialistas identificados com o marxismo, o realismo se
impunha como primordial na Rassia em raz&o de uma série de fatores, tais como as caracteristi-
cas de um povo historicamente massacrado, aeconomia desestruturada e a conjuntura inter-
nacional terrivelmente tragica (a Primeira Guerra Mundial). Tudo isso obrigaria, ainda mais
tendo como parametro histérico a reagdo a Comuna de Paris, a considerar que uma dada
estruturanao se transformaria rapidamente. Dai a“ditadurado proletariado” (naverdadeum
conceito erigido pelo marxismo) tornar-se um instrumento crucial a constru¢do de uma nova
sociedade. Assim, embora a histéria tenha dado razdo aos anarquistas neste quesito, o fato é
que as chances de uma reagdo ou contrarrevolugdo eram imensas, ainda mais na conjuntura
interna e externa na qual a Revolugdo Russa ocorreu.

5 Também aqui, no tocante a organizagdo da producdo sob um Estado socialista, a utilizagéo
de diversos elementos presentes no capitalismo, particularmente o taylorismo, foi alvo de enorme
polémica.
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embrido, embora, obviamente, sem todos os seus fatores constitutivos.®* Em
decorréncia, ha, em O Estado e a Revolugdo, uma clara concepgdo do
significado do modo de producéo, do Aparelho do Estado, da Adminis-
tracdo Publica e da burocracia, pois, paralLénin:

Organizemos a grande produgdo, nés mesmos, 0s operarios, par-
tindodoquejatenhasidocriadopelocapitalismo, baseando-nosem
nossa propria experiéncia de trabalho, estabelecendo uma disciplina
rigorosissima, férrea, mantida pelo poder estatal dos operarios ar-
mados; reduzamos os funcionarios publicos ao papel de simples exe-
cutores de nossas ordens, ao papel de “inspetoresecontadores” res-
ponsaveis, removiveis e modestamente remunerados (em conjunto,
naturalmente, com os técnicos de todos 0s géneros, tipos e graus):
essaéanossatarefaproletaria, por ai pode-se e deve-se comecar, quan-
do se levar acabo arevolugao proletéria. Este comeco, com base na
grande produgao, conduz por si mesmo a extin¢éo gradual de toda
burocracia, a criacdo gradual de uma ordem — ordem sem aspas,
ordem que néo se parecera em nada com a escravidao assalariada —
[...]em que as func¢des de inspecao e contabilidade, cada vez mais
simplificadas, serdo executadas rotativamente por todos, logo se con-
verterdo emcostume e, por Ultimo, desaparecerdo como fungdes es-
peciaisde umacamadaespecial dasociedade.

[...]Hoje,ocorreio é umaempresaorganizadanoestilodeum
monopodlio capitalista de Estado. O imperialismo pouco a pouco vai
transformando todos os trustes em organizacdes desse tipo. Neles,
vemos essa mesma burocracia burguesa colocada acima dos “sim-
ples” trabalhadores, famintos e vergados pelo trabalho. Mas o0 meca-
nismodaadministra¢do social ja est4 preparadoaqui. Basta derrubar
os capitalistas, destruir, com a mao de ferro dos operarios armados, a
resisténcia destes exploradores, romper amaquinaburocratica do
Estado moderno e teremos perante nds um mecanismo de alta per-
feicdo técnica, livre do "parasita” e perfeitamente suscetivel de ser
posto em marcha pelos proprios operérios unidos, contratando os
técnicos, inspetoresecontadorese remunerandootrabalho de todos
eles, como o de todos os funcionérios “do Estado” em geral, com o
salariodeumoperario. Estaé umatarefaconcreta, umatarefapra-
tica, realizavel imediatamente em relacdo a todos os trustes, que libe-
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raostrabalhadoresdaexploracdoeque levaemcontaaexperiéncia
ja iniciada praticamente (sobretudo no terreno da organizagéo do
Estado) pela Comuna.®

Esta passagem demonstra que a tarefa de administrar é concebida
comoexecucdodeordens,cujos“inspetoresecontadores”’—personagens
sociais amplamente utilizados por Lénin ao tomar a Revolugdo Russa como
prosseguimento da Comuna de Paris, cujas analises de Marx e Engels séo
utilizadas fartamente pelolider da Revolucdo Russa—, passariamaser
removiveis e sujeitos ao poder da vanguarda do proletariado. Em perspec-
tiva teorica, essa concepcao acerca do significado de “administrar”, de
“gerir”, possui enorme importanciasejapelo resultado histérico ampla-
mente contrastante aesse postulado, seja pela premissade que administrar
encerraria um ato potencialmente destituido de poder.” Tal destituicg&o,
contudo, se daria pelo fato de todos os administradores—que, no limite,
poderia ser qualquer pessoa oriunda do proletariado — conhecerem e faze-
rem progressivamente todas as func¢bes da Administracdo. Essas fungdes,
mesmo num Estado complexo como o Estado industrial, deixariam de ser
atributos especiais de um corpo detentor de um “saber especial® ao ser
incorporado na rotina dos trabalhadores. Essa concepcdo acerca da apro-
priacéo social, coletiva, pelo proletariado, do saber até ent&o especial da
burocraciatem profundasignificacdo conceitual e historica. A Adminis-
tracdo Politica, que revé o papel da chamada “administracao profissio-
nal”,ganhaaquinovoscontornostendoemyvistaoatodeadministrar ser
concebido como uma habilidade “comum”, que dispensa portanto sabe-

6 Lénin. O Estado e a Revolugdo, cit., pp. 94 e 95, grifos do autor. E importante ressaltar
como a experiéncia da Comuna de Paris é extremamente viva para Lénin em toda a obra que
escreve, pois também no socialismo russo os funcionarios publicos, além de receberem salarios
em patamares dos operarios, poderiam ser removiveis, como se observa na passagem acima.

7 Embora a histéria seja uma importante régua para a teoria, de forma alguma pode ser
considerada o Unico meio de confirmagdo de um postulado tedrico, tanto porque a histéria € um
permanente “livro aberto” a ser escrito pelas sociedades, como porque dialeticamente a teoria
influencia a historia assim como esta afeta a teoria.

¢ E interessante notar que a classica definicdo de Weber, segundo a qual a burocracia
implicaria saberes especiais e se constituiria num corpo cujo funcionamento seria comparavel a
uma maquina, tangencia com a visdo leninista, mas com a crucial diferenca de que, para Lénin, o
saber burocratico poderia ser apropriado por qualquer um (dos operarios) apds a ruptura dos
pilares de sustentacdo da sociedade capitalista, cujo Estado — seu Aparelho e seu corpo burocratico
—, ao extinguir-se, extinguiria igualmente a prépria burocracia (afinal, o Estado é também a
burocracia), dado que seu saber se espraiaria por todos os membros da Unica classe social existente
(o proletariado) ap6s completar-se a obra da revolugdo.
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ressuperiores. Mas essadispensase daria por meio dasimplificacdo das
acbes, simplifica¢do essa tipica da experiéncia das revolugdes industriais,
cujo resultado foi jJustamente a organizagéo do trabalho em que se extremou
— sobretudo apos a instauracgdo do taylorismo — o parcelamento do
trabalho foi tdo extremado a ponto de até criancas poderem realiza-lo.
Portanto, as idéias de Taylor — controversas e fortemente criticadas pelos
trabalhadores submetidos ao processo de trabalho assentado nessas bases,
no capitalismo—est&o por tras dessa concepc¢ao de administracdo, mas
aliadas ao processo politico revolucionario, cujo vetor eraaapropriacéo
coletivatantodo processo produtivocomodosresultadosdariquezapro-
duzida. Em outras palavras, chama a atencéo o apontamento de Lénin de
que o capitalismo teria produzido mecanismos de producéo e de organiza-
¢ao da producéo perfeitamente aproveitaveis pelo socialismo, desde que
apropriados socialmente, no contexto da ruptura com os pilares capitalistas.
Nesse sentido, o correio foi visto como a institui¢do que melhor ex-
pressariaessaobradocapitalismoque, portanto, poderiaser (re)organizada
e (re)utillizada pelo socialismo, assim como a Comuna de Paris —uma vez
mais — teria sido a experiéncia pregressa de organizagéo do Estado numa
perspectiva social, coletiva, socialista. Em outras palavras, o0 modelo dos
grandes trustes capitalistas, tais como o correio, teriasido reorganizado na
perspectiva iniciada — embora muito curta e interrompida — da Comuna.
Trata-se aqui de dois movimentos ndo confluentes — organizacao de gran-
des empresas capitalistas pelo Estado e Comuna de Paris —, mas que, na
obra da Revolucéo Russa, se juntariam num novo propdésito politico: a
organizacao social da producéo e da distribuicdo em que a Administracgéo
adquire um sentido profundamente Politico ao retirar da burocracia seu
saber especial, utilizando-se para tanto da rotina e da simplificacéo
taylorista. Embora pareca uma equacao dificil de conciliar, sobretudo em
virtude daintroducéo do taylorismo, o fato € que haum principio teérico
gue se desenvolve cuja experiéncia histérica— notadamente a da Comuna
e da Revolugdo Industrial — é um fator importante. Deve-se ressaltar, por-
tanto, aabordagem acercadosentido politicoda Administragdo (sujeita
ao controle do proletariado); do papel do saber burocratico que, simpli-
ficado, parcelado e rotinizado, aoestilotaylorista, destituiriao “saber espe-
cial”, historicamente colocado acima dos cidadaos comuns, pois dominado
pela“casta” dos funcionarios publicos sujeitos a burguesia; e (em decor-
réncia) daprogressivaextingdodoprdpriosaberburocréticoaoserapro-
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priadosocialmente portodososoperarios—aunicaclasse existente—, 0
gue implicaria, também por isso, o fim do Estado. Reitere-seaimportan-
cia dessa reflexdo, para além dos desdobramentos historicos que até entéo
acontrastaram, no que tange o repensar a Administracéo.

Os legados da Comuna de Paris e da Revolugdo Russa
para a administragcdo no século XXI

Uma vez mais devemos olhar para a histdria, sobretudo seus legados
esquecidos e mesmo estigmatizados, estigma notadamente levado a cabo
pela hegemonia das idéias ultraliberais,® em larga medida ainda vigentes
no modo de pensar e naorganizacgao das func¢des do Estado.*®

DoséculoXXaosdiasde hojeaadministracado tornou-se umatarefa
cada vez mais complexa e menos receptiva a apropriacao social; o saber
técnico (e normalmente hermético) elevou a burocracia e sobretudo a
tecnocracia a patamares jamais vistos. Administrar a sociedade (em senti-
do lato) tornou-se tarefa de especialistas, cujas proprias fung¢des rotineiras
nao sdo nem conhecidas nem apropriadas pelo cidadao comum. O intento
politicoda Comunade Paris e daRevolugdo Russa quantoa Administra-
¢ao — no contexto da construcdo de uma sociedade estruturalmente nova
— claramente fracassou, mas de forma alguma essa constatac¢éo pode di-
minuir sua importéncia histérica e teorica.

Seus legados necessitam ser repensados. Como a historia é um perma-
nente espaco de embates,* devemos nos perguntar o que essas experiéncia
histoéricas nos legam aos dias de hoje. Numa rapida sumarizacgéo poderia-
mos levantar os seguintes aspectos: em primeiro lugar, a constatacéo de
gue houve esfor¢os coletivos para repensar e reorganizar a maneira de pro-
duzirededistribuiraproducao,oqueimplicaaadministracdodaprodu-
¢ao e da sociedade, e que esse repensar contou com alta capacidade de

9 Utilizamos esta terminologia para enfatizar a radicalidade tanto dos diagnosticos
como das proposi¢des acerca da sociedade, no século XX, desenvolvida pelas diversas escolas
formadoras do que comumente se chama de “neoliberalismo”. Ver meu livro O consenso
forjado — a grande imprensa e a formagdo da agenda ultraliberal no Brasil. S&o Paulo:
Hucitec, 2005.

0 Mesmo com a crise do “capitalismo de cassino”, que estourou em setembro de 2008, cujo
modelo é em larga medida advindo das teses ultraliberais, é certamente cedo para dizer que tanto
a forma de ser do capitalismo esteja se transformando como que as idéias ultraliberais tenham se
exaurido. Trata-se de um processo aberto cuja reflexdo acerca do papel da Administracdo e suas
interfaces com outras disciplinas ocupa lugar privilegiado.

11 Ngo é coincidéncia que a obra panfletaria de Francis Fukuyama, The end of the history and
the last men, tenha sido valida por um pequenissimo periodo de tempo: o tempo da euforia inicial
com o capitalismo ultraliberal que triunfou com a queda do chamado socialismo real.
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teorizacéo; emsegundo lugar, o olhar paraahistorianos ensinaque esta
possui pontos de inflexao, e que esses pontos tém nas experiénciasda
Comunae daRevolug¢do Russa uma linha de continuidade teéricaincri-
velmente importante para a reflexdo acerca da Administragdo do Apare-
lho do Estado que, contemporaneamente, adquire ainda maior importan-
cia em razéo da complexidade que assumiu a Administragéo; em terceiro
lugar, deve-se ressaltar a iniciativa do movimento em prol da “Administra-
¢ao Politica”, pois, ainda que embrionério, conflui aos grandes eventos
histdricos no que tange a tarefa da reflexao que, como se sabe, é funda-
mental a praxis; por fim, a atual quadra da economia mundial, cujo es-
touro da chamada “bolha imobiliaria”, em setembro de 2008 ¢é sintoma
de uma forma de ser do capitalismo — o chamado “capitalismo da acu-
mulacéo flexivel”, cujo capital financeiro especulativo adquiriu enorme
predominancia — demonstra que ha espaco para inovagdes, tensoes e rup-
turas. Todasessas implicagfes necessitam de teorizacdo e reflexao, sobretu-
do tendo nas experiéncias esquecidas da Comuna de Paris e da Revolugao
Russa, entreoutras, referéncias cruciais a uma possivel sociedade mais jus-
ta e igualitaria (em diversos sentidos) e que supere o0s grandes 6bices a
invencdo de novas formas de produzir, consumir, viver e administrar.

A guisa de conclusdo

Ao procurarmos analisar as linhas de continuidade teéricaentrea
Comunade Paris e a Revolucéo Russa, linhas de continuidade essas ex-
pressas em O Estado e a Revolugéo, procuramos refletir sobre o papel da
Administracao simultaneamente por meio da historia e dos grandes teori-
cos que a interpretaram e delas foram participes.

Procuramos chamar a atencdo para a importancia de se rever esses
grandes eventos histdricos —suas coeréncias, contradicdes, premissas e ob-
jetivos — como forma de refletir conceitualmente sobre a Administracao,
em suas diversas dimensdes, assim como observar a histéria em duas pers-
pectivas: a) o que o passado nos ensinae b) o que se pode construir parao
futuro. Nesse sentido, 0 movimento pela “Administracéo Politica” é um
forum importante — em razao da ousadia da reflexdo autbnoma e em
razado das suas conexdes com a Economia Politica, a Ciéncia Politica, as
Ciéncias Sociais Aplicadas e a Filosofia Politica — por provocar andlises e
reflexdes acerca do significado de verbo administrar, assim como da Admi-
nistracdoemseusaspectos substantivos.
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Dado que, desde setembro de 2008, 0 mundo capitalista vive a ex-
plosdodaformadeserdocapitalismodaacumulacaoflexivel, trata-sede
um momento impar para que seja aprofundada a reflexdo acerca do signi-
ficado da Administracdo, o que implica procurar alternativas a maneira de
ser do capitalismo, do Estado e da Administragdo. Dai a inspiragdo em
personagens como Marx, Engels e Lénin, entre outros, ser fundamental a
uma tarefa ingente como essa!
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Resumo

O texto objetiva analisar como a Revolucéo Russa representa uma linha de con-
tinuidade emrelagdo a Comunade Paris em dois sentidos: a) teoricamente, por meio
das ideias de Lénin sobre o papel da revolucéo quanto ao Aparelho do Estado ea
Administracdo Publica; b) concretamente, devido as transformacdes que procurou
implementar noinicio da revolugédo em relacdo aindustrializagdo e a administracao.

Procura, também, refletir sobre o pensamento leninista, observando suas con-
tradicBes e inovacdes tedricas, assim como vincula-lo ao ideario de Marx e Engels.

Conclui que, embora a revolucdo ndo tenha cumprido suas promessas, trata-se
de uma experiéncia fundamental a reflexao contemporanea, tanto em termos tedricos
como empiricos, o que implica que seu legado deve ser refletido.

Palavras-chave: Revolugdo Russa, historia, administracdo, aparelho do Estado,
contemporaneidade.

Abstract

This article intends to evaluate how the Russian Revolution represents a line of
continuity in relation to the Commune of Paris in two senses: a) theoretically, with
Leninideas about revolution, state framework and public administration; b) concretely,
due to implemented changes in industrialization and administration at the beginning
to revolution. This article also thinking about Lenin thought, its contradictions,
theoretical innovations and links with Marx and Engels thought. This article concludes
that even though the revolution not had fulfilled one’s promise, it was a fundamental
experience for contemporaneous erain theoretical and empirical terms.

Key-words: Russian revolution, history, administration, structure of State,
contemporary.
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O QUE E A ADMINISTRACAO POLITICA?
piscussAo em torno da Administracdo como ciéncia tem sido fre-
A guente no meio académico. A Administracao enquanto &rea do co-
nhecimento esta em constante evolucdo e passa por momentos de
transformag&o importantes. Entretanto, conforme a literatura produzida
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nistracdo e as outras ciéncias com as quais mantém dialogo, especialmente
a Economia. Para Bresser Pereira (1979), a Economia e a Administracio
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dos bens econémicos.
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A Economia, ou a Economia politica, “é a ciéncia que estuda a pro-
ducdo, acirculacdo e adistribuicio de bens ao nivel universal, ao nivel de
cada estado nacional e, no maximo, ao nivel de cada regido” (Bresser Pe-
reira, 1979, p. 39). Corroborando esta assertiva Teixeira (2000) descreve a
Economia politica:

como uma expressao utilizada para designar uma determinada area do
conhecimento, ou campo da ciéncia, voltada para o estudo dos pro-
blemas da sociedade humana relacionado com a producéo, a acumu-
lacdo, a circulagdo e a distribuicao de riquezas, bem como para as pro-
posicOes de natureza préatica a ela associadas (Teixeira, 2000, p. 85).

A Administracdo, por sua vez, é considerada por esses autores como a
ciéncia que estuda a producédo e distribuicdo de bens no dmbito de cada
unidade econdmica organizada de forma burocratica, bem como a circula-
¢ao no mercado dos bens produzidos ou demandados em cada organiza-
¢éo ou empresa. No entender de Bresser Pereira (1979), a Administracao
teria como objeto de estudo a sociedade como um todo, apenas quando
seu objetivo fosse a investigacao da organizac¢do burocratica estatal, uma
vez que esta tende a confundir-se com a sociedade (Bresser Pereira, 1979,
p. 39). Em sintese, a Administracdo Politica, ou Publica, nas palavras do
autor, ao preocupar-se com as politicas publicas a serem desenvolvidas pelo
Estado, transformar-se-ia em uma abordagem tedrica que se aproximaria
da Economia Politica. Ambos os campos do saber confundir-se-iam, pois
teriam como preocupa¢do — como foco de estudo — os bens econdmicos
€ 0S recursos existentes em uma sociedade.

Para esse autor, tal como definido por Santos (2004), a Administra-
cao Politica — a concepg¢do de um modelo de gestédo das relacdes sociais
gue tem por objetivo garantir certo nivel de bem-estar, expresso nas garan-
tias plenas da materialidade —, parece guardar, em seu ambito, os mesmos
problemas e as mesmas categorias abrangidos pela Economia Politica, ca-
recendo seu objeto e seu escopo de maior delineamento.

Nesse sentido, a investigacdo dos autores classicos é relevante para o
fortalecimento das bases conceituais da Administracdo Politica, que surge
com o objetivo de produzir um entendimento mais amplo dos processos
sociais em curso, dos quais os instrumentos das ciéncias sociais ndo tém
dado conta. Ao mesmo tempo, estabelece uma ruptura entre a “adminis-
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tracdo tedrica” e a “administracdo profissional”, requerendo um novo
objeto e um novo método, e, enfim, uma reconceituacdo do préprio do-
minio cientifico da Administracao, retirando desta ciéncia seu carater, me-
ramente, instrumental.

Para tanto, este ensaio tem como objetivo identificar, com base na
leitura dirigida de autores classicos, suas contribuices para o entendimen-
to e para delimitacdo da Administracdo Politica. Serdo apresentadas as
contribui¢des de Lénin e Schumpeter, dois autores classicos da Economia
Politica, para modelar melhor compreenséo do conceito de Administragéo
Politica. Pretende-se, dessa forma, extrair da analise desses autores, que
sdo referéncias na Administracdo, mais especificamente, na Administracao
Politica, elementos que apontem os “meios para alcancar o desenvolvi-
mento” (Santos, 2004, p. 33), a partir da gestdo das relagdes sociais de
producdo e de gestéo, dentro do capitalismo.

Este ensaio est4 dividido em trés partes, além dessa problematizagéo
inicial, a segunda parte traz uma breve apresenta¢do do autor estudado —
Lénin — tendo continuidade com o estudo de uma de suas principais obras
— O Estado e a Revolucdo —, apresentando seu contexto histérico e as
interpretacdes sobre a doutrina de Marx e Engels, presentes nesta obra. Em
seguida, sdo apresentadas as formulacBes de Lénin, que permitem iniciar
reflexdes acerca de suas contribui¢des para o debate sobre a Administracao
Politica e seu delineamento, debate que finaliza esta parte. A terceira parte
segue uma mesma estrutura, apresentando, inicialmente, o autor — Schum-
peter — e sua obra Capitalismo, Socialismo e Democracia, para, em segui-
da, trazer seu didlogo com Marx, e, por fim, apresentar seus postulados
gue engendram reflexdes sobre o campo da Administragao Politica. A quarta
parte ensaia uma sintese do que foi apresentado, estabelecendo categorias
analiticas que permitem compreender elementos comuns (mas nao idénti-
cos) as obras dos dois autores, e que, a0 mesmo tempo, amparam o enten-
dimento da Administracdo Politica nesses contextos.

A obra de Lénin:
Diélogos e inspiracdes na doutrina de Marx e Engels

Quem era Lénin?
Vladimir Ilitch Lénin nasceu em 1870 e tinha como obstinacdo mo-
dificar a consciéncia do proletariado (e, por isso, formou um pequeno
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grupo marxista), planejando e analisando a sociedade russa. Lénin desem-
penhou papel decisivo na dindmica social e politica do século XX gracas a
seu talento, como visionario, politico e estrategista, bastante determinado
em seus objetivos. Dedicou-se a analise das condi¢gbes prévias para uma
revolucdo na Russia sempre com ideias marxistas, e, como retrato dessa
fixagdo pelas ideias de Marx e Engels, traduziu para o russo o Manifesto
do Partido Comunista, obra capital desses autores.

Em outubro de 1917, assumiu o0 governo da Russia e instituiu o so-
cialismo. Lénin resistiu, com for¢a, a0 movimento contrarrevolucioné-
rio (1918-1921). Nacionalizou indlstrias e bancos, controlou as terras
agricolas e estabeleceu forte controle politico e econdmico. No campo in-
telectual, algumas das suas obras mais importantes foram: O desenvol-
vimento do capitalismo na RUssia; Protesto dos social-democratas russos;
A faléncia da Il Internacional; Imperialismo: fase superior do capitalismo;
e O Estado e a Revolucéo. Nesse contexto, considera-se a obra de Lenin
como fundamental para compreensdo da Administracdo Politica, no seu
tempo.

O Estado e a Revolugdo — 1917

Com base na ideia de que a Administragdo Politica teria como essén-
ciaaacdo de gerir as relacdes sociais e a finalidade de construir um modelo
de gestdo que incorra no desenvolvimento, e que este desenvolvimento
considere determinadas condi¢Bes econdmicas e sociais, este ensaio tece,
nesta primeira parte, algumas reflex8es sobre a obra O Estado e a Revolu-
¢ao, de Lénin. A obra constitui uma reflexdo geral e abstrata da doutrina
marxista sobre o Estado e o Socialismo. Alguns entendimentos prévios sao
importantes para o que o ensaio pretende desenvolver: 1) o delineamento
do poder dentro da sociedade € um elemento fundamental no tratamento
da Administracg&o Politica, pois € a partir desse delineamento e das diferen-
tes facetas assumidas pelo poder, que se compreendem os problemas de-
flagrados pela gestéo politica; 2) é dentro de um contexto tridimensional
constituido pelo Capitalismo, Estado e Sociedade que A administracdo
Politica é desenhada.

Uma primeira questdo que se levanta trata da forma pela qual a no-
cdo de Administragdo Politica se insere no contexto da mencionada obra.
No cenario considerado na obra de Lénin, a Administracdo Politica é de-
finida, basicamente, pelo Estado que, primeiro, devera ser conquistado
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pelo proletariado, que deve iniciar a sua transformacéo e culminar no seu
desaparecimento. Segundo Lénin,

Para nos, ndo se trata de reformar a propriedade privada, mas
de aboli-la; ndo se trata de atenuar os antagonismos das classes, mas
de abolir as classes; ndo se trata de melhorar a sociedade existente,
mas de estabelecer uma nova (Lénin, 1983, p. 15).

E no cenario de uma pré-revolugéo socialista, na Russia, que Lénin
termina a sua obra, tendo a experiéncia da Comuna de Paris como con-
texto, para reafirmar suas convic¢Bes ancoradas, inteiramente, no pensa-
mento de Engels e Marx. Neste ensaio entendemos ser pertinente apresen-
tar as interpretacdes de Lénin, especificamente, sobre o Estado, a partir do
qual, de forma subjacente, estara reportando-se a no¢do de Administragéo
Politica.

O Estado e a Revolugdo foi publicado em setembro de 1917, as vés-
peras da Revolucdo de Outubro, liderada pelo partido bolchevique. Nesse
trabalho, Lénin volta-se para o restabelecimento da doutrina de Marx e
Engels sobre o papel da ditadura do proletariado na revolucao socialista.
Na obra, a teoria marxista dialoga com os anarquistas e oportunistas, que
tendiam a uma interpretacdo de que haveria uma gradual evolucao do
sistema capitalista para o socialismo, defendendo os meios parlamentares
como legitimos, quando ndo Unicos, para a luta do proletariado diante
dos capitalistas. No entanto, paralénin,

Era preciso ir direto a consciéncia das massas e converter o mar-
xismo em uma forc¢a politica real, revolucionaria em sua forma, em
suas consequéncias e sua marcha para diante (1983, p. 10).

Para tanto, o Estado deveria ser constituido pela ditadura do prole-
tariado, 0 que preconizava a existéncia de uma democracia em que toda a
sociedade, ou sua maior parte, teria acesso a governanca. Seria condicio
sine qua non ter um Estado com seu papel bem caracterizado para, apenas
entdo, conquista-lo e, em seguida, transforma-lo e destrui-lo. Diante dis-
S0, 0 marxismo serve a revolucdo proletaria, e Lénin, nesta obra O Estado
e a Revolugao, preocupou-se, sobretudo nos primeiros capitulos, em en-
tender e aprofundar suas interpretacdes das obras de Marx e Engels, seus
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postulados sobre o Estado e sobre seu papel na ditadura do proletariado.
O que é notavel é que o modelo de Administracgdo Politica, desenhado na
época, coloca o Estado dentre as trés dimensdées, naquela que define os
rumos da sociedade, o que é perfeitamente factivel de acordo com Santos:

Considerando que o Estado é o arbitro dos sistemas de controle
sociais, entdo a gestdo social (ou seja, a Administracdo Politica) ter-
mina por ganhar mais densidade no &mbito do Estado, portanto nas
relacGes do Estado com a sociedade (Santos, 2004, p. 33).

Nesse sentido, a gestao social da época pode e deve ser discutida a
partir da interpretacdo de Lénin feita sobre a doutrina de Engels e Marx, e
é isso que a obra O Estado e a Revolugdo fez. Entre os principais pontos
que norteiam o modelo de Administracdo Politica pensados por Lénin, o
Estado surge como um produto do antagonismo inconciliavel das classes,
a partir da analise historica de Engels: o Estado aparece na medida em que
os antagonismos de classes ndo podem ser, objetivamente, conciliados, ate-
nuando os conflitos nos limites da “ordem”. O pensamento politico de
Lénin, que opera a partir e contra o desafio do Capitalismo da “era do
imperialismo”, corrobora as ideias de Engels. Para Lénin,

Esta obra [O Estado e a Revolug&o] continua fundamental para
a dindmica das revolucBes proletarias e sua importancia aumenta
qguando a avaliacéo se faz em termos das situa¢fes predominantes na
periferia do mundo capitalista e nas na¢es em transicao para o So-
cialismo (Lénin, 1983, p. 17).

Todos os que tentaram interpretar as obras desses dois tedricos do
socialismo cientifico cometeram o erro de distorcer as suas palavras sobre a
revolugdo da sociedade capitalista para a comunista e de se langarem em
defesa de teorias nacionalistas que vao contra as teses essenciais da luta dos
trabalhadores, segundo Lénin.

Para Engels, ha a necessidade de uma forga que se coloque, aparente-
mente, acima da sociedade com o fim de atenuar o conflito nos limites da
ordem, forca esta que sai da sociedade, ficando, porém, por cima dela, e dela
vai afastando-se cada vez mais, sendo esta representada pelo Estado. Asua
existéncia prova que as contradi¢des de classes sdo inconcilidveis (Engels,
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1894. Apud: Lénin, 1983). Baseada nessa nocao de Estado, Lénin reconhece
na Revolucdo de 1871 — a experiéncia da Comuna de Paris —, o cenario
apropriado para argumentar que, diferentemente de outras revolucdes que
s¢ fortaleceram a maquina governamental, a substituicdo do Estado burgués
pelo Estado proletario ndo é possivel sem revolugéo violenta. Nesse exato
sentido, a aboli¢do desse Estado, ou melhor, de todo e qualquer Estado, s6
é possivel pelo “definhamento”. Mas o que seria este definhamento?

O definhamento seria a decadéncia de um Estado, agora tomado
pela classe proletaria. Dito de outra forma, depois da revolugéo socialista
haveria uma substituicao da “for¢a especial de repressdo”, que correspondia,
inicialmente, a forca da burguesia reprimindo o proletariado, passando,
apos a revolucdo, da burguesia para o proletariado (a ditadura do proleta-
riado). Segundo Lénin (1983, p. 23), “é nisso que consiste a abolicdo do
Estado como Estado”. Assim, o Estado — que representava o principal
I6cus da Administracgéo Politica — passa a ser supérfluo, tornando-se uma
espécie de artigo de “museu de antiguidades, ao lado da roda de fiar e do
machado de bronze” (Engels. Apud: Lénin, 1983). Entdo, para conduzir a
maquina governamental para esse museu seria necessaria uma revolucéo
violenta, a partir da qual o governo das pessoas seria substituido pela ad-
ministracao das coisas e pela direcdo do processo de produgdo — e assim o
Estado seria morto.

E valido mencionar que o “Estado livre do povo” defendido por
Engels e Marx é bem distinto do “Estado livre do povo” defendido pelo
programa corrente dos social-democratas alemées, de 1870. Os pressupos-
tos defendidos por estes Gltimos compunham um programa sem contetdo
politico, em uma tentativa de traduzir uma ideia de democracia dentro
dos pressupostos burgueses (democracia burguesa maldisfarcada).

A partir da experiéncia da Comuna de Paris, Lénin explica que as
ideias de Marx e Engels sobre a necessidade da revolucédo violenta se refe-
rem ao que ele entende como uma Unica e exclusiva via através da qual o
Estado burgués cederia lugar ao Estado proletério.

Do capitalismo ao comunismo:

O Estado e a Revolugdo e a Comuna de Paris

Apos reflexbes sobre ao didlogo da obra de Lénin com a doutrina de
Marx e Engels, delineia-se a Administracdo Politica na perspectiva da mate-
rialidade das relagdes sociais, apartir dos ideais do Socialismo/Comunismo,
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em que o “definhamento” do Estado realcava, ndo raro, o empoderamento
do proletariado e a consecucdo final dos ideais de Marx e Engels.

O socialismo marxista — ou cientifico — apresentado por Marx e
Engels, no século XIX, centraliza suas consideragdes e conceitos a partir da
analise cientifica da sociedade capitalista, tendo como base o materialismo
histérico — segundo o qual, 0 modo de producéo é fator determinante das
relagGes sociais. Configura-se como corrente de pensamento contréria ao
liberalismo e ao capitalismo, compreendendo nestes, a existéncia de con-
tradigBes e lacunas demasiadamente perversas a condi¢do humana.

Marx e Engels, em obras como Contribuicdo a Critica da Economia
Politica (1859) e O Capital (1867), disseminam ideias contrérias a todo
socialismo utépico empreendido por autores classicos como Saint-Simon
(1760-1825), Charles Fourier (1772-1837), Louis Blanc (1811-1882) e
Robert Owen (1771-1858), e chegam a reivindicar/exaltar a organizacéo
da classe trabalhadora enquanto dindmica revolucionaria. A luta pelo po-
der, para Marx, dar-se-ia, num primeiro momento, a partir de partidos
politicos socialistas e sindicatos operarios. Os burgueses detentores dos meios
de producao, de um lado, e a classe operaria mercantilizando sua forca de
trabalho, do outro lado.

O que aexperiénciadaComunade Paris poderia oferecer aluta ope-
réria e instalacdo do comunismo no mundo, segundo Marx?¢ O heroismo
dos comunardos corroboraria a causa comunista? Para Lénin, embora ten-
do advertido os operarios parisienses sobre as reais possibilidades de fra-
casso (confirmada posteriormente), Marx teria visto nesse episédio uma
“experiéncia histérica de enorme importancia, um passo para frente na
revolucdo proletariauniversal, umatentativa praticamais importantedo
que centenas de programas e argumentos” (1983, p.46). Segundo Marx, a
efémera revolugéo proletaria e tomada de poder, a partir da Comunade
Paris, deveria ser racionalmente analisada, de modo que se extraissem
ensinamentos taticos e praticos, submetendo a prova parte de suas teorias
acerca doCapitalismo.

1 A Comuna de Paris foi uma revolugao proletaria organizada pelas massas parisienses,
em 18 de marco de 1871. Referéncia na histéria dos movimentos revolucionarios, e compreen-
dida enquanto revolugdo efetivamente popular, procurou estabelecer melhoria das condic6es
de vida dos individuos e de boa parte de uma sociedade marcada por conflitos politicos, eco-
némicos e sociais. A brevidade da experiéncia da Comuna de Paris ocorreu por conta da
violéncia com que esta foi combatida, registrando cerca de vinte mil mortes em uma Unica
semana — a Semana Sangrenta.
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“[. . .] Quebrar a maquina burocratica e militar do Estado”, segun-
do Marx (Apud: Lénin, 1983), era a condig¢do prévia para uma revolucéo
verdadeiramente popular. Para tanto, fazia-se necesséria a alianca entre
proletarios e pequenos camponeses, visando a democracia sélida e a trans-
formacdo social, sem exploragdo do homem pelo homem; benesses de qual-
quertipo; ouregaliase hierarquias”.

Marx operava com a ideia de destruicdo da democracia burguesa ca-
pitalista e sua substitui¢do pela democracia proletaria, uma vez que a pri-
meira era regida por inUmeros equivocos mantenedores da classe domi-
nante (minoria) em detrimento de melhores condicGes de vida da maioria.
A partir do desenvolvimento do antagonismo de classes entre o capital e 0
trabalho, o Estado incorporou, com reconhecida intensidade, o carater de
organismo publico ordenado para a serviddo social — instrumento de for-
ca fisica, inclusive, e de despotismo de uma determinada classe — o0s capi-
talistas.

Nessa direcdo, algumas das a¢Ges da Comuna de Paris analisadas por
Marx foram a supresséo de todas as despesas de representacao; supressado
dos privilégios pecuniarios dos funcionérios; reducdo de todos os ordena-
dos administrativos ao nivel do “salario operario”; substitui¢cdo do exérci-
to permanente, passando a maioria da populagédo a responsabilidade re-
pressiva e fiscalizadora do novo regime.

Do Capitalismo ao Socialismo

A passagem do Capitalismo ao Socialismo é destacada por Lé&nin em
suas interpretacfes de Marx, como etapa posterior, mais desenvolvida, de
maior preocupacao com as questdes sociais e humanitarias, ndo abarcadas
pelo Capitalismo e suas lutas de classe. Da possibilidade iminente de falén-
cia do Capitalismo — justificadas pelas suas contradi¢fes e desigualdades
—, e passagem ao Comunismo futuro, em que houvesse a simplificacao
das fungdes de gestdo do Estado, permitindo a remog¢do da hierarquia,
reduzindo, genericamente, a uma organizacao dos proletarios em classe
dominante.

Para Mar, a transi¢do deveria ser intermediada pela classe denomi-
nada “fase inferior do Comunismo” — etapa necesséaria para a superacao
de alguns estigmas, possivelmente, presentes numa sociedade comunista
recém-saida do Capitalismo —, na qual os meios de producao passam a ser
de propriedade de toda a sociedade.
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Nessa fase, cada membro da sociedade trabalharia e receberia um
certificado atestando a quantidade de trabalho efetuado, que permitiria,
posteriormente, a sua troca nos armazeéns publicos por quantidade corres-
pondente de produtos. Lénin afirma que “[.. ] feito o desconto da quan-
tidade de trabalho destinada ao fundo social, cada operario recebe da so-
ciedade tanto quanto Ihe deu” (1983, p. 114). Sendo assim, a partir das
evidéncias da presenca de alguns direitos burgueses — igualdade de traba-
Iho e recompensa material —, criticas se sucederam, negligenciando a com-
preensdo marxista desta etapa enquanto intermediaria. Ainda mais, nesta
fase, ndo poderia existir a exploracdo do homem pelo homem.

Na fase superior do Comunismo, o Estado desapareceria completa-
mente quando a sociedade internalizasse os principios comunistas, dentre
eles: “De cada um conforme a sua capacidade, a cada um segundo as suas
necessidades” (Lénin, p. 118). Ainda nesta etapa:

[.. ] Quanto mais perfeita for a Democracia, tanto mais proxi-
mo estara o diaem que se tornara supérflua. Quanto mais democra-
tico for o Estado, tanto mais rapida serd também a exting¢éo de qual-
guer Estado (Lénin, 1983, p. 126).

Asupressao das desigualdades e classes sociais e 0 empoderamento de
cada participe da sociedade seriam alguns dos elementos que apontariam
para a institucionalizacdo de um Estado obsoleto — suas forgas estariam
disseminadas em individuos emancipados e cientes de um projeto de Na-
¢ao, mais justo e descomprometido com minorias burguesas detentoras
de capital.

Para Lénin, o Capitalismo, também, apresentava elementos positi-
Vos, e, dentre eles, destaques para a organizagao eficiente, a burocracia e a
disciplina. A auto-organizac¢éo ndo poderia estar subjugada aos burgueses
e seus gestores, surgindo, dessa maneira, um novo homem, em esséncia, e
tendo como referéncias, experiéncias como a Comuna de Paris, a revo-
lucdo proletaria, o partidarismo politico, o histérico de lutas sindicais,
entre outros.

A histéria tem demonstrado que a excessiva ideologizacdo da luta
mundial do proletariado por condi¢des de existéncia mais dignas e justas,
independente da vertente marxista adotada — ortodoxa ou heterodoxa
(Caribé, 2006) —, em seus inUmeros momentos de poder, foi tdo — ou
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mais — tirana e arbitraria que os gestores burgueses capitalistas. Contradi-
cOes e desigualdades fizeram-se perceber nos dois sistemas. Acumulacdo de
capital, de um lado, e centraliza¢do de poder politico partidario, na outra
extremidade, realcando, ainda mais, facetas do comportamento humano.
Marx, segundo Lénin, teria percebido tais possibilidades antes mesmo da
deflagracdo da Comuna de Paris, que sucumbiu em pouco tempo — 78
dias —, talvez num alerta de que, se o Capitalismo é excludente e contra-
ditério em sua busca incessante pelo lucro e acumulagdo do capital, o
Socialismo agrega ideais, utopias e militancia que descambam, nédo raro,
para a limitacdo da condicdo e alma humana. Indubitavelmente, a causa é
justa, mas a militancia comunista encontrou em limitancia o seu trocadi-
Iho mais rapido. Sua revolu¢do armada rendeu & humanidade milhdes de
mortos mundo afora, demonstrando que o Estado idealizado pelos comu-
nistas ndo somente “definhou”, como se transformou em regimes totalita-
rios engendrados enquanto poténcias militares truculentas e, porque nao
dizer, igualmente desumanas.

Delineando e discutindo um conceito de Administracéo Politica

com base nas contribuicbes de Lénin

Nesta primeira parte deste ensaio, apresentou-se a ideia de que o Es-
tado, na interpretacdo feita por Lénin com base nos postulados de Engels
e Marx, é o 6rgao de dominagdo de uma classe. Isso direciona as reflexdes
no sentido de que o proletariado ndo tem meios de derrotar a burguesia a
nao ser conquistando, primeiramente, o poder politico, garantindo a sua
propria dominagdo politica, e se transformado em uma classe homogénea
e dominante. Constrdi-se, assim, um Estado que, constituido proletério,
iniciard o processo de “definhamento”. Ao alcancar este Ultimo estagio
(de definhamento), alcanca-se a vitdria do proletariado, vez que, numa
sociedade onde inexistem lutas de classes (diga-se de passagem, inconcilia-
veis), o Estado é indtil e impossivel. Nesse contexto, o entendimento da
Administracdo Politica pode ser delimitado por um modelo no qual o
Estado tem papel preponderante e a materialidade é alcancada, necessaria-
mente, por intermédio da ditadura do proletariado. Permanece a reflexdo
sobre as transformacdes que este modelo sofreria, no momento em que o
Estado, tendo definhado, seria substituido por uma “administracdo das
coisas e dos processos”, em que 0s meios de producao passam a ser de toda
sociedade imbuida do “étos comunista”.
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No entendimento deste artigo, a Administracdo Politica numa pers-
pectiva leninista/marxista ndo contemplava suas contradi¢des internas na
consecucao de seu projeto de nacdo. Qual projeto de nacdo, entdo, pode
encontrar éxito, sem planejamento lastreado em sua prépria realidade?

Dessa forma, Santos (2004) opera com o sentido de necessidade da
compreensdo da “gestdo da materialidade das rela¢des sociais”, visando
ao entendimento do processo de desenvolvimento, essencializando a Ad-
ministracdo Politica, a partir de um contexto tridimensional, 16gico e, hie-
rarquicamente, sistematizado: sociedade (bem-estar), Estado (manifesta-
¢ao politica da sociedade em busca da finalidade) e capitalismo (modo de
producdo, sua concepcdo e operacionalizacao, a fim de obter o bem-estar).
A andlise de Santos, ainda, contempla maior precisao acerca da Adminis-
tracdo Politica, a partir de trés aspectos estruturantes: o socioldgico, reco-
nhecendo os conflitos de classes e 0 gerenciamento das relagdes capital-tra-
balho; o politico, legitimando o Estado como ente arbitrario acerca dos
espacos de atuacgdo dos atores sociais, sua sobrevivéncia e competitividade;
e 0 econ6mico, que invoca 0s processos alocativos necessarios a expansao.
Por outro lado, o capitalismo tem apresentado forca suficientemente
capaz de estabelecer uma administracdo politica que visa a proteger seus
interesses a qualquer custo. Quando nao, estabelecer, influenciar o suficiente
para garantir seus propoésitos. Sendo assim, a historicidade da acumulagdo
capitalista tem apresentado indices estratosféricos nunca vistos, represen-
tando, quase sempre, concentracdo de renda e desigualdades sociais e terri-
toriais que afastam o tdo desejado bem-estar da humanidade. A gestao
que objetiva o bem-estar da humanidade, nos mais diversos matizes das
relacGes sociais, concentra boa parte do que se pode compreender como
Administracdo Politica. A leitura que se pode fazer da contemporaneidade
é a de pouca sensibiliza¢do sobre o tema e a necessidade de um projeto de
nacao mais humano, e sobre a propria relevancia da Administracdo Politi-
ca no mundo atual. Também, pelos proprios administradores.

Inspiracdes e dialogos de Schumpeter com Marx

Quem era Schumpeter?

Desde sempre, Schumpeter esteve no epicentro dos principais aconte-
cimentos do seu tempo. Nasceu no dia 8 de fevereiro de 1883, na Moravia,
provincia austriaca (hoje Republica Checa), uma das regides mais afetadas
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pelo conturbado periodo que compreendeu duas grandes guerras e a maior
depressdo ja vivida pelo capitalismo. Em 1906, graduou-se em Direito e
suas afinidades com a ciéncia econémica foram alicercadas pelo fato de
gue as universidades imperiais incluiam, naquela época, no estudo de Di-
reito, cursos e exames complementares de Economia e Ciéncia Politica.

Transitou tanto pelo setor privado, seja como consultor juridico e
econdmico de uma princesa egipcia ou como presidente de um banco,
Bidermannbank de Vienna, que faliu em 1924, e pelo setor publico, como
ministro das Financas da Republica da Austria, por nove meses (1919).
Mas a maior parte da sua vida intelectual e profissional transcorreudentro
do mundo académico. Em 1909, inicia sua carreira como professor na
Universidade de Czernowitz (Viena). Em 1911, foi convidado a lecionar
Economia na Universidade de Graz. Na condi¢do de professor visitante,
passou 0 ano letivo de 1913-1914 em Nova York, na Universidade de
Columbia, onde recebeu o titulo de doutor honoris causa.

Em 1925, transferiu-se para a Universidade de Bonn, Alemanha, onde
assumiu uma cadeira como professor. Certamente a ascensdo do nazismo
apressou sua nova migracdo, em 1932, desta vez para os Estados Unidos,
para tomar posse de uma catedra na Universidade de Harvard, em Cam-
bridge, onde lecionou até a sua morte, em 1950. E é, exatamente, na sua
longeva vida académica, que se consolida como autor de um conjunto de
trabalhos que o qualifica como um dos analistas mais relevantes do Ca-
pitalismo.

Considerado um dos maiores economistas da primeira metade do
século XX, Joseph Alois Schumpeter dedicou seus esforcos para analisar
fundamentalmente a dindmica do desenvolvimento econémico no sistema
capitalista. Diferindo dos economistas classicos e se aproximando, por outro
lado, de Karl Marx, considerava o progresso técnico o fator determinante
da dindmica capitalista, e ndo o crescimento da populacéo, o aumento da
produgdoeoacumulo derecursos.

A ampla obra de Schumpeter

Em sua obra é possivel encontrar um pensador penetrante em suas
ideias, afeito a polémica, e um critico constante da superficialidade das
analises socioecondmicas. Como professor, uma de suas principais marcas
era o estimulo as ideias contrarias, para evitar a complacéncia de seus ou-
vintes. “Todos que fossem afeitos as coisas do pensamento podiam contar
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com seu apoio a despeito de discordancias pessoais ou intelectuais” (Sweezy,
1962. Apud: Moricochi & Gongalves, 1994, p. 27).

Schumpeter estd no mesmo patamar dos criadores das principais cor-
rentes ou doutrinas de pensamento econdmico (Escola Schumpeteriana).
De suas inimeras contribuicdes, destaca-se a teoria do desenvolvimento
capitalista, particularmente no estudo dos ciclos econdmicos. Para este autor,
o desenvolvimento econémico estd fundamentado em trés fatores princi-
pais: as inovacBes tecnoldgicas, o crédito bancario e o empresério inova-
dor. Durante os anos 1950 e 1960, sua obra passou por um momento de
esquecimento, tendo vivido um novo periodo de popularidade, a partir da
década de 1970, com a crise econdmica mundial e a emergéncia das novas
tecnologias (informética, engenharia biologica, etc.).

Entre seus trabalhos mais conhecidos, estdo Teoria do desenvolvi-
mento econdmico (1912), Ciclos econémicos (1939), Capitalismo, Socia-
lismo e Democracia (1942) e Histdria da analise econémica, trabalho
inacabado, quando de sua morte e publicado postumamente, em 1954. A
obra de Schumpeter, Capitalismo, Socialismo e Democracia, sobre a qual
nos debrugamos nesta segunda parte do ensaio, foi concebida pelo autor
menos como um estudo académico e mais como o “resultado de [...] 40
anos de pensamento, observacao e pesquisa” (Schumpeter, 1984, p. 503).
Nela, a analise do Capitalismo é norteada pelo conceito de concorréncia,
fundamentado pela introdugdo de inovagdes, tendo como condicionantes
os parametrosinstitucionais. Como observaBurlamaqui (2005, p. 8), nes-
se texto Schumpeter avanga os contornos de uma “interpretacéo de capi-
talismo radicalmente distintadaguelacentradano modelo de concorrén-
cia perfeita”.

E é, exatamente, a partir da analise dessa obra, que buscamos encon-
trar o lécus do administrador politico, na concep¢do schumpeteriana de
desenvolvimento econémico. Ao enxergar o capitalismo como um sistema
movido por uma destruicdo criadora e pelo empreendedorismo, Schumpeter
fornece & administracao politica um quadro muito mais complexo e desa-
fiador do que os tedricos convencionais e suas hoc¢des de desenvolvimento
harménico, baseado na racionalidade.

Paracompreender as formula¢gdes shumpeterianas, é preciso entender
que a inovacao por ele enfatizada € a que representa uma ruptura com o
padrdo anterior, originaria da percepcdo de oportunidades de mercado,
maisespecificamente daspossibilidades de ganho pelos agenteseconémicos,
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dotados de visao, capacidade de planejar, conceber e implementar estraté-
gias. Ao identificar as inovag¢des como a forma mais eficaz de concorréncia,
Schumpeter destaca o seu carater ativo e desequilibrador, na medidaem
queacontinuidade das vantagens obtidas por meio destas inovagfes séo,
necessariamente, temporarias, sujeitas a obsolescéncia do fluxo natural da
“destruicéo criadora” — a esséncia da dindmicacapitalista. “Destruicéo
criadora” é compreendida, por suavez,como adindmica, a partir daqual
umanovatecnologiadestréi,ou, pelomenos, diluiovalor de velhas técnicas
e posi¢des mercadoldgicas. O novo produto passa a ocupar o espacgo do
velho produto e novas estruturas de producdo destroem antigas estruturas.

Apesar de ter sido considerado um dos maiores economistas de sua
época, somente com o livro Capitalismo, Socialismo e Democracia Schum-
peter passaaser visto como um cientista social no sentido mais amplo. A
obraéamarcaprincipal dasuaincursao pelocampo dasociologiaecond-

mica e da sua afinidade com o pensamento de Karl Marx. Do pensador
alemao parece ter herdado a visdo dinamica do processo de desenvolvi-
mento, o que ndo impediu que, no campo ideoldgico, tenha sido umdos
principais opositores ao marxismo.

Como Marx, Schumpeter também preconizava a destrui¢do do Capi-
talismo, com a sua substituicdo pelo Socialismo. Mas, diferente do pensa-
dor alemao que via, no acirramento das contradi¢des do Capitalismo e na
consequente luta de classes, as causas da mudanga, acreditava que o pro-
prio sucesso do sistema acabaria no final ndo s6 minando as instituic6es
gue o resguardavam, mas também contribuindo para a emergéncia dacivi-
lizacdo socialista.

Polemista de primeira linhagem, desfere uma critica a burocracia e a
rotina como elementos constrangedores a inovacéo. E a sua personalidade
contestatdria das unanimidades ébvias que alimentam corrigueiramente o
debate académico lhe rendeu um grau de animosidade que explica, por
exemplo, por que ele nunca se tornou um idolo entre os norte-americanos.
Sobre isso, John Galbraith (1986, p. 121) fala com sua habitual ironia:

Schumpeter nunca se transformou numa figura cultuada no
ambito do conservadorismo norte-americano, como € o caso de
Hayek, von Mises e outros expoentes da inconsequéncia tradicional.
Em parte, deve-se ao fato de faltar-lhe solenidade e de ele gostar de
chocar seus préprios defensores. Louvava Marx como génio, profeta
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e “homem de grande cultura”. Referindo-se ao futuro, indagava:
“Podera o Capitalismo sobreviver?” E ele mesmo respondia: “N&o,
nao creio que possa sobreviver”. Os homens de posses e de alta posi-
¢ao social n&o se reuniriam em torno de amigos desse tipo. E melhor
dispor de alguém que sistematize com énfase e com pesar o que ja foi
dito anteriormente.

Assim como Weber, Schumpeter observa o peso crescente da raciona-
lidade burocratica, que passaaassumir papel preponderante namodernida-
de, em razdo da necessidade de gestao da atividade econdmica. Seu sucesso
levaria a um refor¢o do espirito racionalista encarnado no interesse indivi-
dual e na quantificacdo. Por outro lado, acreditava que o incremento da
racionalidade, em certo sentido, minaria os valores tradicionais e as ins-
tituicBes e posteriormente solaparia, também, os valores burgueses, o que,
em ultima instancia, implicaria a perda de legitimidade do préprio Ca-
pitalismo.

Marx na visdo de Schumpeter: profeta e génio

No livro Capitalismo, Socialismo e Democracia, Joseph Schumpeter
inicia suas analises por um passeio pelo pensamento de Karl Marx, a quem
reputa um misto de génio e profeta. Além de possuir uma critica agugada
ao Capitalismo, é a Unica visdo sobre o Socialismo que merece, no seu
entender, alguma atencéo. Apesar de ter visto no pensador alemao inUme-
ros pontos de identificacdo, enxergando um brilhantismo singular nassuas
andlises, Schumpeter néo se apresenta como um critico condescendente
das ideias marxistas.

Tece observacBes sobre o que considera um carater messianico de Marx,
ao ter posicionado o marxismo como uma religido que “oferece o paraiso
deste lado do tumulo” (Schumpeter, 1984, p. 21), cujos fins altimos incor-

poram o significado da vida e constituem os padrdes absolutos, segundo
0s quais é possivel julgar eventos e acbes e oferecer um guia para se alcan-
car tais fins — um plano de salvacao e a indica¢do do mal a ser combatido.
Segundo Schumpeter, o Socialismo marxista seria fruto do “senti- mento
de frustracdo e maus-tratos que é a atitude autoterapéutica da mul- tidao
dos malsucedidos” ou “uma tentativa de substituir sentimentos reais por
uma revelacgdo falsa ou verdadeira, da légica da evolugdo social” (Ibi- dem,
pp. 22-3). Mas reconhece a abrangéncia das informacgdes de Marx no
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campo socioldgico, assim como a erudi¢cdo no campo de teoria econémica.

Mesmo sem aceitar a teoria marxista, acreditava que se podia fazer
uma interpretacdo econémica da historia. Porém, critica Marx por ter
construido uma teoria que leva em conta uma relacao de estreita depen-
déncia entre o econdmico e outras esferas da vida. Acreditava que se as
ideias e valores ndo eram para Marx o agente-motor do processo social,
também n&o eram “mera fumaca”, j que reconhecia no destaque ao ele-
mento tecnoldgico um carater transcendente.” Diferente de Marx, Schum-
peter, ao criticar a racionalidade econémica como resposta para todas as
guestdes, acreditava, por exemplo, na possibilidade de existéncia de insta-
bilidade econémica, sem instabilidade social e vice-versa.

Como ja observado, em contraposicao as ideias marxistas, Schumpeter
preconizava que a faléncia do sistema surgiria de suas proprias virtudes.
Ou, em outras palavras, da concentracdo da firma e da crescente regula-
mentac¢do da economia que levariam o capitalismo a burocratizacao, que,
por sua vez, tenderia a conduzir a rotinizacao e ao fim do sistema e, con-
sequentemente, a ascensao do socialismo.

Em um primeiro momento, Schumpeter € enfatico quanto ao fimdo
Capitalismo, no prefacio da primeira edi¢ao de Capitalismo, Socialismo e
Democracia, quando diz que “uma forma socialista de sociedade inevita-
velmente emergir4 de uma decomposicio igualmente inevitavel da socie-
dade capitalista” (1942).Pouco tempo mais tarde, no prefaciodaterceira
edicdo, tende a amenizar o tom premonitorio de suas palavras e chega a
dizer que “A ordem capitalista tende a destruir-se e o Socialismo centralista
é[...] um herdeiro provavel” (1947).

Mas, apesar de seu pessimismo com o Capitalismo, ele afirma a ideia
de que ndo existe nenhuma razédo puramente econémica impedindo o ca-
pitalismo de transpor, com sucesso, novas etapas, novos desafios. A razao
de o Socialismo ser, no seu entender, o “herdeiro provavel” do espolio do
Capitalismo é a constatacdo de que seu processo econdmico tende a se
socializar na grande firma. Por outro lado, Schumpeter sugere que, no
Socialismo, o planejamento econémico centralizado é antagdnico & parti-
cipacdo democratica e tende a concentrar enorme poder nas maos dos
administradores politicos, no &mbito do Estado.

7Para Marx, as formas ou condi¢des de producao sdo os determinantes fundamentais das
estruturas sociais, que, por sua vez, geram atitudes, acdes e civilizagdes: moinhos hidraulicos
criaram as sociedades feudais; moinhos a vapor, as sociedades capitalistas.
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Entre outras tantas concepcdes de Marx, Schumpeter critica ainda:

1) o conceito de classes sociais; e 2) o modelo de analise segundo o qual o
desenvolvimento do capitalismo levaria a supressao das classes médias. Sobre
0 primeiro ponto, considerou uma percepcdo elementar, puramente eco-
ndémica e simplificada do fendmeno, longe de um estagio cientifico. O
principal estratificador marxista de classes consistiria na propriedade ou
ndo dos meios de producédo (fabricas, maquinaria, matérias-primas e bens
de consumo).

Na sua visdo, apenas nos enclaves, onde 0s negdcios sdo o Unico ca-
minho para a eminéncia social, a posse dos meios de producdo pode de-
terminar a posi¢cdo de um grupo na estrutura social. Apesar de ver nas
posi¢des de classes, em muitos casos, um reflexo de posicdes econdmicas
mais ou menos correspondentes, Schumpeter acredita que estas Ultimas
S80 mais causas e ndo consequéncias.

Quanto ao antagonismo dicotdmico entre capitalistas e proletaria-
do, preconizado por Marx (ponto 2), observa que o proprio desenvolvi-
mento do Capitalismo cria uma nova classe média entre a burguesia e o
proletariado, que pode, também, evitar o avanco do Socialismo. Além
disso, Schumpeter vé, na relacdo entre capitalistas e proletariado, menos
incompatibilidade e mais cooperacéo. No seu entender, a prevaléncia de
antagonismos s0 seria justificavel em casos patolégicos ja que, na vida
social, 0 antagonismo e as aliancas sdo naturalmente ubiquos e inseparéaveis,
excetos nos casos mais raros.

Enquanto Marx desdenha da concep¢do de que uma inteligéncia e
energia superiores no trabalho e na poupanca justificam o surgimento de
capitalistas, Schumpeter acredita, sendo como dado Unico, na relevancia
do talento como determinante nos empreendimentos empresariais. Nosso
autor observa que, se por um lado a teoria alternativa da acumulacéo
primitiva de Marx explica a subjugacdo das massas, facilitando sua es-
poliacdo, por outro, ndo esclarece de que modo alguns obtém o poder de
subjugar.

Capitalismo, Socialismo e Democracia

e suas contribui¢des para o entendimento da histéria administrativa

Apds um percurso na vida e obra de Schumpeter, e conhecendo seu
didlogo com Marx, apresentam-se, nesta seco, 0s principais pontos acerca
do pensamento de Schumpeter, sobretudo os que se referem a sua obra
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Capitalismo, Socialismo e Sociedade (1943), que permitem compreensao
mais abrangente ao estudo da Administracdo Politica.

Nesse trabalho, publicado pela primeira vez na Inglaterra em 1943,
Schumpeter apresenta a sua visédo da decadéncia do Capitalismo e da bur-
guesia como classe dominante. Para o autor, o Capitalismo caminharia em
direcdo ao Socialismo devido as virtudes que o primeiro apresenta, e ndo
em razao de suas contradicoes:

[...]Jasrealizacdes presentesefuturasdosistemacapitalistasdo
detalnaturezaquerepelemaideiadasuaderrocadasobosefeitosdo
colapso econdmico, mas, também, que, por outro lado, o préprio
éxito do capitalismo solapa as institui¢cdes sociais que o protegem e
criam, inevitavelmente, as condi¢des em que néo lhe sera possivel
sobreviver e que apontam claramente o socialismo como seu herdeiro
legitimo (Schumpeter, 1984, p. 86).

Schumpeter procura refutar a critica de que as economias capitalistas
apresentam baixo desempenho de producdo. Ao contrario, o autor inicia
sua andlise demonstrando que no sistema capitalista a produgéo é crescen-
te, ao longo dos anos, melhorando a qualidade de vida da popula¢do mais
pobre, embora nédo consiga resolver o problema do desemprego que € ine-
rente a essas economias. Desse modo, para o autor, segundo 0 Senso co-
mum, a derrocada do Capitalismo poderia acontecer pelo “definhamento
das oportunidades de investimento”, a saber:

As principais razfes para justificar o ponto de vista de que as
oportunidades para o investimento privado e empreendimentos es-
tdo minguando sdo as seguintes: satura¢do, populacdo, novas terras,
possibilidades tecnoldgicas e a circunstancia de que grande parte das
oportunidades de investimento existentes se abrem naesfera da inver-
sdo publica e ndo da privada (Schumpeter, 1984, p. 144).

Entretanto, examinando os diversos motivos apresentados para sus-
tentar essa tese, ele conclui por sua negacao, ou seja, ndo € por esse aspecto
gue o capitalismo caminhara para seu declinio. De acordo com Schumpeter,
as causas do fim do capitalismo ndo estariam associadas a fatores encontra-
dos na dimensdo econémica do sistema, mas em outras esferas da sociedade.
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Para ele, os trés processos principais que trabalhariam contra a permanén-
cia do capitalismo, descritos de forma sucinta, seriam: a) a substituicao do
impeto individual do empresario inovador pelas tarefas rotineiras de espe-
cialistas em grandes empresas burocratizadas. A burguesia, base de susten-
tacdo do capitalismo, perderia sua funcéo; b) a constituicio de grandes
unidades produtivas e a elimina¢do das pequenas empresas, a partir do
processo concorrencial. Este movimento acabaria com a “camada proteto-
ra” que dé sustentacdo politica ao sistema; e, por fim c¢) a formacéo de
grupos de intelectuais hostis que difundiriam ideias contrarias ao sistema.
Para Schumpeter, o capitalismo ndo é e nem pode ser estacionario.
Em outras palavras, contrariamente ao pensamento neoclassico de equili-
brio estatico, o trabalho de Schumpeter permite uma analise dindmica da
realidade econbmica.

O capitalismo é, por natureza, uma forma ou método de trans-
formacgdo econbmica e ndo, apenas, reveste o carater estacionario,
pois jamais poderia té-lo. Ndo se deve esse carater evolutivo do pro-
cesso capitalista apenas ao fato de que a vida econdmica transcorre
em um meio natural e social que se modifica e que, em virtude dessa
mesma transformacéo, altera a situacdo econdmica. Esse fato é im-
portante e essas transformacdes (guerras, revolucdes e assim por dian-
te) produzem frequentemente transformagdes industriais,emboranéo
constituam seu mével principal. Tampouco esse carater evolutivo se
deve a um aumento quase automdtico da populacdo e do capital,
nem as varia¢des do sistema monetério, do qual se pode dizer exata-
mente 0 mesmo que se aplica ao processo capitalista. O impulso fun-
damental que p6e e mantém em funcionamento a maquinacapitalista
procede dos novos bens de consumo, dos novos métodos de produ-
¢ao ou transporte, dos novos mercados e das novas formas de organi-
zacdo industrial criadas pela empresa capitalista (Schumpeter, 1984,
p. 110).

Esse impulso, também conhecido como “destrui¢do criativa”, pro-
move as empresas inovadoras, que respondem as novas solicita¢des do
mercado, e fecha as empresas sem agilidade para acompanhar as mudan-
cas. Ao mesmo tempo, orienta 0s agentes econdmicos para as novas
tecnologias e novas preferéncias dos clientes. Elimina postos de trabalho
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a0 mesmo tempo em que cria novas oportunidades de trabalho e possibi-
lita a criacdo de novos negocios.

E, no Capitalismo, segundo esse autor, que o conhecimento aplicado
da sociedade e 0 meio ambiente sociocultural sdo considerados os elemen-
tos mais importantes e responsaveis pelos “saltos” e “repentes” que se ve-
rificam no sistema econdmico. Na perspectiva schumpeteriana, o desen-
volvimento se processa “aos saltos”, de forma desarmoniosa, com a
prevaléncia de elevado grau de riscos de incertezas.

Nesse ambiente, ndo cabe ao homem comum, mas sim a um sujeito
especial, talentoso e motivado, a a¢do de investir e promover negdécios
rentaveis. Esse individuo, o empresario inovador, é diferente do capitalis-
ta, simples detentor ou gestor dos meios de produc¢do. O empresério inova
e é movido por uma pluralidade de motivos que transcendem a racio-
nalidade.

Como destaca o autor, o processo de inovagao, a partir de novas
combinagdes, € enddgeno a estrutura do sistema econdmico e 0 empresario
inovador desempenha papel fundamental para propor e tornar economi-
camente relevantes tais iniciativas. Em outras palavras, o inovador é respon-
sével pela introducdo de uma inovagéo, e sua “aceitacdo” pelo mercado,
condicio necesséria para proporcionar um novo dinamismo da economia.

[...Jafuncdodoempresério é reformar ou revolucionar osiste-
made producéoatravés dousode umainvencaoou,de maneiramais
geral,deumanovapossibilidadetecnoldgicaparaaproducdodeuma
nova mercadoria ou fabricacdo de uma antiga em forma moderna,
através daaberturade novas fontes de suprimento de materiais, no-
vos canais de distribuigdo, reorganizacdo da indUstria, e assim por
diante (Schumpeter, 1984, p.166).

Assim, dadas as limita¢Ges do conhecimento e de uma racionalidade
previsivel, o sistema s seré eficiente, na compreensao de Schumpeter, se 0s
empresarios ndo se restringirem aadministrar as estruturas existentes, mas
o fizerem gerando inovacdo. Sobre os limites da racionalidade, o autor
salienta que o conhecimento nédo suprime o acaso e, portanto, nunca ha
receita ou precedente para orientar as escolhas com absoluta certeza.

Como observa Pereira (2003), o empresario inovador descrito por
Schumpeter tem estreitarelacdo com o lider carismatico descrito por Weber;
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mas situa-se em uma posicao de antitese de um tipo de administragéo
burocratica, também descrita pelo pensador aleméao. Na visdo schumpe-
teriana, 0 empresario inovador é tido como sujeito do processo de “des-
truicdo criadora”, sendo, portanto, figura central da dindmica capitalista.
O pensador austriaco via 0 empresario ndo como uma profissao e,
por regra, uma condi¢do durdvel, tampouco uma classe social no sentido
técnico, como, por exemplo, os proprietarios de terras, os capitalistas ou
os trabalhadores. Mesmo constatando que o0 empresario ndo representava,
necessariamente, uma posicao de classe, observavaque, no caso de ser bem-
-sucedido, seria natural que ascendesse a uma posicao social corresponden-
te a uma classe, que pode determinar-lhe um estilo de vida, o sistema de
valores morais eestéticos.

Considerando que o diferencial do capitalismo de outros sistemas é a
existéncia do crédito, ele acreditava que a grande qualidade doempresario
ndo serd o capital que possui, mas a sua capacidade de lideranca (intuigéo,
visdo, competéncia e determinacdo) — qualidades que ndo se reduzem ao
calculo racional, mas que mantém relacdo estreita com fatores psicoldgi-
cos e sociais.

Assim, o desenvolvimento econdmico, na visdo de Schumpeter, esta
fundamentado em trés fatores principais: as inovacdes tecnolégicas, o cré-
dito bancario e o empresario inovador. Tal como descrito pelo autor, a
presenca do empresario na sociedade capitalista é fundamental ao desen-
volvimento econémico. O desenvolvimento ocorre a partir de uma pro-
funda transformacao da economia, mais especificamente, a partir de “uma
nova combinacdo dos meios produtivos” e a existéncia de crédito para
financia-lo.

Em resumo, as inovag@es sdo o elemento motriz da evolucao do capi-
talismo, ao passo que a busca pelo lucro (resultado das novas combina-
¢Oes) constitui o fator promotor da dindmica econémica. Os lucros advindos
do processo de inovagdo colaboram para o acirramento da competicdo
capitalista: as inovacgdes tenderiam a apresentar um processo de difusdo
desigual e a se concentrar em alguns setores da economia que procurariam
manter-se na dianteira do progresso técnico. Diante desse cenéario, Schum-
peter questiona a ideia comum, segundo a qual a “concorréncia perfeita”
seria a forma de maximizar o bem-estar econémico. Sob essa competicio
perfeita, todas as industrias produziriam os mesmos produtos, os vende-
riam pelo mesmo preco e teriam acesso & mesma tecnologia.
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Nesse contexto, em detrimento da nogéo de equilibrio estético dos
classicos, as inovagdes surgiriam em ondas ou aglomerados concentrados
no tempo, e constituiriam a explicacdo dos ciclos pelos quais passa a eco-
nomia, ligados as tendéncias de queda e a retomada dos investimentos e
advindos do processo de incorporacéo da inovacdo. Para Schumpeter, 0s
ciclos na economia possuem quatro fases: prosperidade, recessao, depres-
sdo e recuperacdo (Schumpeter, 1982).

Delineando e discutindo o conceito de Administragdo Politica

com base nas contribuicbes de Schumpeter

Em Capitalismo, Socialismo e Democracia, Schumpeter trabalha, ple-
namente, os conceitos de destrui¢do criadora e competicao através de ino-
vacOes, relacionados a teoria de Capitalismo corporativo. Para o autor,
como sugere Burlamaqui (2005), a unidade basica de analise da dinamica
do capitalismo é a empresa, em particular as grandes corporacgdes, aqui
entendidas como um sistemaque integraestruturas administrativas e estra-
tégias inovativas. E nelas que se d4 a dinamica capitalista moderna —, que
se configura o l6cus do administrador politico por exceléncia do sistema, e
a partir das quais se estabelecem as inovagdes.

O que temos quee aceitar € que (a grande firma) se tornou a
magquina mais poderosa desse progresso e, em particular, da expansdo
a longo prazo da produgéo total. A esse respeito, a concorréncia per-
feita é ndo apenas impossivel, mas também inferior, e ndo tem titulos
para ser apresentada como modelo de eficiéncia (Schumpeter, 1984,
p. 141).

No que tange 8 Administragdo Politicaem Schumpeter (1982,1984)
seuobjetodeinvestigacdoou“os meios paraalcancar odesenvolvimento”
(Santos, 2004) no ambito do capitalismo estéo estreitamente relacionados
aatividade empresarial. O desenvolvimento econdmico, oua“construgao
damaterialidade que garantaasociedade o bem-estar econémico”, é visto
como uma mudanca espontanea e descontinua da estrutura, definido como
a realizacdo de novas combinac@es (inovagdes) e caracterizado por perio-
dos de expansdo e contracédo da economia. A inovacao é a base do capita-
lismo, umavez que possibilita a ocorréncia de movimentos que alteram o
estado de equilibrio.
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Destaca-se, ainda, que, para o autor, com o desenvolvimento da ati-
vidade industrial, esta tende a se confundir com a Administracao Publica,
que, paulatinamente, a partir da transformacdo do sistema capitalista, passa
a ser entendida de maneira que absorva os assuntos econémicos da nagéo
(Schumpeter, 1984, p. 356).

Consideragdes finais — ensaios para uma sintese

O presente artigo teve o objetivo de identificar contribui¢des das ideias
de Lénin e Schumpeter para a reflexdo sobre a Administracdo Politica.
Para tanto, partiu-se do entendimento de que o “poder” é um elemento
fundamental na compreensao da administracao politica, e de que esta com-
preensdo esta pautada em um contexto tridimensional composto por Ca-
pitalismo, Estado e Sociedade.

ApOs a andlise dos postulados e compreensdes desses dois autores,
algumas dimensdes analiticas revelaram-se comuns, permitindo, agora, al-
gumas reflexdes transversais. Dentre estas dimensdes destacam-se: as ex-
plicacbes sobre o fim do capitalismo e o papel do Estado; o l6cus da
administracao politica; o desenvolvimento; a administracdo politica e a
administracao publica.

1. Explicacdes para o fim do capitalismo e 0 novo papel do Estado

Para Lénin, o socialismo é uma etapa posterior ao capitalismo e mais
desenvolvida. O capitalismo teria seu fim ocasionado por suas proprias

contradices e pela desigualdade que gera. Baseando-se no entendimento
de que o Estado surge da propria sociedade para atenuar conflitos “incon-
ciliaveis”, ficando acima desta e dela se distanciando, a abolicdo do Esta-
do s6 é possivel por meio da revolucéo violenta. Com a transformacéo do
Estado burgués em Estado proletario, garante-se ao proletariado a domi-
nacgdo politica, além de eliminar o conflito de classes, este, naturalmente,
perderia o sentido de existir e definharia com o tempo.

Ja para Schumpeter, o fim do capitalismo néo esta associado as suas
contradi¢des, mas ao seu sucesso. O processo econdmico tenderia a se socia-
lizar na grande firma, e, por isso, o socialismo seria uma etapa posterior ao
capitalismo. Com a grande firma, o impeto individual empreendedor seria
substituido pelas tarefas rotineiras burocratizadas, as pequenas empresas
seriam eliminadas pelo processo concorrencial, e grupos intelectuais seriam
responsaveis por difundir ideias contra o capitalismo. Tendo o capitalismo
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sido substituido pelo socialismo, a centraliza¢do do planejamento econémi-
co estaria em contradi¢do com a participacdo democratica.

2. O l6cus da administracdopolitica

Na perspectiva leninista, aadministracao politica esta definida, funda-
mentalmente, no &mbito do Estado, ja que é este organismo que define os
rumos da sociedade. Na perspectiva schumpeteriana, sendo a empresa a
unidade de analise da dindmica capitalista, a administracdo politica encon-
trariaseulocus naatividade empresarial e nas suas estratégias de inovacao.

3. Desenvolvimento e a materialidade das relag6es sociais

Lénin postula que a materialidade é concebida no bojo do socialis-
mo/comunismo, através da ditadura do proletariado; e pressup®e a incor-
poracdo do étos proletério, a simplificacdo das funcGes do Estado e a
racionalidade na definicdo da igualdade de trabalho e recompensa mate-
rial. O desenvolvimento é linear.

Nos postulados de Schumpeter, o desenvolvimento econémico fun-
damenta-se nas inovagdes tecnoldgicas, no crédito bancario e no empresa-
rio inovador. 1sso ocorre no contexto que denominou destruicdo criadora,
um contexto de incertezas, de limita¢do da racionalidade, em que o desen-
volvimento se da em “saltos”. A economia transforma-se, a partir de no-
vas combinacBes de meios produtivos, da substitui¢do de antigas estrutu-
ras por novas.

4. Aproximacgao da Administracao Politicae Administracdo Publica
A perspectiva de Lénin, por atribuir ao Estado papel fundamental na
mediagdo dos conflitos e na gestao do sistema econdmico, torna as fron-
teiras entre a Administragéo Publica e Administracao Politica pouco per-
ceptiveis e bastante imbricadas. O mesmo ocorre na visdo de Schumpeter,
contudo, por outras vias, em que o processo de intensificacdo da atividade
industrial absorve os interesses econdmicos da nacdo, confundindo essas
mesmas fronteiras.

Apresentada essa analise transversal entre os dois autores estudados,
percebemos que dentre o triplice contexto para cunhar um conceito para
Administracdo Politica, abordamos, neste ensaio, dois enfoques analiti-
cos: aquele em que prepondera o Estado como l6cus da administracéo po-
litica e aquele onde no qual l6cus estéa definido pela atividade empresarial
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capitalista — o mercado. Esses dois enfoques permitiram a definicdo de
algumas categorias analiticas que podem inspirar estudos posteriores que
visem aprofundar a compreenséo da administracdo politica que se origina
fundamentalmente no l6cus da sociedade, que néo foi escopo deste ensaio.
A permanéncia do dialogo entre diversos autores classicos com enfoques
diferenciados, pautados nas trés dimensdes apontadas por Santos (2004),
certamente ajudara a iluminar este campo do conhecimento.
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Resumo

O artigo tem como objetivo identificar, com base na leitura dirigida de autores
classicos, suas contribui¢des para o entendimento e para delimitacdo da Administracdo
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Politica. Serdo apresentadas as contribui¢6es de Lénin e Schumpeter, dois autores clas-
sicos da Economia Politica, para modelar uma melhor compreensao do conceito de
Administragdo Politica. Pretende-se, desta forma, extrair da analise destes autores, que
sao referéncias na Administracéo, mais especificamente na Administracdo Politica, ele-
mentos que apontem os “meios para alcangar o desenvolvimento”, a partir da gestao
das relacgdes sociais de producéo e de gestéo, dentro do capitalismo.

Palavras-chave: Administracao; Administracdo Politica; Socialismo, Capitalismo.

Abstract

The article aims to identify, from the directed reading of classic authors, their
contributions to the understanding and delimitation of Political Administration. Con-
tributions from Lenin and Schumpeter, two classical authors of political economy, will
be presented to model a better understanding of the concept of public policy. It is
intended, to extract, from the analysis of these authors, who are references in Adminis-
tration, specifically in the political administration, the elements which indicate the “means
to achieve development”, from the management of social relations of production and
management within capitalism.

Key-words: Administration; Political Administration; Socialism; Capitalism.






ADMINISTRAR PROCESSOS CONFLITIVOS
NO CAPITALISMOTARDIO

FERNANDO PEDRAO?

é preciso sempredistinguir entre aalteracdo mate-
rial. . . das condicGes econdmicas de producdo e
asformasjuridicas, politicas...emresumoas for-
mas ideoldgicas pelas quais os homens tomam
consciéncia deste conflito

— KarL Marx

Um ponto de partida
CONTRASTE E A NOVA COMPOSICAO DO CAPITALISMO avanga—
do ou alto capitalismo com as diversas situacées de capitalismo
tardio, expostas pela crise mundial atual, tornanecessario examinar
as condicBes em que prossegue o0 processo de acumulacdo de capital, na
relacdo entre desenvolvimento e crise e entre a esfera publica e a privada. E
uma composicao de conflitos e composi¢des de interesse, em que a suprema-
cia mundial é o resultado final de uma variedade de conflitos de interesse.
A teoria da acéo social é, necessariamente, uma teoria do conflito e ndo da
harmonia. A administragdo publica para o desenvolvimento enfrenta, ne-
cessariamente, a progressdo de conflitos suscitados pela industrializacdo e
pelo controle da forca de trabalho, na medida em que os sistemas produti-
VoS nacionais e regionais enfrentam oscilag@es de crises econémicas.
A simbiose conflitiva entre uma acumulagéo estatal e uma acumula-
¢ao burguesa, corretamente caracterizada por Michel Beaud,? levanta duas

1 Diretor-geral do Insituto de Pesquisas Sociais, professor da Universidade Salvador.

2 A tese central de que a acumulagdo capitalista se realiza através desses dois ambitos implica
reconhecer que as relagBes gerais de classe se instrumentalizam através dessas esferas institucionais.
Primeiro, teremos de distinguir a acumulacdo publica e a privada e, depois, teremos de identificar

Rev Bras Adm Pol, 2(2):49-63
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guestdes inevitaveis, relativas. Primeiro, ao modo como o conflito de clas-
ses organiza-se no ambiente social da producéo capitalista; segundo, ao
modo como a acumulagao burguesa desdobra-se em uma acumulagéo do
grande capital e de pequenos capitais e como a acumulacdo estatal torna-
-se uma presa cobicada pela esfera privada.

O discurso neoliberal forneceu argumentos para transferir acumulacgéo
realizada na esfera publica para controle de capitais privados. A alternancia
entre expansao da esfera publica e pressfes para restringi-la traduz-se em
uma identificacdo espuria de eficiéncia com expansao da esfera privada,
ou com manobras tais como desestatizacao ou privatizacao. O discurso da
acumulacdo burguesa ou privada muda substancialmente, ao longo das
peripécias da industrializacdo da producdo; os gestores da esfera privada
— institui¢des e pessoas — reconhecem que a defesa dos segmentos, tecni-
camente mais retrogrados, pGe em risco os interesses dos segmentos lideres
do processo. Por sua vez, a acumulacgdo publica é solicitada a realizar gran-
desprogramasde investimento (emsetorestais comoenergiae saneamento)
para viabilizar a formacédo privada de capital. Hobsbawm (1996) descre-
ve, a exaustdo, como as vantagens tecnoldgicas foram obtidas por iniciati-
vas pouco racionais, tais como o roubo de espécies vegetais ou o de disposi-
tivos técnicos. A histdria de inter-relacdo entre esfera publica e privada no
Brasil registra movimentos de estatizacdo de empresas na producdo de energia
elétrica e suasubsequente vendaa interesses privados de outros paises.?

As relacdes de poder carregam elementos de conflito que devem ser
examinados, segundo eles se apresentam na sociedade periférica moderna.
O estudo da combinacéo de conflito e ajuste demarca o campo de uma
teoria daacdo social, ou melhor, de umateorizacéo sobre o agir social que
envolve praticas, instituicdes e modos de vida. Trata-se, portanto, de focali-
zar nos processos do poder e ndo nas pessoas que podem, eventualmente,
deter fracdes de poder. No ambiente do processo moderno do capital, a
identidade das pessoas surge de sua inser¢do no mundo do pratico ativo, que
identificamos por contraste com o prético inerte trabalhado conceitualmente

0s mecanismos que ligam essas duas esferas na construcdo de um poder nacional que opera
internacionalmente. A unificagdo do mercado de trabalho desmonta qualquer pretensdo de
manter a separacdo entre a esfera publica e a privada. Dai, questionar-se que significa priva-
tizar se a esfera publica ja estd impregnada dos interesses privados.

® A impossibilidade de separar a esfera publica da privada nos paises mais ricos torna
duvidosa a suposicdo que a privatizagdo tenha sido constituida somente de venda a interesses
privados. Que significou vender a Light a Electricité de France ou que significam contratos com a
Areva ou coma Repsol?
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por Jean-Paul Sartre como expressdo da praxis superada.* Mas, esse pro-
cesso é o da crise de acumulacao de capital, no qual ocorrem modificacBes
nas relagdes entre capital e trabalho, resultando em rupturas dos processos
politicos com subversédo de protagonismos.

Perante esse ambiente de acumulacdo sujeita a crise, nosso ponto de
partida é a diferenca que se encontra hoje entre a ciéncia social, que reco-
nhece o papel central do conflito de interesses na sociedade do capital, e a
gue se prop0e, apenas, a operacionalizar os interesses predominantes na
esfera de cada nag&o. Os conflitos ndo sdo incidentais como as crises eco-
ndmicas ndo sdo casuais. A suposi¢do de um interesse nacional colocado
acima de interesses materiais € uma premissa maravilhosa ao gosto do
Absolutismo seiscentista de Richelieu e de Hobbes, que mostra por que ele
foi absolutista. A formagéo da sociedade burguesa tornou necessario reco-
nhecer relac6es de classe e o colonialismo obrigou a reconhecer as relagbes
entre centro e periferia. Por isso, o discurso da ciéncia social europeia ndo
registrou o papel da colonizacdo na formacdo das classes sociais. Com
essas restricoes, as ciéncias sociais oscilaram entre criatividade e operaciona-
lidade, em que perderam rumo, tornaram-se servicais do poder organiza-
do, mas tiveram de voltar sobre seus passos para reconhecer a pluralidade
do mundo social de hoje.

Este pontode partida nos levaatomar avisdo histéricacomodivisor
dedaguasentreasciénciassociais,capazes de refletiratotalidade histérica
real, e as que se contentam com aspectos, arbitrariamente, escolhidos do
mundo real. Tudo que € local é parte de uma totalidade que, tampouco, se
resolve sem se materializar em regifes e cidades. A Administracao publica
requer umadefini¢do de regionalidade, como modo de definir seu campo
de trabalho. O campo da administragdo configura- se como o campo no
qual se gere o que ja existe; portanto, € o campo da praxis inerte.* Na
linguagem kantiana, é o campo do entendimento.

No campo da Economia Politica, essa divisao converte-se em ruptura
entre a teoria econdmica derivada da anélise da economia nacional e a
teoria econdmica do capital. Rejeitada pelo poder estabelecido, a Econo-
mia Politica reaparece para ver como os interesses suplantam as neutrali-
dades quando se trata da sobrevivéncia do poder. Diante de situa¢cdes de

4 Jean-Paul Sartre. Critique de la raison dialectique, 1960.
5 Cabe referir a analise de José Artur Giannotti sobre esse ponto especifico em seu Trabalho
e reflexdo (1983), que é um discurso antecipatério do debate sobre a reflexividade.
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conflito de interesse e a situacdes de crise, reaparece um preceito funda-
mental da Economia Politica, que € a ligacdo entre as trocas e 0s interesses
que as determinam, isto é, a relacdo orgénica entre a esfera do poder poli-
tico e a do poder econdmico. O questionamento do significado histérico
da analise social deixa claras as diferencas — irreconciliaveis — entre a
Economia Politica critica e a analise econ6mica ortodoxa instrumental.

Origens que se reproduzem

A percepcédo do conflito como eixo das relagcdes econdmicas e politi-
cas reporta-se a Antiguidade e tem novas leituras atuais do que é antigo e
do que é moderno, em suas varias tonalidades.® Tratando dos conflitos
sociais em Roma, Ledn Bloch, em texto memoravel, mostrou como a ca-
pacidade de exercer poder dividia-se entre o poder do Senado, para decre-
tar guerra, e o dos homens ricos, para controlarem os ganhos da guerra.” O
mesmo ja tinha acontecido na Atenas Classica, no conflito entre a susten-
tacdo da democracia de Critias e o aparecimento de um projeto imperial
de Péricles. No Império Romano tardio, Adriano criou uma administracdo
publica copiada do velho império persa Aqueménida, que foi, mais tarde,
modernizada pelo Império Sassanida, e copiada pelo Império Bizantino
que, em todas essas situacgdes, gerou um poder estruturado em classes.

A origem bizantina da administracdo moderna aparece, nessa tendén-
cia, atomar os meios como fins e a criar rituais de passagem para 0s grupos
sociais ascendentes. Na Espanha Islamica, Al Mansur substituiu um califado
aristocratico por um populismo militar esclarecido, antecipando o estilo
de Napoledo I, alterando as posic¢Ges de classe das etnias. Na Renascenca,
em seus Discursos, Niccolo Machiavelli retoma esse tema mostrando como
o0 Senado pbde prolongar sua esfera de poder controlando a nomeacéo de
cargos administrativos e descobrindo que se torna necessario contar com
métodos administrativos compativeis com a seguranca do Estado.®

6 A conceituagdo do moderno pode apontar a aspectos estéticos, como em Harvey
(1998), ouacontradigdes do sistema de poder,como em Chomsky (2004). O campo do moderno
€ variado e contraditorio, e compreende situaces de dominacao e de agressdo incompativeis
com os ideais de direitos humanos identificados com uma modernizacéo de “bom gosto”.

" Tacitamente trata-se de um consenso ndo formalizado, mas as vitérias que rendiam saques
para 0s exércitos abriam o caminho para linhas de comércio, cujos lucros formariam 0s novos
homens ricos do Império.

¢ Em boa hora Stuart Schwartz produziu um estudo sobre o papel da burocracia legal na
construgdo do processo colonial no Brasil, mostrando o conudbio entre o sistema juridico, a
administracdo publica e o sistema fundiario.
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O Império Britanico surgiu copiando o estilo de administracdo desen-
volvidono Império Portugués e reproduzindo a politicado Mare Nostrum
comaComunidadeBritanicadeNac¢des. Inatil procurar criatividade nesse
processo. Nos Tempos Modernos, vamos encontrar Napoleédo | criando
um estilo de administracdo publica apoiado numa concepc¢éo de educa-
¢do,’ e, logo a seguir, com a consolidagdo do Império Briténico nos depa-
ramos com Thomas Macaulay propondo um estilo de educacéo para a
elite inglesaadministrar o Império. A seu modo, os norte-americanos de-
senvolvem uma politica de educagéo para sustentacdo de seu grande proje-
to imperial, com iniciativas previsoras de fortalecer suas universidades® e
usar a cooperacédo internacional como fator de cooptacéo das elites de
outros paises. Estagios, intercambio de jovens, etc., tais como os faraos
faziam com os semitas. Definem um estilo de universidades com forte acento
em pesquisas empiricas e num estilo pragmaético de ensino que funciona
como bloqueador de contradi¢6es e de dissidéncias. Ciéncia politica
construida a servigo da ordem e operacionalizada mediante modelos
comportamentais, nos quais 0os comportamentos S0 mecanicamente racio-
nais e invariantes, etc. Uma universidade liquefeita dividida entre o ensino
degeneralidades, paraamaioria, e ensinos coisificados de materiais peri-
tos, para segmentos seletos de operadores do sistema.'* O sentido pejorati-
vo do termo perito, ressaltado por Anthony Giddens, torna-se claro nesse
contexto. O peritoésempreumobservador externosem motivacdes ideo-
I6gicas, que permanece como observador até de si mesmo. Em suaforma
mais pura € o personagem de Max Frisch, que, simplesmente, declara que
nao é Stiller, porque é detentor de umaidentidade negativa.t?

Esse estilo foi desenvolvido com mais rapidez na Alemanha de
Bismarck por von Rathenau, que veio a ser o pioneiro da incorporagdo da
tecnologia a pedagogia. A sacraliza¢do da tecnologia tornar-se-ia um ar-
gumento decisivo para excluir a vertente critica do aprendizado e criar
0 autoritarismo velado do pragmatismo. Ndo se estudam processos e

9 Refere-se a criacdo do Instituto Politécnico como matriz de um conhecimento incorpo-
rado com tecnologia.

0 E interessante observar como o fortalecimento de universidades foi um objetivo prioritario
do general Ulisses Grant, quando se tornou presidente da republica dos Estados Unidos.

1 A copia do estilo norte-americano pelas universidades publicas brasileiras parece ser um
atestado voluntario publico de subalternidade, que ignora como esse modo de ensinar ajuda ao
controle da forca de trabalho.

2 Max Frisch. No soy Stiller, 1958.
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estruturacdes sociais, estudam-se casos, que sao situacdes isoladas que ndo
se reproduzem, que ndo fundamentam generalizacBes. Os estudos de caso
sdo a negacdo da ciéncia social e confundem analise aplicada com pesquisa
laboratorial. Afinal, os grupos sociais de baixa renda e os excluidos em
geral tornam-se objetos de pesquisas de laboratério que ndo tém pretenséo
alguma de generalizar seus resultados. E um passo decisivo no caminho da
biologizagdo do mundo social.*®

Em seu cerne, a opc¢éo pela moderniza¢do, como movimento necessé-
rio & sobrevivéncia politica das nagdes, estabelece quais conhecimentos sdo
“Uteis” e quais devem ser processados com a maior rapidez possivel e ao
menor custo social. O utilitarismo torna-se um reducionismo da comple-
xidade do campo social que associa virtude a sentido pratico e passa a
olhar com suspeita todo intento tedrico. A inutilidade do pensamento
abstrato, por antecipacao, cerceia toda possibilidade de critica da ordem
estabelecida. A visdo do utilitarismo de Bentham combina a funcéo social
de utilidade com a preferéncia individual pela combinacdo de riqueza e
conforto. O conforto feliz dos individuos que sdo integrados na ordem
politica. Na verdade, como demonstrou Marx, o capitalista individual
estd preso numa engrenagem de luta pela mais-valia e pela sustentacéo de
sua participagdo em mercados que perdem impulso e onde a concorréncia
é modificada pela concentracdo do capital. O capitalista torna-se escravo
da acumulacéo e esta constrangido a logica do desemprego que o torna o
algoz dos trabalhadores. A versdo norte-americana do pragmatismo —
Dewey, James, etc. — pretende ter status de filosofia e funciona como
fator de homogeneizagdo dentro do espaco do Império. Politicamente, é
uma excelente ferramenta de controle social, que permite decidir o que
deve ser ensinado, o que vale a pena aprender e 0 que pode ser impu-
nemente ignorado, ao construir uma linguagem analitica baseada em indi-
vidualismo e formalismo. Essa perspectiva imediatista torna-se um ins-
trumento eficaz para criar uma ignorancia socialmente legitimada. O
utilitarismo torna-se uma pseudofilosofia das praticas administrativas, que
descartaasinter-relagdesentre sequéncias de a¢des, progressdes de conheci-
mento e conflitos de interesse. As relagdes de classe ficam diluidas atras de
situacdes técnicas, deixando o individualismo como principio reitor dos
comportamentos em sociedade.

13 Ver artigo de Robert Kurz sobre este tema.
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Na modernizagdo avancada ou na alta modernidade, como fraseia
Giddens (1991), surge uma contradicdo entre o suposto implicito de acdes
individuais que podem se repetir indefinidamente e as condi¢des ambiente
para essas a¢les, nas quais se encontram os elementos de rupturas entre
padrdes de tecnologia e padrdes de comportamento. A diferenga entre re-
peticao e inovagdo responde pela capacidade de registrar como a realidade
social consiste em repetic6es ou registra novidades que devem ser reconhe-
cidas e processadas. Acontece que o simplismo mecanicista da analise eco-
ndmica da industria regida pelos padr6es da segunda revolucdo industrial
ndo consegue registrar a combinacdo de continuidade e rupturas e trata a
administracdo como um processo continuo. A antropologia trouxe temas
tais como identidade e cultura, que obrigam a reclassificar os resultados
daquela andlise econémica superficialmente complexa do formalismo
neoclassico, para uma analise reflexiva, capaz de recuperar elementos de
experiéncia exatamente do mesmo modo como se trazem pegas arqueolé-
gicas a novos usos. Nada como fazer cha em porcelanas da dinastia Ming.
Alembranca de Foucault nessa garimpagem de elementos culturais e técni-
cos é obrigatdria. Vemos como a problematica da subjetividade tem de ser
administrada com um sentido de atualidade, para ndo cair na tentacdo das
solugBes individuais e da reducdo de tudo ao cotidiano, tal como ficaria-
mos em mundo maffesolistico.*

H4 situacdes varidveis de poder e condic¢bes constantes para o exerci-
cio desse poder e a visdo em perspectiva histérica mostra que ha um prin-
cipio ancestral de poder que se reproduz nas formas mais complexas da
economia e da politica. No ambiente da modernidade construida como
meio do poder da burguesia ascendente estabeleceu-se uma presuncgéo de
gue 0s componentes constantes superam 0s variaveis € que o sistema
socioprodutivo opera com confianga suficiente para sustentar previsbesde
mercado, também, suficientes para garantir rumos compativeis com a re-
producdo do capital acumulado. Noutras palavras, a administracdo posi-
tiva da hegemonia excluiu a incerteza e baniu os conflitos de classe.

14 Trata-se de uma tendéncia que encontramos em varios autores, especialmente em
Giddens, cuja trajetéria incluiu um trabalho primordial sobre a estrutura de classes no
capitalismo avancado, mas que se voltou mais para as condi¢gdes de subjetividade no mundo
globalizado. O exemplo de Giddens reflete uma tendéncia dessa alta modernidade de se fechar
em seu proprio circulo de reprodugdo. A mais recente informagdo sobre um aumento das
dificuldades para casamentos de franceses com estrangeiros mostra como o fechamento do
mundo europeu é uma opgao cultural e  politica.
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A crise da bolsa em 1929 trouxe uma nova visao de que o sistema é
essencialmente instavel e demanda algum tipo de controle. Criava-se ai
umanovarelagdo entre Estado e governo que estaria por tras das grandes
opcdesentre politicas de planejamento e politicas de livre mercado. O fun-
damento de relagdes de classe na configuracdo operacional do Estado seria
otemaporexcelénciadas pesquisas de Althusser e de Poulantzas, que tra-
balhariam com as condic¢Ges de administragdo inerentes a estruturacdo em
classes do Estado moderno. Esta nova crise em marcha, da esfera globa-
lizada, mostra a rejeigao dos paises lideres a reconhecerem os processos
histéricos da formagéo das crises e sua insisténcia em trata-las como even-
tos incidentais. Ante a crise atual, em momento algum se fala do peso das
despesas militares nem se reconhece que o endividamento do centro
hegemd&nico é um fator determinante de crise. O custo social do poder €
um dado central da questdo que se obstinam em ignorar, mas que marcao
que ha de novo e o que ha de velho nesta crise econdmica que, também, é
uma crise da hegemonia. Os Estados nacionais mais recalcitrantes neo-
liberais, saxdes e outros ad lateri, passam a propor que o Tesouro norte-
-americano passe a fazer parte de bancos privados.

Na esfera da modernidade capitalista, essa linha de tensao resultou,
primeiro, no confronto entre o planejamento direto do lado socialista e 0
indireto, de inspiracdo keynesiana. O verdadeiro perfil mundial do proble-
ma surgiria nas diferencia¢Bes entre o grupo das na¢gdes mais ricas e o0 das
mais pobres e entre as ha¢des com economias ascendentes e as nagées com
economias estagnadas. A perspectiva keynesiana esta representada pelas
contribuicBes de Nicolas Kaldor, pelos aspectos de politica tributéaria e pe-
los aspectos de distribui¢do da renda, que ja foi objeto de trabalhos meus
anteriores®®e de Anibal Pinto,'®* quando pensavamos ser possivel uma ressur-
reicdo pos-ricardiana marxista. Nos anos seguintes, a revelacdo do funda-
mento conservador desse neorricardianismo, alinhado com os neokeyne-
sianos monetaristas, mostrou a futilidade dessa tentativa.

Contradi¢8es nas desigualdades
O aparecimento de teorias do desenvolvimento revelou a distancia en-
tre a problematica de governo, nos paises centrais e nos periféricos, e entre

5 A distribuicéo da renda e o desenvolvimento econdmico, 1964.
1 Distribuicéo da renda na América Latina e desenvolvimento, 1976.
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administrar para manter padrdes j4 alcancados de tecnologia e conforto
ou para sustentar uma transformacdo de uma economia em expansao,
onde viabilizar a substituicdo de padrdes de tecnologia e de liberdade. A
concepgdo de conducdo das economias nacionais previa um ministério do
interior, um ministério da fazenda e um ministério da justica. A introdu-
cao de ministérios técnicos e de 6rgéos especializados é um sinal do reco-
nhecimento de que o governo deve ser o meio de transformacéo operacional
do Estado. O virtual desaparecimento de politicas, genuinamente, setoriais
na administracdo Collor registrou o desastre de uma politica econémica
nacional reduzida a manobras de variaveis por uma equipe transfuga do
nacionalismo, responsavel por danos irreparaveis a economia brasileira.

Os problemas de uma administragdo publica, centrada em desenvol-
vimento econémico, passaram por uma revisao profunda com as experién-
cias acumuladas no Instituto de Planejamento Econdmico e Social ligado
a Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe (Cepal), que pu-
blicou diversos estudos sobre o tema da administra¢do para o desenvolvi-
mento, seguindo a filosofia basica das Na¢des Unidas, de considerar que a
chamada administracdo para o desenvolvimento representava uma op¢ao
pela modernizacdo dos sistemas institucionais e uma democratizacdo das
decisdes. A falta de uma sustentacgdo socioldgica e histérica dessa discipli-
na predeterminou sua pobreza de concepcdes. Essa seria a perspectiva de
uma teoria da acdo social publica, na qual o Estado, como tal, ndo é
guestionado, e em que se vé 0 governo por sua operacionalidade, como
entidade delegada. Ante ela cabe formar uma viséo critica sobre duas ba-
ses. Primeiro, com um critério de eficiéncia filtrado por um critério de
justica social. Depois, com um critério de eficiéncia compativel com o cres-
cimento da economia. A adocdo desses critérios desqualifica a nogéo
microecondmica de eficiéncia pura, entendida como uma maximizagdo de
lucros e uma minimizacao de custos.

A compreensdo de que a a¢do do Estado tem um peso em direcio-
nar o crescimento da economia da um significado especial a anélise da
economia do governo — ja, entdo, apelidado de setor publico —, em que
a politica fiscal teria de ser avaliada sob um critério de desempenho em
periodos longos. Esse foi o grande salto da analise keynesiana como fer-
ramenta da explicacdo da formacgdo de capital, na qual se destacou a
contribuigdo de Alvin Hansen, explorando a relacdo entre a teoria mone-
taria e as politicas fiscais para o controle ciclico e para o desenvolvimento
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econdmico.'” A reviravolta neoclassica, que representou o abandono des-
sas pesquisas sobre o longo prazo deixou, em aberto, um problema de
ajuste em curto prazo de movimentos que sao partes de tendéncias de lon-
ga duracéo. Essa dificuldade ficou patenteada quando se perfilaram pro-
postas do chamado planejamento a curto prazo, que foi incorporado ao
arsenal da analise desenvolvimento econdmico, identificando-se, entretan-
to, como o que Giddens denomina de sistema perito, isto €, uma proposta
de arcabougo técnico sem ideologia. O dito planejamento a curto prazo
foi adotado até mesmo pela prépria Cepal*® e tornou-se uma bandeira do
planejamento instrumental empobrecido que se reproduziu nas versdes de
planejamento estadual condicionado por orcamentos anuais.

Toda essa investida resultaria no reconhecimento de diferencas estru-
turais entre o tratamento da coisa publica como um atributo da republica,
ou em condi¢bes de indeterminacdo da forma de governo, ou ainda, sem
considerar os conflitos de interesses que se realizam no interior do processo
politico da republica. Os condicionantes historicos do sistema formal de
poder, finalmente, foram responsaveis da nédo operacionalidade do plane-
jamento econ6mico formal, cujo fracasso deu lugar ao empobrecimento
do planejamento como préatica de governo.

Na perspectiva de Marx, a administracdo é sempre um exercicio de
defesa de interesses da composicdo de poder liderada pela burguesia, do
mesmo modo como a andlise econdmica acritica do marginalismo. Sera
sempre um exercicio de busca de eficiéncia interna do sistema produtivo,
que deve conviver com as consequéncias da concentracdo de capital e da
desigualdade de renda. No Brasil, as incursdes no rumo de uma mobilizagdo
da modernizacdo por meio da administracdo, em que houve tentativas
significativas de Rémulo Almeida®® e de Celso Furtado no planejamento

17 Nesse debate tem lugar especial o Teoria monetaria e politica fiscal (1954), que
precedeu os trabalhos de Abba Lerner e de Nicholas Kaldor, no campo keynesiano, e de Michal
Kalecki, no campo marxista.

% Nos anos 1970, no Instituto Latino-Americano de Planejamento Econdmico e Social (llpes),
orgdo de pesquisa e consultoria ligado a Comissdo Econdmica para a América Latina das Nag6es Uni-
das (Cepal), abriu-se uma vertente de trabalhos de assessoria a governos, em planejamento em curto
prazo, onde trabalhos de Jorge Israel, Dardo Segredo e outros defendiam as vantagens do planeja-
mento a curto prazo para resolver ajustes conjunturais e superar desajustes em orcamentos. Esses tra-
balhos representaram um desdobramento do que o llpes ja fazia, desde a década de 1960, de assessoria
em finangas publicas. As préticas do Ministério do Planejamento no Brasil, na década seguinte,
promovidas por Luiz Carlos Bresser Pereira e seguidores, acompanharam essa tendéncia.

* Em 1956, Rdmulo Almeida, entdo Secretario da Fazenda da Bahia, realizou um programa
de modernizagdo da administracdo publica, com a implantagdo dos orgamentos por programa,
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estadual e no regional, chocaram-se sempre com problemas de fragmentacao
do sistema de decisdes no Estado, em que se refletem, justamente, a plu-
ralidade e os conflitos de poder que séo transferidos para a esfera publica.
A esfera publica passa a poder ser anatematizada como espaco de
ineficiéncia e corrupcdo. Em lugar de principios gerais e de uma ldgica
formal da administrac&o, trata-se de identificar requisitos e necessidades
historicamente determinados de racionalidade, na qual se registram as con-
dices histdricas do sistema de poder politico e econémico. Finalmente, o
administrador ndo é um ente de razdo kantiano, nem é um tipo ideal, mas
é um operador de uma determinada estruturacdo de poder, da qual pode
ser consciente ou ndo. Mas esté identificado com uma situacdo e com uma
progressdo de tecnologias, que sdo absorvidas de diferentes modos na esfe-
ra privada e na publica.

Megido, Armagedon ou a Comuna de Paris?

Qual composicéo de poder, formal e informal, administrativo e mili-
tar,que é compativel comasustentagao do capitalismo? Acentralidade do
conflito leva a um conflito principal que define a ordem do poder, a uma
disputa que destrdi as oportunidades de um poder organizado ou leva a
um confronto revelador das contradicdes de classe? Na antiguidade remo-
ta, Megido foi uma luta entre principes, em que o farad representava or-
deme progresso. O Armagedon é atransfiguracdo de Megido namitologia
hebraica, que se transfere através de subterraneos da memoria até o pesadelo
arturiano do fim damonarquia que se confunde com o fim de umaaristo-
cracia do fim do mundo. Pelo contrario, a Comuna de Paris foi o limite
maximo até onde chegaramas pretensdesdo proletariadourbanodeche-
garaum mundointernamentedirigido e que desencadeouumarepressao
sistematica radical. A Comuna tinha de ser esmagada, porque representava
uma possibilidade organizativa real dos trabalhadores. Entre nos, agrande

entendendo que a modernizacdo do aparelho governamental seria o primeiro passo para um
planejamento econdmico e social do desenvolvimento. Esse trabalho, que foi conduzido com a
consultoria de Antonio Barsanti dos Santos, ficou registrado em publicacéo intitulada Financas
publicas e assuntos fazendarios, que foi publicada como n.° 2 de uma série de Estudos de
Desenvolvimento Econdmico, pela Comissdo de Planejamento Econémico (CPE), 6rgao execu-
tivo do Conselho de Desenvolvimento Econdmico da Bahia (Condeb). Esse trabalho pioneiro
deu lugar a um trabalho posterior em cooperacdo do governo do estado da Bahia com a
Universidade Federal da Bahia, iniciado por Ivan Facchinetti, que foi secretario-geral da CPE.
Ainda na década de 1950, O Instituto de Economia e Finangas da Bahia (IEFB), que operou
mediante convénio do governo do estado com a UFBA, realizou pesquisas sobre tributacao
estadual e administracdo publica, de autoria de Carlos Salles e Augusto Silvany.
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greve baiana de 1919 tinha de ser derrotada por razdes ainda mais profun-
das, porque representava uma alianca entre operarios da industria e traba-
Ihadores do sistema produtivo pré-industrial e da sociedade p6s-escravista.
O Estado Novo foi um regime autoritario que privilegioua légica
instrumental de um governo protofascista, que, por suas contradi¢des, abriu
espago para as primeiras tentativas de planejamento econdémico para o
desenvolvimento. E oportuno registrar que as divergéncias que surgiram
na década de 1950 no espaco do Instituto Superior de Estudos Brasileiros
(Iseb) — onde se destacou o trabalho de Hélio Jaguaribe — derivaram,
justamente, da percepgéo das condi¢des institucionais do desenvolvimen-
to.?* As condicGes de organizacao e os requisitos de eficiénciamecénica na
modernizacao industrial no Brasil j& se tornavam contraditorias com o
estilo de governo. Nao foi por acaso que a reforma fiscal conduzida por
Gerson Silva, no governo Goulart, foi, integralmente, aproveitada por
Roberto Campos no periodo de Castelo Branco, e que as contradic6es
surgidas no periodo militar levaram a um programa nacional de desburo-
cratizacdo e ao programa de desestatizacdo empreendido por Mario Henri-
gue Simonsen. Tornava-se claro que o espago da acumulagdo publica rede-
senhava-se para se adaptar aos novos movimentos da acumulagédo privada.
No entanto, esse grande ajuste, que se realizou na etapa final do periodo
do autoritarismo militar, ndo passou para as esferas estaduais do poder. A
década consumida pela luta contra a inflacdo definiu um aprofundamento
das diferengas de aparelhamento e de competéncia entre o governo federal
e 0s estaduais, terminando com a construcao de novas ferramentas do po-
der federal, como o Imposto de Renda e a Policia Federal, comparados
com a fragilizacao do aparelho estadual e com a virtual faléncia da maio-
ria esmagadora dos municipios. O planejamento urbano foi outra demons-
tracdo desse fosso, foi o planejamento urbano, no qual o fracasso dos
grandes instrumentos de intervencao federal, voltados para as regifes me-
tropolitanas, deu lugar a preceitos de planejamento para cidades de peque-
no e médio portes destituidas de capacidade de se planejarem.
A revelacgéo do substrato de conflito, nos processos politicos moder-
nos, identifica grandes opg¢des no tratamento da coisa publica que situam

200 estudo de Aldrin Castellucci (2004) sobre esse evento é um marco da revelagdo da
historia verdadeira, contraposta a histéria oficial narrativa das peripécias dos senhores de
engenho.

2t Aluséo ao trabalho de Hélio Jaguaribe, Condicdes institucionais do desenvolvimento (1958)
que provavelmente marcou o inicio de uma abordagem desenvolvimentista do desenvolvimento.
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0s problemas de administracdo no campo de uma teoria da acdo social
historicamente situada. Ndo nos interessa a visao biblica de conflito que
permite resvalar pela biologizacdo do mundo social que descaracteriza os
fundamentos coletivos. Em vez de lutas de identidade dos migrantes mexi-
canos, a familia Sanchez foi entronizada como objeto de uma antropolo-
gia do mundo multiétnico norte-americano.?? Interessa o papel das con-
tradigBes de interesse historicamente situadas. Contra a positivizagdo da
administracdo publica colocam-se as criticas da razdo instrumental posta
diante da razdo dialdgica (Habermas, 1987) e as criticas da exclusdo dos
fundamentos de poder na identificagdo do sujeito moderno (Foucault,
2004). A reflexividade da visdo contemporanea, trabalhada por Giddens,
Beck e varios outros, significa na pratica que a a¢do social se faz sobre uma
critica permanente de estruturas de conhecimento e de acGes pretéritas,
estabelecendo um diferencial significativo com a visdo positivista e instru-
mental da administracdo imediata da coisa publica. A legitimacao da ad-
ministracdo surgird de sua capacidade de construir uma visao critica do
real atual. A atualidade do real é um principio fundamental do racional
em Hegel, para quem a historicidade das estruturas € um dado indiscutivel
da reconstrucdo conceitual do mundo. A positivizacdo desse processo de
conhecer tem de ser denunciada como 0 movimento que desmonta a
historicidade do mundo social. Mas a positivizacdo, de Nagel a Popper,
ndo oferece nada que substitua o fundamento das rela¢des de classe. Sim-
plesmente, teoriza sobre racionalidade do individuo sem se envolver com
as condi¢es sociais da individualidade.

Todos esses movimentos da teoria reabriram uma velha ferida dos
estudos sociais, que é a futilidade de propostas explicativas destituidas de
significado como teorias da ac¢do social. Como omitir uma teoria da acéo
social diante de um quadro constantemente modificado por ages coleti-
vas? No mundo da dominagdo pds-colonial aparecem relacdes de poder
interligadas, que compreendem a hegemonia militar, industrial e financei-
ra junto com a atualizacdo de formas tradicionais de poder, que se infiltram
na estrutura politica e na das empresas. A andlise do conflito torna-se,
também, uma analise das composicdes fisioldgicas de interesses que conver-
tem os conflitos de interesses em organizacdes corporativas, operando com
articulagdo vertical entre as esferas locais e as internacionais. Finalmente, a

22 Arthur Lewis, 1964.
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analise do conflito obriga a esclarecer entre quem e quem ele acontece,
pelo que abre questdo no relativo a identidade, participagdo, etc. Na so-
ciedade da modernizacdo desigual, os conflitos configuram- se na desi-
gualdade, determinando, por exemplo, as imensas dificuldades de tratar
com os conflitos das grandes cidades. A dialética do conflito torna-se a
principal referéncia desta economia politica aplicada.
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Resumo

O desenvolvimento do sistema capitalista de producdo determina a identificacdo de
interesses conflitivos e de situacdes de composicdo, onde as tendéncias gerais dos conflitos
acompanham os rumos da acumulacdo de capital. O perfil dos conflitos assume diferentes
fei¢des nos paises unificados pelo capitalismo avangado e nos diferentes grupos de paises de
capitalismo tardio. As esferas publica e privada se distinguem e se combinam em torno dos
conflitos de interesses. Relagbes econdmicas e politicas se entrelagam nos grandes movimen-
tos da modernizacdo. As teorias sociais encontram-se diante da disjuntiva de se limitarem a
descrever situagdes ou a desenvolverem uma teoria da agéo social.

Palavras-chave: Acumulagdo publica e privada; esferas de poder; administragcdo de
processos conflitivos

Abstract

The development of capitalistic system of production identifies conflicting interests as
well as convenience agreements of solution. The system comprehends a private accumulation
of capital and another defining public interests. These adjustments work differently in the
richer industrialized countries and on those of later capitalism. Political and economic
relationships interact in specific manner in newly industrialized countries like Brazil. Pioneer
intents of modernization should be rescued to help understand nowadays issues.

Key words: Public and private accumulation of capital; power spheres; administration
of conflicting processes






O PAPEL DO ADMINISTRADOR:
ADMINISTRAR, GESTAR OU GERIR?

DANIELA NEVES DA SILVA?
PAULO FRANCISCO SANTOS LOPES?

ADMINISTRAGAO, a0 longo da histéria, sempre foiacompanhadade

diversas discuss0es, seja sobre seu carater de ciéncia, técnica, arte ou,

até mesmo, de ideologia; sejasobre o seu objeto de estudo, ou, ain-
da, sobre o seu campo de atuagdo. Diante disso, torna-se pertinente rever
alguns conceitos. Segundo as defini¢cdes do Aurélio?® ciéncia representa o

conjunto de conhecimentos socialmente adquiridos ou produzidos,
historicamente acumulados, dotados de universalidade e objetivida-
de que permitem sua transmissao, e estruturados com métodos, teo-
rias e linguagens proprias, que visam compreender e orientar a natu-
reza e as atividades humanas.

Ja a técnica consiste na maneira, jeito ou habilidade especial de exe-
cutar ou fazer algo. A arte é a capacidade natural ou adquirida de por em
pratica os meios necessarios para obter um resultado, e a ideologia é enten-
dida como um

conjunto articulado de ideias, valores, opinides, crencgas, etc. que ex-
pressam e reforcam as relac6es que conferem unidade a determinado
grupo social (classe, partido politico, seita religiosa, etc.) seja qual for
o grau de consciéncia que disso tenham seus portadores.

1Graduanda em administragdo 2009.2 pela Escola de Administracdo da Universidade
Federal da Bahia.

2Graduando em administracdo 2009.2 pela Escola de Administragdo da Universidade Federal
da Bahia.

3 Aurélio Buarque de Holanda. Novo Dicionario Aurélio da Lingua Portuguesa. Versdo
eletrénica. Curitiba: Positivo.

Rev Bras Adm Pol, 2(2):65-78
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No que se refere a anélise etimoldgica da Administracdo, podemos
perceber que o prefixo ad quer dizer proximo de, o verbo ministrar quer
dizer conduzir, dar, fornecer, e o sufixo acao, por si proprio, exprime o seu
carater. Entdo, com o conjunto dos termos chega-se a definicdo de que
administracao quer dizer acdo de transformar, acdo de conduzir para ou
acdo de direcdo ao.

Ja o professor Genauto Carvalho de Franca Filho* (2004), acrescenta
outra forma de percebé-la; dessa vez, como ideologia. Nessa visao, a admi-
nistracdo representa a capacidade de dominacéo, nada mais perfeito para
a construcao de ideologia que pode manter ativo o statu quo da sociedade.
Pois, em portugués, significa a busca de obten¢do de subordina¢éo ou obe-
diéncia (Franca Filho, 2004, p. 135) e, em inglés, o termo manage referia-
se ao ato de cavalgar segurando as rédeas do cavalo (Ibidem).

Segundo Genauto, existem trés grandes areas de abrangéncia do co-
nhecimento administrativo: técnicas gerenciais, areas funcionais e a teoria
das organizacOes. Para ele, as técnicas gerenciais sdo o “conjunto de ideias
voltadas ao auxilio do trabalho do gerente, num sentido muito pratico e
aplicado” (Ibidem, p. 122), definidos segundo os parametros da raciona-
lidade instrumental, identificada na obra de Guerreiro Ramos.® Técnicas
que, ao longo da histéria, foram sendo elaboradas, como, por exemplo: a
Organizagdo Racional do Trabalho (ORT) de Taylor, no inicio do século
XX, a Administracdo Por Objetivos (APO) de Drucker, anos de 1950, e,
mais recentemente, reengenharia, dowsizing, matriz SWOT, TQM, BSC,
entre outras.

Ja as &reas funcionais como marketing, finangas, recursos humanos,
entre outras, também apresentam um carater prescritivo e pragmatico, pois,
rotineiramente, certa técnica bem-sucedida numa organizacdo pode ser
aplicada em qualquer outra como uma “receita de bolo”, sem considerar
as particularidades de cada uma. Segundo o autor, essas areas funcionais
sdo decorrentes, fundamentalmente, da divisdo de trabalho proposta por
Fayol.®

4 Administrador, mestre em Administracdo pela UFBA e doutor em Sociologia pela
Universidade de Paris VII. Professor da Escola de Administracdo da UFBA e do seu Programa de
Pés-Graduagdo  (NPGA).

5 Guerreiro Ramos. A nova ciéncia das organizagfes: uma reconceituacao da riqueza das nagdes.
ed. Rio de Janeiro: Ed. da FGV, 1989.

6 Com relagdo a divisdo do trabalho Fayol cita duas vertentes: a verticalizada, em fungéo da

hierarquia organizacional, e a horizontalizada, aplicada ao desenvolvimento das atividades internas
das organizagoes.
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O ultimo grande campo é a Teoriadas Organizac¢des (TO) que possui
um carater explicativo, haja vista que foca o contexto no qual o trabalho
éexercido.Paraele,aTO ésustentada por dois grandes pilares: o Compor-
tamento Organizacional e a Sociologia das Organizacdes. A primeira, de
origem americana, enfatiza a motivacao, a lideranga e a tomada de deci-
sBes como temas; ao passo que asegunda, de teor funcionalista, analisa a
burocracia e os sistemas sociais. Nesse campo, nota-se que o estudo sobre a
administracdo extrapolao lado préatico e calculista da gestdo abrangendo,
também, os aspectos subjetivos e pessoais das organizagdes, envolvendo a
antropologia, a psicanalise, entre outras; e, nesse sentido, este campo apro-
xima-se da concepcao de umaadministracdo politica.

O professor Jodo Ubaldo Ribeiro” (2006, p. 167) argumenta que a
“tarefa do administrador, em ultima anélise, consiste na utilizacio racio-
nal dos recursos disponiveis, numa dada situacéo, para a consecu¢do de
determinados objetivos”. Pois:

O administrador se coloca, assim, numa defini¢do ainda preli-
minar, ndo como um técnico, mas como uma categoria especial de
cientista: 0 humanista, praticante da ciéncia social, intérprete da rea-
lidade e agente de mudanca, dentro de campos de atividades especifi-
cas (Ribeiro, 2006, p.172).

Comisso “[...], a profissdo de administrador é politica por excelén-
cia,devidoapréprianaturezadafuncao por ele desempenhada” (Ribeiro,
2006, p. 187).

Assim, a administracdo politica representa um importante ambiente
de discussdo académico-tedrico-conceitual no combate a estereotipagem,
a qual a administracdo vem sofrendo, ao ser tratada como um amontoado
de técnicas e modismos gerenciais. Especificamente, o termo administracio
politica é defendido pelo professor Reginaldo Souza Santos® (2004) como
sendo, em ultima anélise, o campo da administracdo responsavel pela

7 Jodo Ubaldo Ribeiro é amplamente conhecido da sociedade brasileira em virtude dos
seus artigos em jornais de grande circulagdo e dos livros publicados, porém o que nem todos
sabem é que este autor ja foi professor da EAUFBA e autor de um dos textos vanguardistas de
discussdo acerca do verdadeiro papel do administrador na sociedade e da administragdo como
ciéncia.

8 Professor doutor, titular do Departamento de Finangas e Politicas Publicas e diretor da
Escola de Administracdo da Universidade Federal da Bahia.
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formulacdo das diretrizes que levem ao bem-estar da sociedade, ou seja, a
construcdo de um projeto-nacao.

Diante desse cenario, o presente artigo defende que o administrador é
um cientista social com a funcdo de agente responséavel pela gestdo dos
recursos sociais e organizacionais, por meio das tomadas de decisdes, de
acordo com o cenario em voga e o pretendido; isto €, 0 mesmo que ad-
ministrador politico, ou seja, a administracao politica é o campo tedrico-
-conceitual da administracdo que advoga o administrador como agente de
gestao dos recursos, sejam organizacionais ou de uma nagéo, a exemplo
do Brasil.

Para tanto, o objetivo deste é discutir a formacdo universitaria do
administrador e qual o seu verdadeiro papel na sociedade, a luz do concei-
to da administracdo politica. O caminho tracado para a sua realizagdo
perpassa, inicialmente, pela discussdo acerca da atual formac&o universita-
ria do referido profissional, seguido do seu papel social e, por ultimo, evi-
denciam-se as consideracdes finais.

A trajetdria acima descrita € permeada pela leitura de artigos, em
especial de eminentes professores da Escola de Administracao da Universi-
dade Federal da Bahia — EAUFBA, com destaque para os artigos publica-
dos pelos professores Reginaldo Souza Santos e Jodo Ubaldo Ribeiro. Por-
tanto, utilizou-se como método de pesquisa um estudo exploratério acerca
da escassa literatura sobre a administracdo politica e de artigos em jornais
e revistas sobre administracdo, gestéo, negocios, entre outros.

A formacéao universitaria do administrador®
A Resolucéo n.° 4, de 13 de julho de 2005, do Ministério da Educa-
¢ao, estabelece em seu artigo 3.° que:

O Curso de Graduacdo em Administracdo deve ensejar, como
perfil desejado do formando, capacitacdo e aptiddo para compreen-
der as questbes cientificas, técnicas, sociais e econdmicas da producdo
e de seu gerenciamento, observados niveis graduais o processo de
tomada de decisdo, bem como para desenvolver gerenciamento qua-
litativo e adequado, relevando assimilagdo de novas informacdes e

9 Logo de inicio, deve-se ressaltar que a construcdo desse cenario acerca da formagéo
universitaria do administrador € meramente intuitivo-empirica, ou seja, ndo esta fundamentado
nas rigorosas pesquisas cientificas, as quais devem ser submetidas para a sua valida¢&o ou nao.
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apresentando flexibilidade intelectual e adaptabilidade contextualiza-
da no trato de situacbes diversas, presentes ou emergentes, nos varios
segmentos do campo de atuagdo do administrador.

Na prética, a formacéo universitaria do administrador, no Brasil € no
mundo, esta permeada por uma espécie de mantra que invoca que o pro-
fissional deve estar formatado para atender as demandas do mercado, numa
relagdo de submissdo e consequente distanciamento da sua real fungéo,
gue é interferir na sociedade objetivando o seu bem-estar. Esse modelo de
formacdo decorre, primeiro, do fato de que a maioria dos docentes é
paladina da administracdo como, fundamentalmente, técnica ou, mera-
mente, arte, e, em segundo lugar, pelos proprios alunos, que imersos nas
organizacfes sdo cooptados, em sua maioria, a repetirem o velho adégio
popular de que a administracdo consiste, apenas, em amontoado de técni-
cas e modismos gerenciais.

Isso culmina na grande literatura de autoajuda na administragdo, ja
gue mesmo os livros de textos sdo verdadeiros manuais de praticas admi-
nistrativas, ou seja, a administra¢do ndo possui, ou sdo rarissimos, os escri-
tos de cunho estritamente cientifico e tedrico acerca do seu verdadeiro ob-
jeto e modelo de analise.*

Contrapondo essa formacdo tecnicista, Ribeiro (2006) argumenta
que, caso o administrador assuma uma posicao, apenas, de mero executor
de sua atividade profissional, ele néo terd desenvolvido a plena consciéncia
politica de sua a¢do, haja vista que

[. . ] o que se deseja ndo ¢ indicar uma equivaléncia integral
entre oadministrador e o cientistasocial, mas, simplesmente, apon-
tar o fato de que, sem assumir a condigao deste, aquele ndo passara
de ummerocumpridor de tarefas predeterminadas, umaespécie de
autdbmato de nivel superior (Ribeiro, 2006, p. 167).

Uma questdo importante, que ja vem sendo discutida, consiste na
formulacio das matrizes curriculares dos cursos de administracéo que con-
templam, em sua grande maioria, disciplinas de contetdos ferramental e

10 Felizmente, a partir da iniciativa de alguns professores da EAUFBA, esse cendrio
comeca a mudar com a introdugdo da discussdo sobre a administragdo como ciéncia sob a luz
da administragdo politica.
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técnico, denotando pouca preocupacdo com 0s conteudos criticos, tdo
importantes para a atuacdo do profissional.

Esse cendrio enquadra-se na breve andlise realizada por Craide et al.
(2009) acerca das correntes tedricas de concepg¢do da construcdo dos curri-
culos do curso de bacharelado em Administracdo. Para Silva (2004), apud:
Craide et al. (2009), existem trés correntes que norteiam a construcéo dos

curriculos: teorias tradicionais, teorias criticas e 0s estudos multiculturalistas.

As teorias tradicionais concebem a formacao dos curriculosvisando a

eficiéncia organizacional permeada pelo pensamento da linha de monta-
gem, algo censurado pelas teorias criticas. Essas teorias advogam que a
construcéo dos curriculos obedece a interesses oriundos das lutas de poder

centradas na lutas de classes, e, por Gltimo, os estudos multiculturalistas
representam os interesses neoliberais e continuam o debate iniciado com as
teorias criticas.

Apesar dessas discussdes, atualmente, as Instituicdes de Ensino Supe-
rior (IES) no Brasil podem ser consideradas como fabricas e seus formandos
como produtos finais de suas respectivas linhas de montagem, como apon-
ta Nicolini (2003), apud: Craide et al. (2009). Isso resulta na formacéo de
profissionais eminentemente dotados de racionalidade instrumental me-
nosprezando o carater cientifico e/ou filos6fico do conhecimento admi-
nistrativo.

Ao ter contato com diversas outras &reas do conhecimento, o bacha-
relando percebe que a sua funcdo é, ao mesmo tempo, ardua, complexa e
desafiante, na medida em que articula conhecimentos de filosofia, mate-
matica, estatistica, direito, economia, sociologia, psicologia, antropolo-
gia, informatica, contabilidade, marketing, logistica, entre outros. Para a
administracao das organizagdes ndo é uma tarefa simples, trata-se, sim, de
um cenario complexo, dindmico e competitivo.

Nesse sentido, os professores Maria da Graga Piti& Barreto'' e Eduar-
do Fausto Barreto'? (2004) advogam que as ciéncias matematicas sdo ne-
cessarias no desenvolvimento do raciocinio quantitativo e logico, impor-
tantes instrumentos para a apreensao de conhecimentos da area financeira

11 Coordenadora do Colegiado do Curso de Administracdo e vice-diretora da Escola de
Administracdo da Universidade Federal da Bahia.

2. Administrador, doutor em Administracdo pela Escola de Administragdo da Universidade
Federal da Bahia, mestre em Administragdo pela UFPB, professor da Escola de Administracdo da
Universidade Federal da Bahia, atualmente exercendo a funcéo de presidente da Camara de Pesquisa e
Ensino de Pés-Graduacgao da Universidade Federal da Bahia.
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e de marketing, assim como as ciéncias econdmicas e as ciéncias sociais
fornecem ao profissional a visdo ampla do ambiente de atuagdo das orga-
nizagdes, permitindo o desenvolvimento da sua formacao estratégica.

Ja as ciéncias juridicas estabelecem os limites da lei na atua¢do do
administrador, ao passo que as ciéncias politicas favorecem o entendimen-
to da conducdo politica do pais, além de fornecer ao profissional uma
visdo critica da realidade e do futuro de sua nacéo. E a psicologia é funda-
mental para o entendimento das diferencas individuais e um ferramental
extremamente necessario para uma gestdo humana das pessoas que com-
p&em as organizacBes, da mesma forma que a filosofia é a responsavel pelo
conhecimento epistemoldgico das ciéncias e importante para a apreensao
metodologica de atuacdo doprofissional.

Em continuidade dessa andlise, percebe-se que um grave problemana
formacdo dos administradores, em especial no Brasil, é a segrega¢do em
diversas habilidades ou énfases, tais como administragcdo com habilitacéo
em comércio exterior, habilitagio em gestao hospitalar, énfase em recursos
humanos, énfase em financas, ou até mesmo a habilitagdo em pequenas
empresas, 0 que, felizmente, vem se extinguindo gracgas a Resolucdo n.°> 4/
/2005 do Ministério da Educacao.

O inconveniente, nessas situagdes, reside, justamente, no aspecto
epistémico,ocomércioexterior,agestdohospitalar,os recursoshumanos,
asfinancgase, principalmente, as pequenas empresas devem ser adminis-
trados, e administracio so existe uma e ndo varias “administragdes”. Ou
serd que administrar um hospital é diferente de administrar uma escola,
uma ONG, uma estatal? Na realidade, ndo. E claro que sdo atividades
diferentes,com objetivos sociais distintos. Porém, aformade administra-
las é amesma, ou seja, otimizar os recursos para satisfazer as necessidades.

Outro aspecto relevante naformagéo dos administradores, no Bra-
sil, reside na formatagdo dos estudantes para as grandes organizagdes. I1sso
ocasiona um negligenciamento perante o cenario nacional composto, em
sua maioria, por micros, pequenas e médias empresas (que compreen-
dem 95% do universo das empresas, segundo dados do Servigo Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresa (Sebrae) e, também, das organiza-
¢Bes do chamado terceiro setor, como meios de atuacdo profissional do
administrador.

Vale salientar, também, em relagéo as grandes empresas, as exigéncias
ao bacharelando ndo sdo menores, como, por exemplo, ser fluente na lingua
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inglesa, quando ndo em outros idiomas, também, mesmo que as suas ati-
vidades laborativas ndo exijam a utilizacdo expressa desse idioma. Isso
dificulta o acesso da maioria dos bacharelandos a oportunidades relevan-
tes de insercao no mercado de trabalho e de ascensao profissional. De modo
geral, os estagios disponibilizados aos bacharelandos em administracdo
sdo ligados a atividades operacionais que ndo fornecem o espago adequa-
do ao pleno exercicio da praxis administrativa, na medida em que permita
ao aluno refletir criticamente sobre a teoria aprendida na academia e a
préatica exercitada nas suas atividades, culminado na cooptacdo mencio-
nada anteriormente.

E claro que possuir conhecimentos extracurriculares é importante.
Porém o ndo dominio inicial pelo bacharelando nao deve significar um
empecilho ao acesso a oportunidades de crescimento e aprendizado profis-
sional, ao contrario, o acesso a essas oportunidades deve estimula-lo a
crescer e a se desenvolver, ou seja, incentiva-lo e, com isso, contribuir para
a sua formacéo académica e melhor desempenho em relagao aos objetivos
organizacionais.

Outro ponto relevante a ser apontado consiste na ndo exploragéo
plena da sua insercdo numa universidade, pois a concepcao de universida-
de compreende o tripé constituido pela pesquisa, ensino e extensdo. Os
poucos projetos de pesquisas existentes na area administrativa visam, na
maioria, a contribuir com a visdo tecnicista e prescritiva da geréncia; o
ensino apresenta o cendrio tracado no presente texto, e a extensao, assim
como a pesquisa, € deixada em segundo plano, representada pelos cursos
direcionados ao aperfeicoamento de técnicas gerenciais, pelas atividades
desenvolvidas pelasempresas juniores e projetos em comunidades carentes,
de forma segregada e sem conexdo direta com os contetdos vistos em sala,
na maioria dos casos.

Ademais, outro grave problema do campo da administracio ndo esta
na graduacdo e sim na pos-graduacao. Pois tanto no Brasil como no exte-
rior, profissionais de outras areas do conhecimento que fazem um douto-
rado, mestrado ou somente uma especializacdo acreditam que tém o direi-
to de ocupar o lugar do bacharel em administracao por possuir uma “p6s”
na area;™® o que parece absurdo é o que mais acontece no mercado de

13 Af fica uma questdo interessante: sera que os bacharéis em administragao que fizerem
uma “p6s” em direito podem advogar uma causa comercial, por exemplo? Essa indagacédo fica
para estudos posteriores, por ndo estar abarcado no escopo do presente artigo.
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trabalho. E mais, essas especializa¢des, salvo raras excegdes, sdo as que
mais contribuem para o posicionamento da administracdo como mera-
mente arte ou técnica.

Assim, embora alguns cursos de bacharelado e pds-graduagcdo em
administracao ainda sejam considerados de exceléncia, o que preocupa é o
fato de que o lado cientifico da administracdo esteja sendo negligenciado,
0 que enfraquece sua posi¢ao como ciéncia, negando o carater de cientista
social ao administrador.

O papel do administrador

Com o objetivo de discutir o papel do administrador, faz-se necessa-
rio compreender o que seja administrar, gestar ou gerir. Administrar, como
ja visto anteriormente, significa a agdo de conduzir 0s meios necessarios
para o alcance dos objetivos estipulados. Para tanto, o administrador, o
agente responsavel pela conducéo desses meios, deve gestar, ou seja, conce-
ber as relagBes sociais de producdo necessarias, em qualquer contexto e
momento histérico, para o bem-estar da sociedade, por meio da geréncia
dos recursos, isto &, exercer ou executar as fungbes das relagdes sociais de
producdo e distribuicdo, também, em qualquer contexto e momento his-
torico (Santos, 2004).

Como meio de exercer esse papel, 0 administrador, na visédo do pro-
fessor Jodo Ubaldo, deve cumprir cinco etapas:

a) formacdo de objetivos e metas, em funcéo das necessidades
organizacionais; b) analise e diagnoéstico da situacdo; c) avaliagdo
dos recursos disponiveis, entendidos estes ndo sé como aqueles ime-
diatamente ao alcance do administrador, como também os que po-
dem ser criados; d) equacionamento dos recursos em fungéo dos ob-
jetivos; e) avaliacdo permanente das mudancas introduzidas pelas
medidas adotadas (Ribeiro, 2006, p. 167).

Portanto, logo fica respondido que o papel do administrador é admi-
nistrar, ou seja, ele deve gestar e gerir, 0 que vai determinar o grau que deve
ser empregado nesses papeis é o cargo e a funcao do administrador numa
organizacdo; por exemplo: um presidente, ou melhor, o CEO — chief
executive officer — deve mais gestar do que gerir, da mesma forma, um
gerente deve gerir mais que gestar. Isso decorre do fato de que a gestédo, em
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resumo, é o ato de conceber, ao passo que a geréncia € o ato de executar
(Santos, 2004).

Outro fato interessante nessa discussao refere-se a trilogia: estratégi-
co-tatico-operacional. Segundo Wrigth et al., 1992, p. 3, apud: Mintzberg,
et al,, 2000, p. 17,* estratégia significa “planos da alta administracio
para atingir resultados consistentes com as missdes e objetivos da organi-
zacao”. Na visdo do Aurélio a tatica sdo os “meios postos em pratica para
sair-se bem de qualquer coisa” e a operagéo € a “execucdo das medidas
consideradas necessarias a consecucao de um objetivo financeiro, politico,
militar, etc.”. Em outras palavras, da mesma forma que gestar e gerir, um
CEO deve ater-se mais ao plano estratégico e menos ao tatico e operacional,
a0 passo que o gerente deve preocupar-se mais com o tatico, manter-seem
sintonia com o estratégico e menos com o operacional; ja o assistente ad-
ministrativo deve executar, eficazmente, o operacional e estar em sintonia
com o tatico e com 0 estratégico.

Porém, a concepc¢éo de administrar ndo se encerra apenas aos bacha-
réis em administracdo graduados nas mais diversas escolas, faculdades, uni-
versidades espalhadas pelo pais e pelo mundo, ela é e deve ser empregada
por qualquer profissional e ser humano sensato e ai surge a grande querela
envolvendo esta area do conhecimento humano.

Este fato decorre do carater espléndido da administracdo, haja vista
que ela estd incutida na natureza humana, desde os mais primérdios mo-
mentos da existéncia humana na terra. Pois desde 0 momento que o ser
humano passou a adestrar animais, plantar alimentos, a pescar, controlar
o fogo, buscar novos horizontes de sobrevivéncia e/ou comerciais, entre
outros, ele estava, simplesmente, administrando.*®

Isso leva a pensar que administracdo é algo antigo na humanidade,
apenas recentemente é que ela passou a ser sistematizada e particularizada
como um campo do conhecimento, o que contribui para a sua situacdo
atual de conflito, davida e indspita visdo epistémica, 0 que ndo ocorre
com outras areas como, por exemplo, com a economia que tem sistemati-
zacao mais soélida. Alias, o préprio termo economia deriva do grego (o<koj:

14 Henry Mintzberg et al. Safari de estratégia: um roteiro pela selva do planejamento
estratégico. Porto Alegre: Bookman, 2000.

5 Essa linha de pensamento leva a descortinar um dos maiores mitos da administragéo, que
seja a sua invencgdo por Taylor 1a nos idos do final do século X1X e inicio do XX. Na realidade, Taylor
e outros classicos da administracdo, apenas sistematizaram alguns aspectos relevantes da adminis-
tragdo que, a partir de entdo, foram estudados e desenvolvidos com mais afinco até os dias atuais.
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casa; nOmoj: lei) e significa, segundo o Aurélio, “a arte de bem administrar
uma casa”, isto é, o ato de administrar ndo estar circunspecto no interior
das organizacdes, ele estd em toda parte, em qualquer acdo humana até
mesmo na esséncia da economia ou da nhatureza.

E, ai, reside, ao mesmo tempo, outro carater fantastico e o outro
problema, pois 0 economista administra, o engenheiro administra, o0 médico
administra, o dentista administra, o psicélogo administra, o0 motorista
administra, a crianga administra, o estudante administra, todos adminis-
tram, sim, administram as suas vidas, as suas atividades, ou seja, 0 economis-
taadministra suas pesquisas, 0 engenheiro administra suas obras, o médico,
o0 dentista e o psicologo administram seus pacientes, 0 motorista adminis-
traseu veiculo, a crianca administra suas diversdes, o estudante administra
seus estudos e s6! E preciso urgentemente compreender que, especifica-
mente as organizagdes, s6 quem deve administrar é o administrador.

Pois, segundo Santos (2004), este é o profissional mais capacitado
para tal tarefa, visto que ao se apropriar de conhecimentos relativos as
outras areas, ele torna-se mais capacitado do que os outros profissionais,
na conducao de atividades pertinentes a execu¢do do projeto-nacao.

Essa diferenca entre o ato de administrar do bacharel em administra-
cao e a administracdo realizada pelos demais profissionais ndo pode ser
compreendida por meio dos conceitos de administracdo profissional e ad-
ministracao politica propostos por Santos (2004). Para ele, administragéo
politica é a administracdo praticada pelos administradores responsaveis
pela concepc¢do (gestdo) dos rumos da sociedade, e a administragéo profis-
sional é a que encerra os administradores e também as outras profissdes
gue coadunadas p6em em pratica os projetos concebidos pelos adminis-
tradores politicos.

Na visdo de Ribeiro (2006), a administracdo, por interferir nos ru-
mos da sociedade e por lidar com pessoas, representa uma ciéncia social
aplicada, de modo que a celeuma que envolve o carater de arte ou técnica
ndo é mais plausivel, ja que cabe ao administrador o papel de cientista
social e ndo de técnico de nivel superior.

Além disso, Ribeiro (2006) argumenta que o aspecto politico das
relacGes de poder é importante nas escolhas a serem feitas, dentre o leque
de possibilidades ao qual o administrador tem independente de ser um
administrador puablico ou de empresas. Alis, para ele ndo ha distin¢io
entre um e outro, ambos sdo administradores, ou seja, agentes de mudancas,
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em outras palavras, um reformador, a quem cabe analisar se a transforma-
cao da realidade deve ser radical ou gradual. Pois,

na acdo reformista, caracteriza-se a atividade politica do administrador,
a quem ndo cabe exclusivamente a execugao, mas, precipuamente, a
elaboracéo de pressupostos, a tentativa de conexdo da realidade especifi-
ca sob sua interferéncia com a realidade global (Ribeiro, 2006, p. 193).

Assim, baseado na visdo desses eminentes professores da EAUFBA,
nota-se que a administracdo é uma ciéncia social aplicada, cujo objeto de
estudo € a gestdo; nesse caso, a gestdo ndo apenas restringindo-se ao cam-
po organizacional, mas como as formas de conducao das rela¢des sociais
de producdo e distribuicdo, sendo a organizacdo o local mais focado e
enaltecido da atuacdo do administrador e so ele [realcando] deve ter a
prerrogativa de administra-la.

Retomando o exemplo acima, o economista, 0 engenheiro, o médi-
co, o dentista, o psicologo, o motorista, a crianca, o estudante e todas as
outras pessoas estdo enquadrados na chamada administracao profissional,
assim como os administradores nos aspectos ndo correlacionados direta-
mente com o ato de administrar uma dada organizagdo — leia-se adminis-
trar: gestar e gerir uma organizacao.

Consideragdes finais

Diante do exposto, entende-se que a administracdo é uma ciéncia
social aplicada, cujo objeto de estudo é a gestdo, sendo o administrador
um cientista social e ndo apenas um artifice ou técnico. A arte e a técnica
fazem parte da profissdo do administrador, porém o carater de ciéncia deve
ser ressaltado e considerado como fundamental para sua formacéo e atua-
¢ao. Além disso, é imperioso que seja revertido a formagdo dos administra-
dores orientada para a subserviéncia de outros profissionais, na maioria
das vezes um economista ou engenheiro, pois 0 administrador possui um
papel central, e ndo secundario, na conducao dos rumos da sociedade.

Fica defendido que a administracao politica, em si, consiste na essén-
ciadaadministracdo, isto é, aadministragéo é politica e, consequentemente,
administracao politica é administracdo per se. Partindo desse pressuposto,
observa-se que a Escola de Administracédo da Universidade Federal da Bahia
— EAUFBA advoga essa concepcdo, atraveés das discussdes fomentadas
pelos professores, inicialmente Jodo Ubaldo Ribeiro e retomadas com mais
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afinco recentemente por Reginaldo Souza Santos, Elisabeth Matos Ribeiro
e alunos, sendo pioneiros os alunos de graduacdo. Discussdes essas que,
segundo Ribeiro (2008), tém carater inusitado e instigante com o objetivo
de revolucionar o campo da ciéncia da administragéo.

Dessa forma, fica como recomendages para futuras pesquisas a bus-
ca por uma anélise mais acurada acerca da formacdo universitaria do ad-
ministrador, bem como a percepcdo da administragdo como o conjunto
formado pela conjugacgdo intrinseca entre gestar e gerir ou gerir e gestar, de
acordo com a sua ocupagdo na estrutura da organizacéo, ou qualquer ou-
tra precisamente que tenha nas estruturas das relagdes sociais.

Referéncias

BARRETO, Mariada GragaPitid & Eduardo Fausto BARRETO. Administra-
cdoougestdo? —eisaquestdo. In:ReginaldoS.SANTOS (org). Aadmi-
nistracao politica como campo do conhecimento. Sdo Paulo-Salvador:
EdicSes Mandacaru-Fundacéo Escola de Administracdo da Universidade
Federal daBahia, pp. 144-56, 2004.

BRASIL, Resolugdo n.°4 de julho de 2005. Institui as Diretrizes Curriculares
Nacionais do Curso de Graduacéo em Administracéo, bacharelado, eda
outras providéncias. Disponivel em: <http://www.prolei.inep.gov.br/
pesquisar. do;jsessionid=5C4F7EOBOAS918CA171CBO4AFE4AFB392>.  Aces-
so em 17-8-20009.

CRAIDE, et al. Administracdo politica versus administragao profissional: Ana-
lisando o campo de conhecimento do ensino superior de administracéo.
Rebap — Revista Brasileira de Administracéo Politica, Salvador, vol. 2,
n.° 1, pp. 79-99, abr. 2009.

FILHO, Genauto Carvalho de Franca. Para um olhar epistemolégico da Admi-
nistracéo: problematizando o seu objeto. In: Reginaldo S. SANTOS (org).
A administragdo politica como campo do conhecimento. S&o Paulo-Sal-
vador: Edi¢des Mandacaru-Fundagdo Escola de Administracédo da Uni-
versidade Federal daBahia, pp.119-43,2004.

RIBEIRO, Elisabeth M. Revisitando o conceito de Administracéo Politica. Rebap
— Revista Brasileira de Administracéo Politica, Salvador, vol. 1, n.°1,
pp. 11-22, out. 2008.

RIBEIRO, Jodo Ubaldo. Politica e Administragdo. O&S — Revista Organiza-
¢Oes e Sociedade, Salvador, vol. 13, n.* 37-38, 2006.

SANTOS, Reginaldo S. Em busca da apreensdo de um conceito para a adminis-
tragao politica. In: Reginaldo S. SANTOS (org). A administracéo politica
como campo do conhecimento. Sdo Paulo-Salvador: Edi¢es Mandacaru-
Fundacéo Escola de Administracéo da Universidade Federal daBahia,
Sé&o Paulo-Salvador, pp. 19-57,2004.



78  Daniela Neves da Silva & Paulo Francisco Santos Lopes

Resumo

No ambiente empresarial e académico muito discute-se acerca do real papel do
administrador requerido no mercado. A comecar que para muitos a administracdo
ndo € uma ciéncia e, portanto, o administrador ndo é um cientista, no maximo um
artifice, um técnico, e ndo raro, “uma pessoa com tino para o negdécio”. Entdo, sur-
gem indagacdes, tais como: para que um curso de graduacdo em administracéo, e qual
realmente o papel do administrador na sociedade e nas organiza¢Bes? Para tentar res-
ponder a essas indagacdes, o presente artigo discute a formagéo universitaria do ad-
ministrador e qual o seu verdadeiro papel na sociedade. A sua realizagdo é permeada
pela revisdo de artigos desenvolvidos, especialmente por eminentes professores da
EAUFBA — Escola de Administracdo da Universidade Federal da Bahia, sob a luz do
conceito de administracéo politica.

Palavras-chave: Administracdo Politica, Formac¢do do administrador, Papel do
administrador.

Abstract

In the business and academic environment much is discussed about the real role
of the administrator required in the market. For many people Administration is not a
science and, therefore, the administrator is not a scientist, at most a craftsman, a
technician, and not rarely, “a person with a special way for the business”. Then,
guestions appear, such as: why a graduation course in Administration, and which the
role of the administrator in the society and in the organizations really is? In order to
answer these questions, the present article discusses the university graduation of the
administrator and the true role of the administrator in the society. This article is based
on reviews of articles developed, specially by eminent professors of EAUFBA — Esco-
la de Administracdo da Universidade Federal da Bahia, under the light of the concept
of policy administration.

Key words: Policy Administration, The graduation of the administrator, The
role of the administrator.



BASESTEORICAS E CONCEITUAIS
DA REFORMA DOS ANOS 1990:
CRITICA DO PARADIGMAGERENCIALISTA

FREDERICO LUSTOSA DA COSTA!

o MOMENT o em que o mundo globalizado mergulha em uma cri-

se de grande escala que revela, de forma dramatica, os reduzidos

graus de liberdade dos Estados nacionais para enfrenta-la, convém
revisitar as bases tedricas e conceituais da reforma gerencial. Trata-se de
fazer, com o0 necesséario recuo temporal, a critica do paradigma que inspirou
quase todos 0s processos de mudanca institucional que tiveram lugar, a par-
tir dos anos 1980, e intensificaram-se sobretudo no Brasil, nos anos 1990.

Este trabalho pretende oferecer uma modesta contribui¢io nesse sen-
tido. Consiste numa apresentacdo critica dos pressupostos tedricos,
conceituais e, mesmo, ideoldgicos que estdo na base das praticas reformis-
tas — o argumento liberal, o neoinstitucionalismo, a Teoria da Escolha
Racional e a New Public Management.

O trabalho toma como pressuposto que a Reforma do Estado é uma
questdo eminentemente politica, de escolha coletiva, pois tem implicacGes
“tanto para a estrutura do Estado, enquanto instituicdo de coordenacéo
do conjunto social, como para os cidadéos, objeto e sujeito detentores da
legitimacao do papel e dos objetivos da administracdo publica num regi-
me democratico” (Mozzicafreddo & Gomes, 2001, p. XII).

A politica, com sua logica prépria, deve se manter no centro de
gualquer discussao sobre reforma. “A questéo que se coloca é a de ter

1Professor-titular da Escola Brasileira de Administracéo Publica (Ebape) da Fundagdo
Getulio Vargas.

Rev Bras Adm Pol, 2(2):?-?
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uma melhor administracdo publica para servir os objetivos do siste-
ma politico democréatico baseado na cidadania, e ndo a de ter um
sistema politico que sirva as necessidades de gestdo da administracio
publica” (Ibidem, p. 18).

Assim, a Reforma nao pode ser tratada como uma questdo eminente-
mente técnica, desvinculada dos compromissos das forcas politicas da so-
ciedade e dos interesses que se apresentam na arena do Estado, vale dizer,
sem consequéncias politicas importantes. A reforma do Estado suscita ques-
tdes de natureza distributiva e, portanto, conflitos de interesses entre dife-
rentes grupos sociais. N&o ha solu¢éo técnica para problemas politicos.

O trabalho parte do geral para o particular; dos pressupostos politi-
co-ideoldgicos paraas grandes matrizes tedricas; das metateorias as teorias
de médio alcance e suas aplicacfes particulares; das representacdes coleti-
vas as préaticas administrativas. Trata-se de fazer a genealogia da reforma
gerencial, identificando sua inspiracdo politica, sua filiagdo teorica, seu
guadro conceitual e seus desdobramentos praticos.

Génese do paradigma

A proposta de reforma do Estado, no Brasil e na América Latina,
nasceu de um contexto econémico-social e politico que conflagrou todo o
capitalismo globalizado. Com efeito, no inicio dos anos 1980, o0 mundo
ocidental conheceu uma profunda mudanca politico-ideoldgica — a elei-
cao de governos conservadores, sob a lideranca de Margareth Thatcher,em
1979, na Gra-Bretanha, e de Ronald Reagan, nos Estados Unidos, em
1980. A vitoria dos conservadores foi uma resposta a crise do Estado de
Bem-Estar que comecara a se configurar na década anterior por conta do
esgotamento do modelo de desenvolvimento do capitalismo avancado
(Lipietz, 1991, p. 28). Em face da conjuntura adversa, 0s dois governos
elegeram, como um dos principais itens de suas agendas neoliberais, justa-
mente, a reforma do Estado. Esse ponto ganhava centralidade em fungéo
do diagnostico que os economistas liberais faziam da crise econémica que
se configurara na segunda metade dos anos 1970.

Dito de forma simplificada, seu argumento partia do pressuposto de
qgue o modelo de welfare, esgotado em suas potencialidades de reproducao
e crescimento, gerava demandas crescentes da sociedade. A satisfacdo des-
sas novas necessidades levava ao crescimento desordenado do aparelho de
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Estado, impondo custos crescentes aos contribuintes, sem lhes oferecer, em
troca, em quantidade e qualidade, os servigos de que necessitavam. O au-
mento das despesas com o financiamento dessa maquina requeria a co-
branca de impostos cada vez mais elevados. A tributacéo excessiva inibia a
iniciativa privada e reduzia o crescimento das atividades produtivas. Com
um déficit menor, seria possivel cobrar menos impostos e colocar mais di-
nheiro em circulagdo no mercado, gerando novos investimentos e Novos
empregos.?

De acordo com esse ponto de vista, é preferivel que os individuos
tenham uma renda disponivel mais elevada e possam consumir 0sservigos
que Ihe convierem, sem tudo esperar do Estado. Ao invés de usar fundos
publicos para pagar seguro-desemprego, convém reduzir impostos e esti-
mular a livre-iniciativa, geradora de oportunidades de trabalho. No lugar
do welfare, deve-se viver no mundo do workfare.

Houve uma série de iniciativas comuns aos governos britanico e
norte-americano durante este periodo, logo imitadas em outros paises, espe-
cialmente, na Nova Zeléndia e na Australia, até serem inseridas no recei-
tuario dos organismos internacionais e nas agendas politicas da maior par-
te das nacdes desenvolvidas ou em desenvolvimento. Constituiam parcela
substantiva do programa que se convencionou chamar de Consenso de
Washington.?

Embora seja possivel distinguir diferengas de énfase em cada um dos
processos de reforma do Estado, em funcéo de caracteristicas politicas e
institucionais peculiares, ha um relevante ndmero de elementos comuns a
essas reformas, entre os quais a Organizacao para a Cooperacéo e Desen-
volvimento Econdmico (OCDE) destacou:

o limitag&o das dimensbes do setor publico;

e privatizacao;

e comercializagdo ou corporatizacdo de 6rgaos publicos;

¢ descentralizacdo para governossubnacionais;

2 Esse diagnoéstico simplificado corresponde ao que se tem caracterizado na ciéncia
politica como crise de governabilidade. Uma breve sistematizacdo dos diversos aspectos da
governabilidade e da crise que Ihe acomete estd em Bobbio et al. (1995, pp. 547-53). O conceito
de crise fiscal e suas diversas interpretacdes sdo discutidos em Bresser Pereira (1996, pp. 43-56).

3 Definidas as causas da crise como a indisciplina fiscal, o excessivo intervencionismo, através
de empresas e subsidios, e as restricdes ao comércio externo, o Consenso de Washington propugnava
“0 ajuste fiscal, objetivando eliminar o déficit publico; as reformas estruturais orientadas para o
mercado (especialmente a liberacdo comercial e a privatizagdo) destinadas a desregulamentar a
economia e reduzir o aparelho do Estado; e uma reducdo limitada da divida externa” (Ibidem, p. 45).
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o descentralizacdo no governo central;

¢ Uso de mecanismos tipicos de mercado;

¢ novas atribuigBes aos 6rgdos da administracdo central;

e outras iniciativas de reestruturacao ou racionaliza¢do (apud Kettl,
1998, p. 78).

A recorréncia no uso dessas recomendacdes permitiria caracterizar a
emergéncia de um novo paradigma em Administra¢do Puablica, rotulado
de modelo gerencialista ou New Public Management, cujas principais ten-
déncias seriam:

o descentraliza¢do administrativa e politica;

¢ devolucéo de funcBes e autonomia ao mercado e a sociedade;

o flexibilizagdo da gestéo, especialmente nas areas de pessoal, supri-
mentos, orcamento e finangas;

¢ énfase na qualidade dos processos e dos resultados;

e preocupacao com a eficiéncia e a reducéo dos custos;

¢ busca de maior transparéncia nos procedimentos e de aumento do
controle social sobre a formulacéo, execugdo e avaliagcdo das politicas, pro-
gramas e projetos (Ormond & Lofler, 1999, p. 70).

Bases Tedricas do Novo Gerencialismo

Esse modelo de interven¢do ndo nasceu apenas das cabecas bem-pen-
santes do neoconservadorismo ou do neoliberalismo que inspiraram as pla-
taformas politicas do thatcherismo ou da reaganomics nem da pratica dos
burocratas a servico de um e outra, ou dos organismos internacionais que
seguiram seus preceitos. E fruto de longa maturacio de ideias que germi-
navam nos meios académicos desde os anos 1950. E a aplicagdo ao mundo
da gestdo publica de “ganhos tedricos” da nova Economia Politica e da
Ciéncia Politica. Traduzidos em politicas de gestdo publica, esses “avan-
¢os” ganham conteudo ideologico, constituindo opgdes normativas mui-
tas vezes identificadas com posi¢des partidarias. Pretendendo-se como pro-
grama pragmatico, o receituario das reformas administrativas do Novo
Gerencialismo é tributario das herangas da Nova Economia Institucional
(ou Neoinstitucionalismo econdmico), da Teoria da Escolha Racional e de
sua aplicacdo no esquema Agente x Principal, abordagens que, muitas ve-
zes, se justapdem, se complementam e, até mesmo, se confundem. A Teoria
da Escolha Racional é vista como uma variedade de Neoinstitucionalismo,
sobretudo no campo da ciéncia politica. O Paradigma Agente x Principal
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é, por sua vez, uma aplicacdo da nova Economia Institucional ao estudo
das relagBes contratuais subjacentes as trocas econdmicas ou politicas. A
New Public Management vale-se dos pressupostos tedricos de uma e outra
para afirmar seu programa “pragmatico”.

Albert Hirschman (1973) lembrou, certa vez, que os economistas sem-
pre invejaram a capacidade de formalizagdo e modelizagéo da fisica teori-
ca e buscaram se igualar aos mais requintados cientistas da mecéanica. Hoje,
pode-se dizer que, desde os anos 1950, os cientistas politicos passaram a
invejar os economistas e buscar iguala-los na mesma tentativa de formali-
zacdo matemaética do comportamento dos agentes politicos. De um lado,
0s economistas voltaram a reconhecer o carater politico das questdes de pro-
ducdo, distribuicao e formacao de pregos, invadindo a seara da ciéncia po-
litica. De outro, os cientistas politicos passaram a utilizar os pressupostos
da racionalidade econ6mica e o instrumental matemético da economia para
estudar o comportamento politico dos individuos. Tratava-se de assumir,
num e noutro caso, a légica do individualismo metodoldgico. Quer dizer,
buscar as possiveis articulaces entre as preferéncias individuais e as decisdes
coletivas; o fundamento micro (individual) dos macroprocessos sociais.

Neoinstitucionalismos

Otermoinstitucionalismo pode designar umasérie de perspectivas
tedricas bemdiferentes em Economia, CiénciaPoliticae Sociologia (Kauf-
man, 1998). No campo da Economia, adotou-se a denominacéo “Nova
Economia Institucional” para distinguir o Neoinstitucionalismo do
Institucionalismo cléssico presente em formulagdes de Veblen (1992) e
Schumpeter (1965). Esses autores punham as institui¢cdes no centro da
discusséo sobre o funcionamento da economia e dos mercados. Veblen,
alias, opunha-se, frontalmente, ao paradigma racionalista da Economia
classica, contrapondo a racionalidade do homo ceconomicus os costumes,
as convencoes e as instituicdes como determinantes do comportamento
econdmico. Era essaavariavel institucional que permitiacompreender e
explicar as transformac@es do sistema econémico. Embora tenha se torna-
do bastante influente no inicio do século XX, o pensamento de Veblen
ndo chegou a se firmar como uma teoria capaz de rivalizar com a econo-
mia neoclassica, por lhe faltarem o instrumental analitico préprio do
empiricismo emergente e as pretensdes a generaliza¢Ges trans-historicas e
supralocais.
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No campo da Ciéncia Politica, embora se possa reconhecer, também,
diferentes variedades de Institucionalismo, tende a prevalecer a identifica-
¢ao entre Neoinstitucionalismo e Escolha Racional. Entretanto, subsiste a
perspectiva do Institucionalismo Histérico e ganha crescente interesse uma
terceira vertente que busca conciliar as duas abordagens anteriores. Poder-
-se-ia dizer que esses trés Neoinstitucionalismos privilegiam diferentes ti-
pos de racionalidades — a racionalidade econdmica da escolha racional; a
racionalidade politica do Institucionalismo histérico; e a racionalidade,
sociologicamente, limitada do Institucionalismo “sdcio-histérico”.*

Essa terceira expressdo do Neoinstitucionalismo em Politica, de certa
forma, se confunde com o Institucionalismo sociolégico. Embora o pensa-
mento classico da Sociologia sempre tenha privilegiado as macroestruturas
institucionais da sociedade — linguagens, sistema de valores, institui¢tes
politicas, aparato normativo —, a tematica das instituicbes ficava em se-
gundo plano e ndo contemplava as pequenas coletividades e arranjos or-
ganizacionais. Hoje, o Neoinstitucionalismo sociolégico chama atencéo
para a “identidade dos atores e a maneira pela qual suas preferéncias sao
formadas” (Kaufman, op. cit., p. 45) e valoriza o papel dos atores situa-
dos em espacos intermedidrios, entre o Estado e o mercado. A Sociologia
Institucional destaca a singularidades das experiéncias sociais de cada Na-
¢ao, mostrando como as instituicdes diferenciam- se segundo os contextos
sociais em que sejam implementadas.

Essa perspectiva, também, apresenta-se como uma vertente daSocio-
logia das Organizacdes ou da propria Teoria das Organizacdes. E, a partir
dos anos 1950, com o crescimento do numero, da variedade e da comple-
xidade das organizag¢des. que aumenta o interesse por esses objetos, ndo
apenas como unidade de producao e espacos de socializagdo, mas também
como estruturas de mediacao entre os individuos e a sociedade. No con-
texto da teorizagdo proposta por Selznick (1972), as institui¢des sdo um
tipo especial de organizagdes. Enquanto estas constituem “um instrumen-
to técnico para a mobilizaco das energias humanas, visando uma finali-
dade ja estabelecida” (p. 5), vale dizer, sdo transitorias e autorreferentes;
aquelas “sdo o produto natural das pressdes e necessidades sociais — um
organismo adaptavel e receptivo” (Ibidem), isto é, afirmam valores e ob-
tém reconhecimento independente dos produtos que realizam. Uma das

3 Andlises detalhadas dessas diferentes versdes do Neoinstitucionalismo podem ser
encontradas em Kato (1996) e Hall & Taylor (2003).
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tarefas desse Institucionalismo €, pois, compreender o processo de institu-
cionalizacdo, ou seja, a transformacédo de organizaces em instituicoes.

Ja o Neoinstitucionalismo sociol6gico (e organizacional) surge como
uma resposta a crise do paradigma estrutural-funcionalista e das concep-
¢Oes racionalistas que orientavam a Teoria das Organizag6es. Valendo-se
das contribuicbes da abordagem contingencial, que destacava o papel de-
sempenhado pelo ambiente no desenho da estrutura e no funcionamento
das organizacdes, a abordagem institucionalista sublinha o papel das nor-
mas e instituicBes na dindmica do ambiente e o potencial de conflito que
possa surgir na afirmacéo das normas.

Nova Economia Institucional

Esta seccao esta particularmente interessada no Neoinstitucionalismo
econdmico que teve influéncia mais direta sobre as propostas de reforma
do Estado. Ele, também, tem origem nos anos 1950, quando surgem 0s
primeiros estudos sobre a determinagdo da propriedade de alguns bens e
sobre os custos de transacio. E a partir do trabalho de Douglas North
(1990), desde os anos sessenta, que se configura o interesse pelas instituigdes
enquanto categoria de analise econémica e base de um modelo explicativo
do desempenho econdmico. As institui¢cdes sdo definidas como regras for-
mais ou constrangimentos informais que moldam a interacdo humana e
estabelecemincentivos. Elas servem parareduzir asincertezase os custos de
transacdo. J4 as organizacBes atuam para atingir diversos objetivos, de ca-
rater politico, econ6mico, social e educacional. Numa analogia esportiva,
frequentemente, utilizada, as instituigdes seriam as regras do jogo e as or-
ganizacdes os diversos times que participam do jogo social.

O conceito-chave do modelo de North é a incerteza. E ela que esta na
base do mau funcionamento das transa¢Ges econdmicas, gerando situa-
¢Oes de imperfeicdo de informagéo entre os agentes, impedindo-os deatin-
gir solugbes Otimas, a partir de suas decisfes. Derivados do conceito de
incerteza surgem os custos de transacéo. A dificuldade de conhecer o obje-
to da transacdo, quer dizer, a qualidade do produto antes do seu recebi-
mento pelo comprador, e a incerteza sobre a propriedade do bem a ser
trocado, geram custos elevados para os agentes, respectivamente custos de
measurement e custos de enforcement. As institui¢des permitem reduzir as
incertezas e os custos de transacdo, pois substituem os inUmeroscontratos
que teriam de ser celebrados para suprir a falta de informacao, tornando
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impossivel o funcionamento do mercado. Sdo elas que oferecem os estimu-
los para o surgimento das organizages produtoras de bens e servicos, ma-
teriais e simbdlicos. E a interagio entre instituicdes, organizacdes e recur-
sos econdmicos que define os custos de transacao e os custos de transformagéo
da matriz institucional, responsavel pelo desempenho econémico dasocie-
dade (Gala, 2003).

Outra vertente do Neoinstitucionalismo econémico enfatiza a ques-
tdo dos direitos de propriedade, fonte de incerteza geradora de custos de
enforcement, conforme ja indicado na teoria de North.

Teoria da escolha racional

Embora também nascida no espaco de reflexdo da teoria econémica,
a Teoria da Escolha Racional (TER) ou Escolha Publica (Public Choice)
esta definitivamente incorporada ao acervo de conhecimentos da ciéncia
politica. Hoje em dia, constitui 0 mainstream do mundo académico ame-
ricano e de muitas outras partes do mundo. De todas as perspectivas teori-
cas estudadas, essa é a que mais, explicitamente, assume 0s pressupostos da
racionalidade econdmica e pode mesmo ser definida como uma espécie de

analise econémica dapolitica.
A TER estuda os processos de decisdo politica numa democracia. E
uma variante da Teoria do Consumidor da Economia Neoclassica. Ela
parte do mesmo pressuposto da racionalidade econdmica, ou seja, de que
os individuos agem racionalmente no sentido de maximizar (ou otimizar,
segundo o paradigma da racionalidade limitada de Simon) a utilidade de
suas escolhas por bens e servicos (economia) ou partidos e candidatos (po-
litica). O principio da racionalidade funda-se na ldgica do individualismo
possessivo do comportamento egoistico que esta na base da prosperidade,
segundo o raciocinio fundador de Adam Smith. N&o ha nisso um julgamen-
to moral. Individuos, politicos, burocratas, empresarios, partidos e o proé-
prio governo (ou quem o representa) agem em funcdo de seus proprios
interesses. Em suma, a “Teoria da Escolha Pablica consiste na aplicacdo da
Teoria Microecondmica Neocléssica a analise das instituicGes e dos fenbme-
nos politicos” (Pardo, 1984, p. 24). Nesse sentido, trata-se de estudar o se-
tor publico ndo de forma agregada como faz a macroeconomia, mas a partir
do comportamento individual dos agentes que o integram (Ibidem, p. 21).
Além dos supostos da racionalidade econémica e do interesse pro-
prio, mas ainda dentro do paradigma do individualismo metodoldgico, a
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Escolha Racional também considera que apenas os individuos tomam de-
cisdes. A sociedade, o Estado e o governo como tais ndo tém preferéncias.
A escolha publica é a agregacéo de preferéncias individuais.

O terceiro pressuposto importante é a ideia de que os individuos que
participam de decisdes coletivas sdo as mesmas pessoas que participam do
mercado. As que entram na cabine de votagdo sdo as mesmas que vao ao
supermercado. Quer dizer, esses sujeitos agem com as mesmas motivacoes e
respondem aos mesmos estimulos. Ambos buscam o melhor para si e para
suas familias. O mesmo vale para os politicos e burocratas, que sdo tam-
bém consumidores e votantes.

Finalmente, a Escolha Racional sublinha a existéncia de estreitas re-
lagcDes entre 0s processos econdmicos e 0s processos institucionais e politi-
cos. Nesse caso, toma um pressuposto do Institucionalismo como um todo,
a ideia de que as institui¢des condicionam os comportamentos publicos e
privados dos individuos, sobretudo, em sistemas econémicos complexos,
onde o Estado detém forte poder de regulacio e grande capacidade de
alocacéo de recursos.

Esses pressupostos permitem distinguir dois grandes campos de estu-
do no &mbito da TER. De um lado, o estudo da agregacdo de preferéncias
e da decisdo coletiva (escolha publica), o que corresponde ao ponto de
vista da demanda por bens publicos. Sédo os trabalhos relacionados com os
sistemas eleitorais, as formas de votacdo, a formacédo de maiorias, o pro-
cesso legislativo (Economia Constitucional), as a¢des coletivas. De outro,
0 estudo do desenho e do funcionamento das institui¢des, o funcionamen-
to da burocracia e os sistemas de regulacao, o que corresponde ao ponto de
vista da oferta de bens publicos, contemplando trabalhos sobre os trés
pilares do Estado Nacional (Executivo, Legislativo e Judiciario), os parti-
dos politicos, os grupos de pressdo, a burocracia e outras estruturas
organizativas que alocam recursos, poderes evalores.

A TER tem tido grande influéncia nos estudos relacionados com ané-
lises de politicas publicas, gerando sua prépria teoria da burocracia ou do
comportamento dos burocratas. Segundo essa abordagem, como elesagem
racionalmente motivados pelo interesse proprio, adotam atitudes estra-
tégicas e oportunistas para atingir seus objetivos, que compdem uma fun-
cao de utilidade definida quanto a salarios, poder, prestigio, beneficios
indiretos e perspectivas de promogéo. A obten¢do dessas vantagens e sua
ampliacdo estdo relacionadas com o tamanho do orgamento. Assim, seu
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comportamento tipico estd orientado para maximiza-lo. Como os bu-
rocratas sdo agentes que tém informacao privilegiada sobre a estrutura de
cursos e a composicao do orgamento, eles, supostamente, levam vantagem
na relagdo institucional com os legisladores. Forma-se um Modelo de
Politica Burocratica, no qual as decisdes e a¢bes sdo os resultados de um
jogo politico praticado entre diversos atores individuais, que fazem dife-
rentes leituras da realidade, percebem aspectos parciais das questdes e de-
fendem interesses individuais ou corporativos, estabelecendo, pela barga-
nha, relacdes de “compromissos, coalizdo, competi¢do” ou confuséo
(Niskanen, 1971).

Agente x Principal

A mesma perspectiva é adotada na abordagem Agente x Principal.
Mais uma vez, retoma-se um dos aspectos centrais do Neoinstitucionalismo
e da escolha racional — a ideia, ja referida, de que o mercado sera tanto
mais eficiente quanto o Estado for capaz de desenhar instituicdes que re-
duzam as incertezas e 0s custos de transa¢do entre 0s agentes econdémicos.
Em toda relag¢do econdmica, ha um contratante (principal) e um provedor
de bens ou servicos (agente). Ao contratar um servico, o principal desco-
nhece o processo de trabalho envolvido na sua realizagdo e os custos, no
tocante a tempo e dinheiro. Ao receber o bem ou o servico, o principal
paga um determinado valor requerido pelo agente e vai embora. Podeficar
satisfeito ou ndo. Em resumo, o modelo Agente x Principal pretende com-
preender como o individuo, o principal (o empregador, por exemplo) pode
projetar um sistema de compensacao (um contrato) que motive outro in-
dividuo (seu agente, no caso, 0 empregado), a agir em nome de seus inte-
resses (Stiglitz, 1987, p. 966).

Quem contrata um agente, espera que trabalhe em favor de seus inte-
resses, mas sabe que ele age, também, visando a seu proprio proveito. O
problema surge quando existem informac@es imperfeitas, com relacdo a
forma como o agente agiu ou deveria ter agido. De fato, em qualquer
relacio desse tipo, o agente sempre tem informac6es que o principal ndo
pode conhecer diretamente e a Unica coisa que ele pode fazer é premia-lo
ou puni-lo.

Relacdes em que h4 assimetria de informagdo podem ocorrer tanto
no plano econémico quanto no plano politico. No primeiro caso, como
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indicado acima, ela se dé entre fornecedores e consumidores, investidores e
empresarios, empregadores e empregados. No segundo, podem acontecer
entre cidadaos-eleitores e representantes, legisladores e dirigentes eleitos e
entre governantes e burocratas. Podem ocorrer ainda rela¢ées da mesma
natureza entre o governo e os agentes privados, conformando a interven-
cao do Estado no dominio econdmico. Dessa forma, a perspectiva Agente
x Principal suscita questdes relativas ao funcionamento do mercado, a re-
presentacdo politica, a accountability ea regulagéo.

O desafio proposto pela teoria € desenhar institui¢des que estruturem
essas relagdes, de sorte que favorega o bom funcionamento dademocracia,
do Estado e da economia, reduzindo os custos de transagdo. Para contri-
buir para a sua superagdo, Adam Przeworski (1998) construiu um modelo
simplificado que considera “apenas trés classes dessas relagdes: (1) entre
governos (politicos e burocratas) e agentes econdmicos privados; (2) entre
politicos eleitos e burocratas nomeados; e (3) entre cidadados e politicos
eleitos” (p. 46).

Entre o governo (principal) e os agentes econdmicos privados, ha
uma relacdo de regulacdo. O principal “define a estrutura de incentivos
para os agentes privados, exercendo o poder de coercdo legitimado pela
lei: obriga por lei a préatica de algumas a¢6es ou as proibe, e pode alteraros
precos relativos através do sistema fiscal” (Ibidem, p. 47). No caso, o de-
senho institucional deve buscar um tipo de intervencdo que assegure ao
governo alguma informag&o sobre os agentes privados, os instrumentos
legais e fiscais para regular e as condi¢Bes para o estabelecimento de com-
promissos estaveis; tudo isso € claro, no contexto da boa governanca
democrética.

Entre politicos e burocratas, estabelece-se uma rela¢do de account-
ability. O governo delega & burocracia uma parte de suas funcbes de
regulacéo, as tarefas de fiscalizacdo e o poder de policia, que sdo exercidos
com grande discricdo. No desempenho dessas atribui¢fes, os objetivos dos
burocratas, nem sempre, coincidem com os dos politicos eleitos nem com
os dos cidaddos que os elegeram. Um dos complicadores adicionais, nesse
tipo de relacdo, é que na administracdo publica hd mais dificuldade de
avaliar individuos, equipes e unidades administrativas e, em contraparti-
da, estabelecer incentivos. Isso faz com que os controles se fixem sobre o
cumprimento de normas, regras e tradi¢oes internas. Segundo Przeworski,
0 desenho institucional deve buscar superar essa limitacdo através da



90  Frederico Lustosa da Costa

formulagdo de contratos adequados, que criem incentivos por meio de
niveis salariais elevados, planos de carreira atraentes e sistemas de monito-
ramentoque permitamoestabelecimentode sancdes; de processosseletivos
que recrutem agentes de alto desempenho; de fiscalizacdo institucional sobre
osagentes; de prestacio concorrenteatravés de maltiplos agentesesupervi-
sdo cruzada através de multiplos principais; de competicdo entre agéncias
publicase privadas; e de estratégias de descentralizacéo (Ibidem, pp.55-7).

Por altimo, o que caracteriza a relacao entre cidadaos-eleitores (prin-
cipais) e politicos eleitos (agentes) é a representacdo. Nessa situacao, o
desenho institucional deve criar condi¢des e mecanismos para queos cida-
déos possam induzir “os politicos amelhorar seu [. . .] bem-estar, em vez
de perseguir seus proprios interesses mancomunados com aburocracia ou
cominteressesparticulares” (Ibidem,p.59).Neste caso,amaiordificulda-
deestarelacionadaacomplexidade darelacdo,umavez quesdoosagentes
gue fixam as regras a que os principais devem obedecer. Dessa posi¢do
privilegiada, os politicos podem encontrar mais estimulos para defender
interesses particularistas (individuais, corporativos ou de grupos preferen-
ciais) doque zelar pelobem-estar de seus eleitores. Coloca-se ai o proble-
ma da natureza da representa¢do (mandato livre ou mandato interativo) e
dascondi¢desderenovacdoouimpedimento.O desafio,nessecaso,éencon-
trar formas de responsabilizar os politicos e estabelecer sanc¢des adicionais
anaoreeleicdo. Entre as modalidades de controle sugeridas por Przeworski,
estdo: a individuacdo da responsabilidade pelo desempenho do governo; a

possibilidade de destituir do governo os partidos responsaveis por mau
desempenho; o estabelecimento de incentivos para que os politicos quei-
ram ser reeleitos; e acriacao de instrumentos institucionais pararecompen-
sar e punir os governos pelos resultados que produzem em diferentes domi-
nios (Ibidem, pp. 62-3).

No contexto da reforma do Estado, a discuss@o sobre as relacbes
agente x principal se aplica a busca de arranjos institucionais para tornar
mais efetivos o controle legislativo, a tutela ou supervisdo ministerial, a
regulacdo das atividades econdmicas e a accountability.

New public management

Por pragmatismo, questBes de natureza argumentativa ou por mera
conveniéncia politica, os adeptos da New Public Management (NPM) procu-
ram negar que sao tributarios da influéncia direta do Neoinstitucionalismo,
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da Escolha Racional e da perspectiva Agente x Principal ® Esse movimento
pretende-se nascido de casos de sucesso (best practices) de paises que em-
preenderam reformas administrativas nos anos 1980. Seria uma espécie de
préatica teorizada® (Sfez, 1992), construida pela “teoriza¢do” acritica da
experiéncia, a partir do pensamento dominante. Aparenta ter carater prag-
matico, quer dizer, ndo ter contetdo ideoldgico. Os gerencialistas evitam,
assim, que seus argumentos possam sofrer as mesmas criticas dirigidas aos
neoinstitucionalismos. Também, tentam desvincular-se de qualquer filiacdo
politica, podendo seus principios ser aplicados por conservadores, liberais
e progressistas (trabalhistas ou social-democratas). Servem, igualmente, ao
neoliberalismo, aterceiravia ou a governanca progressista, pois propugnam
solucBes “racionais”, ditadas por critérios eminentemente técnicos (Peixo-
to, 2000).

E verdade que a NPM tem fortes referéncias no acervo de conheci-
mentos mais recentes da teoria administrativa e, em particular, do geren-
cialismo. Antes de explicitar os pressupostos neoinstitucionalistas e a as-

cendéncia gerencialista da New Public Management, convém identificar
suas matrizes ideoldgicas e o contetido das reformas e préticas que prescreve.

E sobejamente reconhecido que as reformas e praticas identificadas

com a NPM foram, inicialmente, propostas e implementadas pelo gover-
no conservador de Margareth Thatcher. Desde os anos 1970, o partido
conservador inglés vinha construindo uma plataforma de governo para
enfrentar a crise que entdo se configurava. Para tanto, apoiava-se nas ideias
de Friedrich August von Hayek e, subsidiariamente, Milton Friedman,

5 Um exemplo claro de negacdo da heranga neoinstitucionalista est4d presente nos
trabalhos de Bresser Pereira, onde, embora a esséncia do modelo de Administracdo Gerencial
(sua peculiar traducdo da New Public Management) seja muito identificada com a perspectiva
utilitarista, abundam referéncias criticas a todas essas matrizes conceituais. O contorcionismo
de Bresser Pereira ora afirmando postulados da Escolha Racional, ora negando as bases tedricas
do Neoliberalismo, é denunciado em Andrews & Kouzmin(1998).

8No esforgo de desconstrucdo do que chama de ideologia da decisdo, Lucien Sfez (1992, pp. 32-
4) identificou trés niveis de resisténcia a formulacdo de uma critica (teérica) ou de uma nova  teoria
— a pré-teoria, a pratica e a préatica teorizada. A pré-teoria se reporta a esquemas de pensar ja
estabelecidos, a representacdes do mundo e de seus objetos construidas a partir da “sabedoria” de
muitas geragdes. A prética oferece a reflexdo os dados da experiéncia imediata que mostram “como
as coisas realmente funcionam”, atualizando as representacdes propostas pela pré-teoria. A pratica
teorizada se refere a uma tentativa particular de superagdo de um obstéaculo epistemoldgico (Bachelard,
1996) ao progresso cientifico que ameaca de ruptura todo um sistema de conhecimen- tos. O
pensamento dominante “teoriza” acriticamente a pratica vigente, deslocando a questdo embaragosa,
ou mesmo, evitando-a. Sdo exemplos de pratica teorizada, as tipologias que classifi- cam as
situacBes “existentes”, as analises minuciosas de aspectos menores da realidade, os planos que
propdem “solugdes 6bvias para problemas evidentes” (Brito, 1978) e parte significativa da producéo
intelectual tecnocratica.
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economistas fundadores da perspectiva neoliberal que, na Inglaterra,eram
veiculadas primeiro por meio do Institute of Economics Affairs, criado em
1955, e, mais tarde, do Centre for Policy Studies e do Adam Smith Institute.
Esses institutos funcionavam como um think tanks do Partido Conserva-
dor e, a partir dos anos 1960, centraram seu trabalho na critica ao modelo
de intervencao social-democrata e na formulagdo de um programa basea-
do nas premissas do livre-mercado e do neoliberalismo. Esse programa
desdobrou-se em politicas setoriais que, em muitos casos, acabaram sendo
implementadas no primeiro governo de Margareth Thatcher (1979-1987).
De inicio, foram tomadas medidas de carater liberalizante e cunho mone-
tarista, mas logo vieram os Next Steps, contemplando “medidas organiza-
tivas e administrativas” que deram as seguintes caracteristicas a nova ad-
ministracdo publica:

o descentralizag¢do do aparelho de Estado, que separou as atividades
de planejamento e execu¢do do governo e transformou as politicas publi-
cas em monopoélio dos ministérios;

e privatizagdo das estatais;

o terceirizacdo dos servigos publicos;

e regulacado estatal das atividades publicas conduzidas pelo setor pri-
vado;

¢ uso de ideias e ferramentas gerenciais advindas do setor privado”
(Paula, 2005, p. 47).

Programas semelhantes foram implantados, a partir de 1984, em paises
da oOrbita de influéncia do antigo Império Britanico, como a Austrélia, a
Nova Zelandia e, em menor medida, o Canada. Note-se que, nos dois
primeiros casos, esses paises iniciaram suas reformas sob governos traba-
Ihistas, mudancas que foram aprofundadas mais tarde pelos governos con-
servadores que os sucederam. Os projetos de reforma seguem um ciclo pré-
ximo ao inglés, passando por medidas de carater liberalizante, busca de
aumento da eficiéncia, reforma patrimonial, melhoria da qualidade dos
servigos publicos, aumento da transparéncia e da accountablility (Ibidem,
pp. 48-51 e Abrucio, 1998).

A Inglaterra sofreu uma alternancia, em sentido contréario, passando
da méo dos conservadores para a dos trabalhistas em 1997. O governo de
Tony Blair persistiu com a mesma politica de gestao publica adotada pelos
conservadores, combinando economia de livre-mercado, regulacdo estatal
e terceirizacgdo de servigos sociais. Para sustentar ideoldgica e, conceitual-
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mente, a deriva neoliberal do trabalhismo, Blair foi buscar na terceira via
0s argumentos de que precisava para eleger o mercado como forga progres-
sista. Anthony Giddens (1999) é o principal tedrico do liberalismo social.
Critico do socialismo como forma de administragdo econdmica e organi-
zacao social e politica e da prépria social-democracia pelo seu carater pa-
ternalista, ele defende o livre-mercado, o individualismo e a globalizag&o.
Seu argumento, como o dos liberais, coloca a liberdade no centro da sua
construcgdo teorica. Proclama os valores da igualdade, da liberdade com
autonomia, dos direitos com responsabilidade e da autoridade apoiada na
democracia. Isso implica a adocao de politicas que promovam a igualdade
de oportunidades, a focalizacdo da assisténcia social, da promog¢éo das
capacidades individuais e da emancipag¢do dos sujeitos, da valorizagéo da
autonomia e do estimulo & participacao.

Os Estados Unidos tém uma tradi¢&o liberal mais consolidada, sem
gue o partido democrata nunca tenha chegado a se afirmar como uma
forca politica progressista a semelhanca de trabalhistas e social-democra-
tas europeus. O liberalismo é mais do que uma ideologia dominante; é um
modo de vida, o americam way of life. A prdpria palavra liberal ndo desig-
na o sistema ou o individuo que adota e proclama o primado da livre-ini-
ciativa e as virtudes do automatismo do mercado — tem para 0s america-
nos o sentido de progressista. Ainda assim, o neoliberalismo teve em Milton
Friedman o seu principal ideélogo, que inspirou o trabalho de varios think
tanks ja existentes, como Hoover Institution, o Americam Interprice
Institute e o Heritage Foundation.

Nesse contexto, a elei¢cdo de Ronald Reagan, em 1980, parecia, ape-
nas, mais umaetapano processode alternanciano poder dosdoismaiores
partidosamericanos. Naohaviagrandesreformasarealizar nosentidoda
liberalizacdo de mercadosedaprivatizacdo de empresasestatais. OsEsta-
dos Unidos, ainda, sdo a economia mais aberta do mundo. O setor pro-
dutivo estatal, quando existente, esta, em grande parte, nas maos dos go-
vernos estaduais. As reformas orientadas no sentido da desestatizacdo
consistiam nas tentativas de eliminacdo de subsidios, nos cortes em gastos
e investimentos sociais e, sobretudo, na desregulamentacéo da economia,
eliminando normas e regulamentos que inibiam a competicao e protegiam
mercados especificos. Embora o monetarismo tenha se erigido como dogma
da politica econdmica, o governo tinha um programa de investimentos
militares que gerou déficits crescentes e aumentou significativamente a divida
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interna. A grande frente de batalha do governo americano deu-se no plano
ideoldgico, onde alcangou vitorias sucessivas, conseguindo utilizar sua in-
fluéncia para impor o ideario liberal e o programa de reformas, nele inspi-
rado, a todos 0s organismos internacionais em que tém assento.

Por outro lado, a administragdo publica americana parecia ser mais
permeével a adocdo de métodos de gestdo das empresas privadas. Em mui-
tos estados e municipios, surgiram centenas de experiéncias de flexibilizago
e inovacdo em gestdo publica que configuravam a incorporagéo ao gover-
no da ideologia do gerencialismo (management). Algumas dessas iniciati-
vas foram relatadas, analisadas e sistematizadas por David Osborne & Ted
Gaebler (1997) em Reinventando o governo, livro que, imediatamente, se
tornou um best-seller. A reinvenc¢éo do governo compreendia a adogédo de
uma série de principios capazes de torna-lo catalisador, pertencente a co-
munidade, responsavel, competitivo, orientado por missées, avaliado por
resultados, voltado para as necessidades dos clientes, empreendedor, pre-
ventivo, descentralizado e orientado para o mercado. Todos esses princi-
pios identificam-se com o programa da NPM, que buscava fazer o gover-
no funcionar melhor, custar menos e obter resultados.

Foi, no governo democrata de Bill Clinton, que essas ideias foram
incorporadas ao cotidiano da administracdo publica. Ao assumir, Clinton
entregou ao vice-presidente Al Gore a tarefa de coordenar um programa de
reformas, com a ado¢do de novas praticas gerenciais que ficou conhecido
como National Performances Review. Esse programa adotou uma série de
medidas destinadas a dar flexibilidade e autonomia as agéncias, sobretudo
em matéria orcamentaria e financeira, estabelecendo em troca mecanismos
de planificacdo, contratualizacdo, avaliagdo e responsabilizacdo (http://
govinfo.library.unt.edu/npr/whoweare).

A NPM também foi tributério de todas as inovacGes introduzidas no
campo da gestdo empresarial, a partir da reestruturacao produtiva caracte-
rizada pelo pos-fordismo. Alteragdes no planejamento da producéo, com
a adocao do just in time e da cadeia de suprimentos (supply chain mana-
gement), e, nas técnicas gerenciais, com o uso de métodos “japoneses” e
das estratégias de down sizing e reengenharia de bench marking, a énfase
na qualidade e os novos modelos de financiamento, aumentando a eficién-
cia do setor privado, também influenciaram a NPM.

Dado o contexto politico-ideolégico do qual emerge, em que consis-
te a New Public Management? Pelo que foi dito até agora, a NPM pode
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aparecer, a0 mesmo tempo, como um movimento de renovagdo da ad-
ministracao puablica, de carater pragmatico, como uma ideologia a servigo
do mercado e da livre-iniciativa ou como uma filosofia administrativa.
Discernir sobre essas diferencgas é um exercicio complicado e nem sempre
exitoso, porque a propria Administracao Publica apresenta-se aos estudio-
s0s ndo sé como teoria, como técnica e como préatica, mas também como
a forma simbdlica de uma ideologia racionalizadora que, muitas vezes, em
nome da eficiéncia, faz valer pratica por técnica, técnica por teoria e teoria
por ideologia. Ou vice-versa. Por outro lado, se as teorias (administrati-
vas) sdo subjacentes as praticas, essas praticasengendram realidades sociais
novas que cabe as teorias explicar (Lustosa da Costa, 2004).

Embora desenvolva uma extensa analise da literatura sobre a NPM,
tomando como um argumento administrativo, apoiado em ensinamentos
doutrinais sobre o desenho organizacional do governo e em valores admi-
nistrativos, e como uma filosofia administrativa aceita, Barzelay (2001)
lembra que, na origem, trata-se de um “dispositivo conceitual inventado
com o proposito de estruturar a discussdo académica sobre as mudangas
contemporéneas na organizagao e no gerenciamento do ramo executivo
do governo” (p. 2). Reling, assim, “uma colec&o de ideias, crencgas e valo-
resemprestados de diferentesescolas do pensamento e de diferentes corren-
tes administrativas, das quais a mais fundamental é a administracdo em si
mesmo” (Hernandez, 1999, p. 11).

Essas ideias e crencgas a respeito do Estado, do governo e da adminis-
tracdo publica se orientam pela primazia dos valores da livre-iniciativa e
do mercado na producdo, circulagdo e distribuicdo da riqueza, com todas
as consequéncias praticas, teodricas e ideoldgicas dessa op¢do. Mais uma
vez, 0 pressuposto da racionalidade econémica define as expectativas de
comportamento de todos os agentes publicos e privados, individuais e co-
letivos. Dessa perspectiva, o espa¢o de intervencao do Estado se reduz,
concentrando-se em fung¢des regulatorias. As politicas sociais de carater
compensatorio sdo focalizadas e tém sua execugdo delegada a terceiros:

e 0s cidaddos passam a ser percebidos e tratados como clientes;

 0s bens e servigos publicos séo avaliados por critérios de mercado;

e 0S organismos publicos passam a adotar métodos empresariais de
gestdo (management);

¢ a aferi¢do de custos torna-se regular e cotidiana e a eficiéncia con-
verte-se num valor normativo prioritario;



96  Frederico Lustosa da Costa

e 0s empregados publicos sdo avaliados por critérios de desempenho
proximos aos utilizados pelas empresas privadas.

Em decorréncia dessas caracteristicas, o programa da NPM contem-
pla medidas que podem ser agrupadas em dois grandes blocos — as refor-
mas estruturais e as novas praticas gerenciais. Sao quase sempre interven-
¢Oes destinadas a:

e diminuir o tamanho do Estado (down sizing), e também do efetivo
de pessoal;

e privatizacdo de empresas eatividades;

¢ descentralizacdo de atividades para os governos subnacionais;

o terceirizacdo de servigos publicos (out sourcing);

e regulacao de atividades conduzidas pelo setor privado;

e transferéncia de atividades sociais para o terceiro setor (devolution);

¢ desconcentracéo de atividades do governo central,

¢ separacdo das atividades de formulacdo e implementacéo de politi-
cas publicas;

e estabelecimento de mecanismos de afericdo de custos e avalia¢do de
resultados;

e autonomizacao de servigos e responsabiliza¢do de dirigentes;

o flexibilizacdo da gestdo orcamentaria e financeira de agéncias pu-
blicas;

¢ adocdo de formas de contratualizacdo de resultados;

e aboligdo da estabilidade dos funcionérios e flexibilizag&o das rela-
¢Oes de trabalho no servi¢o publico.”

O suposto pragmatismo das reformas permitiu que fossem apresen-
tadas como uma mudanca sem fundo ideoldgico, decorrente da necessida-
de de rever o papel do Estado e suas formas de interagir com a sociedade,
como parte de um esfor¢co comum, em ambito mundial, para construir um
Estado mais capacitado a responder, com tempestividade e eficacia, aos
reclames do mercado e da cidadania.

A experiéncia internacional permite verificar que, ao longo dos anos
1980 e 1990, houve a passagem de uma visdo reformista, pautada no
gerencialismo puro para outra que, sem abandonar os pressupostos ge-
rencialistas, no que respeita a busca da eficiéncia e do equilibrio fiscal,

7 Todas essas estratégias de reforma e politicas de gestdo fazem parte do repertdrio de
medidas adotadas nas experiéncias da Inglaterra, da Australia, da Nova Zelandia, do Canada
e dos Estados Unidos e muitas delas estdo explicitamente indicadas em documentos OCDE.
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procura conciliar aspectos micro e macroeconémicos com as crengas e va-
lores republicanos de equidade e accountability (Abrucio, op. cit,, p. 181).
A partir dessa breve descri¢do, ndo é necessario muito esforco para
identificar a filiagdo da NPM ao Neoinstitucionalismo em geral, a TER, a
perspectiva do Agente x Principal e ao Gerencialismo Empresarial. Estao
presentes os pressupostos do individualismo metodoldgico, da racionalidade
econdmica (ainda que limitada) e do autointeresse. O comportamento dos
cidaddos é equivalente aos dos consumidores. As organizacfes publicas
funcionam como firmas competindo por recursos e clientes. O mercado é
mais eficiente na alocacao de bens, servicos e recursos. Além disso, € recor-
rente o uso da literatura neoinstitucionalista para apoiar os argumentos
dos estudiosos da NPM. Finalmente, o repertdrio de medidas propugnadas
por neoinstitucionalistas e gerencialistas é praticamente o mesmo.

Assim, as criticas que podem ser dirigidas a uma dessas perspectivas
tedricas aplicam-se a todas as demais e estéo distribuidas na literaturaque
as apoiam. Elas podem ser resumidas nos seguintes pontos:

¢ a visdo da natureza humana é essencialmente hobbesiana, pois se
baseia no célculo utilitario das consequéncias e no individualismo posses-
sivo, sem lugar para as dimensdes altruistas, Iudicas e simbdlicas da exis-
téncia, que ensejam atos gratuitos que se repetem cotidianamente no mun-
do real;

¢ 0 pressuposto da racionalidade econémica € questionado pelos proé-
prios economistas, em funcdo de aspectos cognitivos e de insuficiéncia de
informac&o; ademais a racionalidade tem outras dimensdes além da ins-
trumental;

e a perspectiva microeconémica desnaturaliza a esséncia do politico,
na medida em que reduz as estratégias dos atores individuais e coletivos
(que desconhecem a existéncia) e a concertagéo de solugdes a jogos compe-
titivos;

e 0s neoinstitucionalismos, muitas vezes, ignoram que o mercado é
uma abstracdo. Sua realidade observével é o espaco institucional que balizam
as relagBes de trocas entre agentes econdmicos. A livre-iniciativa e o livre-
-comeércio sdo invencdes relativamente recentes criadas para substituir ins-
tituicBes que regulavam essas transagoes (Polanyi, 1980);

e essas perspectivas, também, desconsideram as diferencas essenciais
entre os dominios publico e privado, sobretudo na tradicdo do direito
romano e napolednico (Bobbio; 2000);
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e embora recentemente, o Neoinstitucionalismo tenha passado acon-
siderar o contexto sociocultural em que operam as institui¢cdes, seu arca-
bouco tedrico é negligente com a dindmica dos processos de interacéo en-
tre instituicdes, praticas e representacbes que esta na base de todas as
mudangas sociais importantes;

e conforme ja assinalado, todos os a priori do Neoinstitucionalismo,
nao obstante o alegado racionalismo cientifico que os sustentam, tém for-
te conteudo axiolégico que coincide com opgdes ideoldgicas claramente
identificadas. O sentido do liberalismo que lhe € intrinseco, em economia
e politica, € muito mais do que uma doutrina do século XVIII. Consiste
numaopcdo politicasobre conceitos de liberdade, extensdode direitos de
cidadania, formas de extrair e alocar recursos da sociedade, mecanismos de
cooperacao e fundamentos de solidariedade.

New Public Management, Reforma gerencial e equidade

Assim, pensar a Sociedade apenas como um agregado de individuos
pagadores de impostos, preocupados em reduzir o montante de suas taxa-
¢cBes e em obter o0 maximo de produtividade dos recursos despendidos,
mostra uma percepcdo demasiado estreita e que termina por conduzir a
um paradoxo: a reducdo drastica dos gastos obriga o maior controle da
atividade dos gestores publicos, reduzindo sua margem de liberdade para
introduzir mudangas significativas no modo de administrar as agéncias
publicas, além de comprometer a qualidade dos resultados na prestacao de
servicos, devido ao corte de investimentos e & desmotivacdo causada por
demissdes e eliminacdo de beneficios e vantagens. Afinal, como obter me-
Ihores resultados sem investir em capacitacé@o, em remuneragdes mais com-
pativeis com o mercado, em tecnologia da informacéo e na criacdo de
mecanismos de afericdo de resultados, todos esses gastos de retorno pouco
tangiveis em curto prazo?

Se a principal justificativa, para as reformas, € a melhoria na presta-
cao dos servicos, importa ndo somente diminuir custos como também
redesenhar e aperfeicoar processos de trabalho, motivar e qualificar os fun-
cionérios e controlar os resultados quanto a efetiva qualidade dos servicos
postos a disposi¢do dos usuarios. Destaca-se, assim, outra dimensdo, na
qual a avaliacio das agéncias publicas passa a depender das preferéncias dos
usudrios e da qualidade por eles percebida nos servicos que lhes sdoofere-
cidos. O perigo, aqui reside, em cair na tentacdo de perceber a Sociedade
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como formada apenas de consumidores, interessados em maximizar sua
satisfacdo pessoal, perdendo-se de vista a equidade.

Imagine-se que, em func¢éo das preferéncias dos consumidores, as agén-
cias publicas que, no inicio de um determinado periodo de avaliacao, fo-
ram mais bem aquinhoadas em recursos obtenham, ao final do periodo,
como prémio pela qualidade atribuida pelos usuérios, mais recursos e seus
servidores sejam mais bem remunerados em funcdo da produtividade. De
outro lado, as agéncias que partiram com recursos menos vantajosos e, por
isso, obtiveram avaliac@es inferiores perdem recursos e tém seus funciona-
rios penalizados. O efeito é a formacéo de circulos viciosos de melhoria
continua para as agéncias bem-avaliadas e de piora permanente para as
mal-avaliadas. O risco é o de uma deterioragdo generalizada dos servicos
publicos, seja pelo agravamento das mazelas de agéncias mal-avaliadas,
seja pela presséo do excesso de demanda sobre as melhor avaliadas.

Pode-se considerar, também, que a interferéncia de grupos de interes-
se em uma sociedade marcada por assimetrias sociais mais profundas pro-
duz incentivos, para que mais recursos sejam alocados em servicos destina-
dos aos consumidores de maior poder aquisitivo, em detrimento dos mais
pobres, o que acabaria por acentuar as desigualdades de oportunidade.

A caracteristica mais perniciosa, no entanto, tanto do gerencialismo
puro como do gerencialismo consumerista € a predominancia de uma vi-
sdo atomistica da sociedade, na qual, de um lado, estdo os ofertantes de
servigos e bens, guiados por pesquisas e célculos financeiros e, de outro
lado, consumidores passivos, cuja opinido manifesta-se apenas através de
surveys ou da demanda solvavel.

A questdo-chave é que a relacdo entre Estado e Sociedade, nos paises
democraticos e, em particular, nos marcados pelo estigma da desigualdade
social, ndo pode ser fixada apenas em termos mercadolégicos, pois envol-
vem fatores bem mais complexos, que sdo a equidade e o direito de parti-
cipacdo ativa nas decisdes sobre a alocacéo de recursos.

Sem equidade e sem participacdo ndo é viavel a cidadania e, con-
sequentemente, ndoé possivel estabelecer parametrosadequadosdeeficién-
cia e de efetividade, consensualmente, aceitos pelos diferentes grupos so-
ciais. A pretensao de realizar um governo melhor ruiria a medida que se
ampliasse a crise de governanca.

A concluséo é de que ndo pode haver auténtica reforma do Estado e
da Administracéo Publica sem a afirmag&o da cidadania resultante de uma
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maior proximidade entre a Sociedade e o Estado, facilitando a defini¢édo de
diretrizes, de objetivos e metas, bem como o controle social das politi- cas
e da prestacdo de servicos. Essa proximidade requer, por sua vez, a
transferéncia de responsabilidades para o nivel local das decisGes e a¢des,
mediante um radical processo de descentralizacdo politico-administrativa.
Por outro lado, a aplicacdo das ideias e propostas da NPM revelou
uma série de inconsisténcias e disfun¢des que ainda estdo por ser, totalmen-
te, avaliadas. Erros iniciais de estratégia, que implicaram a conducao das
mudancas, a partir de uma perspectiva top-down, alienando os funcioné-
rios publicos e outros atores politicos do processo, e uma preferéncia por
modelos derivados das empresas privadas, relegando os cidadaos a condi-
cao de meros clientes ou consumidores de servigos publicos, acabaram por
suscitar graves objecdes e resisténcias, tanto no interior da Administragéo,
guanto entre os scholars e porta-vozes dos grupos de interesse.
Apesar das criticas, a vitéria ideoldgica do neoliberalismo, a pressao
de organismos internacionais e a propria crise fiscal que atingiu muitos
Estados possibilitaram sua continuidade, apesar das eventuais mudancas
ocorridas na cupula dirigente dos governos. Exemplos marcantes: a substi-
tuicdo dos conservadores pelos trabalhistas, na Gra-Bretanha e, no pro-
prio caso brasileiro, a vitoria do Partido dos Trabalhadores, nas elei¢6es
presidenciais de 2002, ndo interromperam os esforgos reformistas inicia-
dos por seus predecessores mais comprometidos com o ideario neoliberal.
Nao obstante todas as criticas de carater geral, como as expostas aci-
ma, e todas as fragilidades de sua aplicacdo a contextos especificos, o
Neoinstitucionalismo e a New Public Management firmaram-se como as
bases tedricas da reforma gerencialista, também no Brasil.

Referéncias

ABRUCIO, Fernando Luiz. Os avangos e os dilemas do modelo pdsburocratico:
a reforma da administracéo publica a luz da experiéncia internacional
recente. In: Luiz Carlos BRESSER PEREIRA & Peter SPINK. Reforma do
Estado e administracdo publica gerencial. Rio de Janeiro: Fundacdo Ge-
talio Vargas, pp. 173-199, 1988.

ANDREWS, Cristina W. & Alexander KOUZMIN. “Dando nome a rosa”: o
discurso da Nova Administracdo Publica no contexto brasileiro. In: Semi-
nario Internacional Reestruturacéo e Reformado Estado: Brasil e Améri-
ca Latina no Processo de Globalizac&o, Sdo Paulo, 1998.

BACHELARD, Gaston. A formacéo do espirito cientifico. Rio de Janeiro:
Contraponto, 1996.



Bases tedricas e conceituais da reforma dos anos 1990: critica do paradigma gerencialista 101

BARZELAY, Michael. La nueva gerencia publica: un ensayo bibliogréafico para
estudiosos latinoamericanos (y otros). Revista del CLAD Reformay De-
mocracia, n.° 19,2001.

BENTO, Leonardo Valles. Governanca e governabilidade na reforma do Esta-
do. Barueri: Manole, 2003.

BOBBIO, Norberto et al. Diciondrio de politica. Brasilia: UNB, 2 vols., 1995.

—. Estado, governo e sociedade: para uma teoria geral da politica. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 2000.

BRESSER PEREIRA, Luis Carlos. Crise econdmica e reforma do Estado no
Brasil. S&o Paulo: Ed. 34, 1996.

BRESSER PEREIRA, Luis Carlos & Peter SPINK (orgs.). Reforma do Estado e
administracao publicagerencial. Rio de Janeiro: Fundacédo Getdlio Vargas,
1998.

BRITO, José Wagner Costa. Algumas davidas quanto a utilidade do nosso pla-
nejamento. Fortaleza: Iplance, 1978.

CAIDEN, Gerald E. Administrative reform: proceedwith caution. International
Journal of Public Administration, vol. 22, n.° 6, pp. 815-32, 1999.

CARDOSO, Fernando Henrique. A arte da politica: a histéria que eu vivi. Rio
de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2006.

DAHL, Robert. Poliarquia; participacéo e oposi¢do. Sdo Paulo: Edusp, 1997.

FEREJOHN, John & Pasquale PASQUINO. A teoria da escolha racional na
ciéncia politica: conceitos de racionalidade em teoria politica. Rev. bras.
Céncias Sociais [on-line], vol. 16, n.° 45, pp. 5-24, 2001 [cited 18-11-
-2006], pp. 5-24. Available from: <http://www.scielo.br/scielo.php?
script=sci_arttext&pid=50102-69092001000100001&Ing=en&nrm=iso>.
ISSN 0102-6909. doi: 10.1590/50102-69092001000100001.

FUKUYAMA, Francis. Construcao de Estados: governo e organizagdo no sécu-
lo XXI. Rio de Janeiro: Rocco, 2004.

GALA, Paulo. A teoria institucional de Douglas North.n Revista de Economia
Politica, vol. 23, n.° 2, pp. 89-104, 2003.

GIDDENS, Anthony. A terceira via: reflexdes sobre o impasse politico atual e o
futuro da social-democracia. Rio de Janeiro: Record, 1999.

HALL, Peter & Rosemary TAYLOR. As trés versdes do neoinstitucionalismo.
Lua Nova, n.° 58, pp. 193-203, 2003.

HERNANDEZ, José Gpe. Las relaciones de los fundamentos teéricos entre la
“Nueva Economia Politica”, la “Nueva Gerencia Publica” y la “Nueva
Politica Social”, Institut Internacional de Governabilitat de Catalunya,
Barcelona, 1-9-1999, in http://govinfo.library.unt.edu/npr/whoweare/
appendixf.html, acessado em 27-10-2006.

HIRSCHMAN, Albert. Saida, voz e lealdade. Sdo Paulo: Perspectiva, 1973.

HOFF, Karla & Joseph E. STIGLITZ. Modern Economic Theory and devel-
opment, Washington, World Bank, 2001.



102 Frederico Lustosa da Costa

KATO, Junko. Institutions and rationality in politics: Three varieties of neo-
institutionalists. British Journal of Political Science, vol. 26, n.°4, pp. 553-
82, 1996.

KAUFMAN, Robert. A politica da reforma do Estado: um exame de aborda-
gens tedricas. Revista do Servico Publico, vol. 49, n.° 1, pp. 43-69, 1998.
KETTL, Donald F. A revolugéo global: reforma da administracéo do setor pu-
blico. In; Luis Carlos BRESSER PEREIRA & Peter SPINK (orgs.). Rio de
Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, pp. 75-121, 1998.
LIPIETZ, Alan. Audacia: uma alternativa para o século XXI. Sdo Paulo: Nobel,
1991.
LUSTOSA DA COSTA, Frederico. Inovacdo em Administracédo Publica: pesqui-
sa, ensino e acdo. In: Governanga & Desenvolvimento — Conselho Naci-
onal de Secretarios de Administracéo (Consad), vol. 1, n.° 1, abril, 2004.
MARE.PlanoDiretor daReformadoAparelhodo Estado. Brasilia: Presidéncia
da Republica, Imprensa Oficial, 1995.
MOZZICAFREDDO, Juan. Cidadania e administracdo em Portugal. In: Juan
MOZZICAFREDDO & Joao Salis GOMES (orgs.). Administracao e poli-
tica. Oeiras: Celta, 2001.
NATIONAL PERFORMANCE REVIEW (NPR) <http://govinfo.library.untedu/
npr/whoweare/appendixf.html>. Acessado em 27-10-2006.
NISKANEN, William A. Bureaucracy and representative governenment. Nova
York: Aldine, 1971.
NORTH, Douglas. Institutions, institutional change and economic performance.
Cambridge: Cambridge University Press, 1990.
OLSON, Mancour. A légica da acéo coletiva. Sdo Paulo: Edusp, 1999.
ORMOND, Derry & Elke LOFFLER. A nova geréncia publica. Revista do
Servico Publico, n.° 2, 1999,
OSBORNE, David & Ted GAEBLER. Reinventando o governo: como o espiri-
toempreendedor estatransformandoosetor publico. Brasilia: MH, 1997.

PARDO, José Casas. Estudiointroductorio: lecturas sobrela Teoriade laEleccion
publica. In: James M. BUCHANAN; Robert E. MCCORMICK & Robert
D. TOLISON. El analisis econdmico de lo politico. Madri: Instituto de
Estudios Econémicos, pp. 17-104, 1984,

PAULA, Ana Paula Paes de. Por uma nova gestao publica: limites e potencia-
lidades daexperiénciacontemporanea. Riode Janeiro: Fundacao Getdlio
Vargas, 2005.

PEIXOTO, Jodo Paulo M. Ideologia, pragmatismo e reforma do Estado. In:
Jodo Paulo M. PEIXOTO. Reforma e modernizacdo do Estado. Sobral,
UVA, pp. 71-108, 2000.

POLANYI, Karl. A grande transformacéo: as origens da nossa época. Rio de
Janeiro: Campus, 1980.

PRZEWORSKI, Adam. Sobre o desenho do Estado: uma perspectiva agent x

principal. In: Luis Carlos BRESSER PEREIRA & Peter SPINK. Reforma



Bases tedricas e conceituais da reforma dos anos 1990: critica do paradigma gerencialista 103

do Estado e Administracdo Publica Gerencial. Rio de Janeiro: Fundagédo
Getulio Vargas, 1998.

SCHUMPETER, Joseph Alois. Capitalisme, socialisme et démocratie. Paris:
Payot, 1965.

STIGLITZ,Joseph E. Principaland agent. In: JohnEATWELL; Murray MILGATE
& Peter NEWMAN (orgs.). The new palgrave : a dictionnary of economics.
Londres: The Macmillan Press Limited, pp. 966-71,1987.

—. Mas instrumentos y metas mas amplias parael desarollo. Hacia el Consenso
Post-Washington. Revista del CLAD Reformay Democracia, n.° 12, 1998.

Resumo

O trabalho pretende oferecer uma contribuigdo a critica ao paradigma gerencialista,
a partir da analise de suas bases tedricas e conceituais. Parte do pressuposto de que a
emergéncia da crise financeira global, revelando a fragilidade dos estados nacionais, e 0
distanciamento temporal das reformas dos anos oitenta e noventa, oferece a oportuni-
dade para se fazer essa critica e revelar as bases ideoldgicas, matrizes teoricas, o quadro
conceitual e os desdobramentos praticos da reforma gerencial. A analise contempla a
discussdo do argumento liberal, os neo-institucionalismos (e a nova economia
institucional), a teoria da escolha racional, a teoria da agéncia e a New Public Management,
gue merece e recebe um estudo mais detalhado. A critica ao paradigma gerencialista
evoca questdes relativas a natureza humana, a racionalidade dos individuos (agentes
econdmicos e atores politicos), a l6gica do mercado, as relacdes entre as esferas publica
e privada, a desnaturacéo da politica, a equidade, a justica e a democracia. Nao obstante
todas as criticas de carater geral que tém sido feitas e todas as fragilidades de sua
aplicacdo a contextos especificos, o Neo-institucionalismo e a New Public Management
firmaram-se como as bases tedricas da reforma gerencialista e continuam a influenciar
mudancas institucionais no Brasil.

Palavras-chave: Reforma do Estado e democracia, neoliberalismo, reforma
gerencial, nova gestdo publica, neo-institucionalismo.

Abstract

The work intends to provide a contribution to the managerial paradigm’s
criticism based on the analysis of its theoretical and conceptual basis. It assumes that
the emergence of global financial crisis, revealing the fragility of national states, and
the temporal gap from the reforms of the eighties and nineties, offers the opportunity
to make this critique and reveal the ideological, theoretical matrices, the conceptual
framework and the practical ramifications of management reform. The analysis includes
a discussion of the liberal reasoning, the neo-institutionalism (and the new institutional
economics), the rational choice theory, the theory of agency and the New Public
Management, which deserves and receives a more detailed study. The criticism of
managerialist paradigm evokes issues related to the human nature, the rationality of
individuals (economic agents and political actors), the logic of market relations, the
relations between the public and private spheres, the denaturation of politics, equity,
justice and democracy. Despite all the criticism of a general nature that have been made
and all the weaknesses of their application to specific contexts, the Neo-institutionalism
and New Public Management has emerged as the theoretical basis of managerial reform
and continue to influence the institutional changes inBrazil.

Key-words: State reform and democracy, neoliberalism, management reform,

new public management, neo-institutionalism.
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Aspecapas bE 1980 1990, diversas reformas do aparelho de Estado
r romovidas em todo o0 mundo, impulsionadas, es- pecialmente, pelo
fenbmeno da globalizacao (Diniz, 2001). Essas reformas partiam,
geralmente, de um diagndstico genérico: a baixa efica- cia/eficiéncia da
Administracdo Publica. Essa suposta ineficiéncia refletia-
-se em campos diversos, como formulagdo e execucdo de politicas publi-
cas; relacionamento com a sociedade; implementacdo de mecanismos de
transparéncia das tomadas de decisdo; economia dos gastos publicos; e
qualidade dos servicos prestados.
O New Public Management (NPM) surge das propostas desenvolvi-
das por alguns académicos e agéncias internacionais de fomento com o
intuito de contornar os problemas administrativos no &mbito publico. Em
esséncia, tedricos do NPM langaram mao de uma receita-padréo: era funda-
mental a adog&o, na Administragdo Publica, de mecanismos construidos e
utilizados na Administracdo de Empresas, pretensamente mais eficaz/efi-
ciente que sua congénere. A justificativa para tal comportamento,segundo
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aqueles tedricos, estaria numa visao da burocracia estatal como inoperante,
rigida, incapaz de enfrentar os desafios do seu tempo, antidemocratica,
insulada e voltada apenas para sua propria sobrevivéncia (Lynn Jr,, 2001;
Lustosa da Costa, 2006).

Apesar de criticas a essa abordagem, as ponderacdes feitas pelos teo-
ricos do NPM influenciaram administradores publicos de diversos paises;
principalmente, os anglo-saxdes e, posteriormente, os latino-americanos.
No Brasil, tais constatacdes serviram de base para a reforma do aparelho
de Estado empreendida durante o primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso. Essa reforma propunha-se a uma ruptura completa com o lega-
do da Era Vargas, seu modelo de desenvolvimento autarquico e seu Estado
intervencionista.

Vale notar que todos os discursos referentes a reformas administrati-
vas, no Brasil e congéneres, ao longo dos tempos, como lembra Wahrlich
(1974), voltaram-se a eficiéncia, ainda que essa tenha servido de mote
para o emprego de praticas distintas e, por vezes, opostas. Assim, centrali-
zacao e descentralizacdo de recursos e processos, por exemplo, foram jus-
tificadas tomando por base a eficiéncia, o que demonstra o carater ambi-
guo e, por vezes, vazio deste conceito — se ele pode ser usado para justificar
tudo, perde seu sentido.

A realidade de uma sociedade global, em um mundo marcado pela
desigualdade, no entanto, ao mesmo tempo que impde a necessidade de
maior efetividade, eficacia e eficiéncia nas a¢des de governo, demanda uma
reflexdo mais ampla sobre outras dimensdes do espago organizacional
publico, dentre as quais a dimensao estrutural e sua forma classica de
apresentacdo no Poder Executivo: 0 modelo de estruturacdo linear-fun-
cional.

Para Guerreiro Ramos (1983), trés ordens de elementos compdem a
realidade das organizaces, se analisada sob o enfoque administrativo: sdo
0s elementos aestruturais, estruturais e estruturantes. Os elementos
aestruturais sdo aqueles componentes instaveis, moveis e em continua varia-
cao. Eles se caracterizam pela imprevisibilidade, ineditismos, irregularida-
des e desafios que, por isso, suscitam e imp&em uma ininterrupta interfe-
rénciadeumfatorestruturante. Entre oselementosaestruturais,incluem-se:
a) elementos fisicos materiais, como, por exemplo, instala¢des, maquinario,
equipamentos, matérias-primas, etc.; b) a forca de trabalho, formada pelo
conjunto de individuos, mas considerados pelos seus aspectos fisiologicos
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e bioldgicos; e ¢) as atitudes individuais e coletivas, que sdo as condutas
gue fornecem sentido e orientam os aspectos materiais e ndo materiais do
mundo social.

Os elementos estruturais ou configurativos sdo os que ddo forma aos
elementos aestruturais. Eles aglutinam e combinam os elementos aestruturais
para possibilitar a formacao de sistemas coerentes. Esses elementos podem
ser internos ou externos a situagdo administrativa. Os elementos configura-
tivos internos séo compostos, essencialmente, pelaestruturaorganizacional
propriamente dita. Sao as linhas de autoridade, as competéncias, hierarquias
funcionais que, no interior da unidade administrativa, procuram ajustar
as estruturas formais e as aspira¢des dos individuos. Os elementos configu-
rativos externos sdo outras organizacdes, externas a organizagdo em foco,
que exercem influéncia em algum grau na administracao.

Ja os elementos estruturantes sdo compostos, essencialmente, pelas
decises. O carater movel e dindmico das organizac@es torna insustentavel
umavisdo estanque e monolitica da estrutura. As decisdes constituem-se
no elemento dindmico que articula os elementos aestruturais e estruturais
de forma que elas, entre si e umas com as outras, assegurem a forma da
organizacdo. Asorganizacdes ndo tém propriamente umaestrutura, esta-
belecida de uma vez por todas, encontrando-se em permanente processo de
estruturacao. Dessa forma, “verifica-se permanente e simultaneo processo
de desestruturacao, estruturacgdo e reestruturaco e é a decisdo funcional-
mente racional que possibilitaaestabilidade daorganizacéo e seu funcio-
namento minimamente ordenado, segundo expectativas” (Guerreiro Ra-
mos, 1983, p. 12).

Neste ensaio, analisamos as propostas de reformaadministrativa, com
foco nos elementos estruturais (configurativos) internos, das unidades fe-
derativas brasileiras que se propuseram a quebra do paradigma linear fun-
cional de estruturacdo dos governos.

Estruturas piramidais e estruturas matriciais de governo

Em novembro de 1998, dias depois da elei¢do de novos dirigentes
publicos brasileiros, Martins (1998) propds a matricializa¢do da estrutura
de organizacao dos governos como forma de combate & historica falta de
sincronia dos atos publicos; a baixa eficiéncia/eficacia do modelo hieréar-
quico-funcional (burocratico) tradicional e com vistas a uma maior sinergia
nas acoes dirigidas a superacdo dos problemas sociais nacionais. O autor
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sugere a quebra do paradigma de estruturacdo piramidal-funcional que,
desde os primordios, vem orientando o desenho das organizacfes governa-
mentais.

Entre os estudiosos da Andlise Organizacional, é consensual que o
modelo piramidal-departamental (burocrético) de divisdo do trabalho, ao
consagrar a competéncia do especialista como critério basico de organiza-
¢ao do espaco de poder nas organizagdes, favorece a ineficiéncia, ineficicia
e a ndo efetividade das a¢bes administrativas (Martins, 1998, p. 9).

Decorridos mais de oito anos da publicacio daquele trabalho, os atuais
governantes veem-se, igualmente, desafiados a revisdo do desenho de suas
estruturas administrativas. Para Martins & Dantas (2005, p. 4), “ogoverno
matricial € um modelo de gestdo governamental/governanca voltado para
resultados que se baseia na defini¢cdo e gerenciamento intensivo de pontos
de relacdo (nds) entre programas e organiza¢@es (ou unidades organiza-
cionais) necessarias a sua implementacdo”. Ainda de acordo com esses
autores,

O Governo Matricial representa um modelo inovador de gestdo
matricial de resultados que pode ser implantado tanto naperspectiva
governamental em geral, quanto no ambito de determinadas organi-
zagdes. O Governo Matricial é, nesse sentido, uma concepgéo de es-
trutura governamental em rede, voltada a integracdo entre areas e
resultados (Martins & Dantas, 2005, p.4).

E amplamente reconhecido que as estruturas burocraticas (hierarqui-
co-funcionais), como apresentado na Figura 1, ao fragmentarem as acdes
das politicas publicas entre seus implementadores (as secretarias de gover-
no, em geral departamentalizadas funcionalmente), estimulam as disputas
politicas pelo poder, por status e por maior visibilidade, frequentemente
travada entre os diferentes “departamentos” da piramide organizacional,
dificultando, assim, a coordenacédo e integracdo das atividades em curso,
bem como comprometendo os requisitos de qualidade e o cumprimento dos
cronogramas e orcamentos dos projetos. Na figura abaixo, as hachuras
dos entegramas aludem a homogeneidade das tarefas realizadas pelos ato-
res damesma especialidade.
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Figura 1. Estrutura de organizacdo burocrética ou hierarquico-funcional
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A constatacdo das limita¢fes desse modelo de organizagéo é hd mui-
to conhecida. Apesar disso, como Abrucio (2005) constatou, em pesquisa
com governos estaduais brasileiros, esse é 0 modo de estruturacdo, majorita-
riamente, adotado pelos Estados, acarretando justamente os problemas de
coordenacao e integracdo das agdes inerentes a essa forma de organizacao.
Provavelmente, os construtores das “maravilhas” do Mundo Antigo
e de tantas outras obras desafiadoras que atravessam os séculos utilizaram
o0 modelo de gestdo por projetos e suas estruturas matriciais (Figura 2, da
pagina seguinte) — ainda que sobre estes, a época, ndo houvesse uma teoria.
Assim denominadas, contemporaneamente, por apresentarem duas dimen-
sBes de manifestacdo do poder, as estruturas matriciais violam o principio
fayolista da unidade de comando e se estruturam em dois canais por onde
flui a autoridade: um de carater técnico — em geral denominado de cadeia
de autoridade do especialista —, outro de cunho operacional — por onde
se manifesta a autoridade do responsével pela execu¢do do programa.
Enquanto o primeiro desses canais representa a subordina¢do admi-
nistrativa da equipe técnica de uma determinada especialidade a chefia do
seu grupo de especialistas (autoridade funcional), o segundo é a via por
onde se manifesta a autoridade do gestor dos programas/projetos em exe-
cucdo. Dessa forma, enquanto a primeira dimensao de comando busca a
garantia da qualidade técnica na execucao do projeto, a segunda vela pelo
cumprimento de seus prazos contratuais; do orcamento aprovado; e pela
boa imagem da governanca junto aos clientes-usuérios dos servigos.
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Figura 2. Estrutura matricial de organizacéo
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Conceitualmente, operando o cruzamento de duas formas de mani-
festacdo de poder em uma mesma estrutura de organizacao, as matrizes
sdo, frequentemente, criticadas por potencializarem a deflagracdo de con-
flitos entre os seus atores. Dai que a adoc¢éo desse modelo de organizacdo
cobra de seus gestores um amplo programa de desenvolvimento dos qua-
dros gerenciais e técnicos que o operardo, com énfase no que concerne a
singular dindmica desse modelo de flexibilizagdo organizacional.

Além disso, € inquestionavel que essa forma de estruturacdo das or-
ganizacdes facilita a administracdo por objetivos, aumentando a eficiéncia
e a eficicia das acbes de resposta as demandas sociais. N&o foi outra a
razdo que fez desse modelo de organizacéo o paradigma de gestédo adotado
pelas agéncias governamentais encarregadas dos desafiadores programas
de pesquisa e exploracdo do espaco sideral, e seus congéneres militares, das
duas mais importantes poténcias do século XX. E, até certo ponto, sur-
preendente que governos e empresas com propostas ousadas e desafiado-
ras, neste mundo de vertiginosas mudancgas sob o impacto da revolugéo
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cientifico-técnica da informagao/comunica¢do — com seu padréo reticular
de organizacdo e ampla conectividade — ainda se estruturem segundo 0s
obsoletos modelos burocratico-funcionais dos antigos exércitos e das ve-
Ihas usinas.

Assim visto, a urgéncia de democratizagdo das sociedades de desen-
volvimento retardatario da periferia/semiperiferia do mundo contempora-
neo cobra de seus gestores maior participacdo dos cidadaos/contribuintes
no processo decisdrio coletivo. As estruturas matriciais, desenhadas para
buscar o pleno alcance de objetivos e metas previamente negociados e de-
finidos coletivamente propiciam, ainda, a pratica dos sistemas de ouvido-
rias (ombudsman) e a capta¢do da opinido e de sugestdes dos cidadaos-
-financiadores das a¢des de governo.

Neste momento de grandes desafios, vertiginosas mudancas tecnol6-
gicas e de urgente necessidade de institucionalizacio de organizacgdes ver-
dadeiramente democraticas e eficientes, 0 modelo de gestdo por progra-
mas/projetos e as estruturas matriciais se colocam como alternativa de
grande adequacdo para o sucesso das politicas publicas, mas, também,
como desafio ao quebrar o antigo paradigma organizacional das estrutu-
ras hierarquico-funcionais.

Metodologia da pesquisa

No Brasil das duas tltimas décadas, tem sido consideravel a quanti-
dade de tentativas de reformas empreendidas pelo poder publico em quase
todas as regides do pais e nas trés esferas do modelo federativo brasileiro
(Diniz, 2001; Velasco Junior, 2006). Entretanto, a producao literaria aca-
démica relatando e teorizando sobre essas experiéncias limitam- se a pou-
cos casos verificados no Poder Executivo da esfera estadual (Abrucio, 2005).
Acre, Amazonas, Bahia, Ceara, Maranhdo, Minas Gerais, Parg, Pernambu-
co, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina e Sergipe séo alguns estados
gue anunciaram propostas de reformas. Contudo, ha pouca clareza quan-
to ao efetivo efeito transformador promovido nas estruturas e nas praticas
administrativas locais.

A seguir, analisamos as experiéncias de reformas ocorridas no ambito
do Poder Executivo Estadual de trés Estados da Federacdo. O corte tem-
poral contempla, apenas, experiéncias posteriores a reforma promovida
por Bresser Pereira e que se orientaram para uma nova modelagem da es-
trutura de organizacdo da administracdo direta dos Poderes Executivos
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estaduais. O critério de constitui¢cdo da amostra estudada foi o da disponi-
bilidade publica de dados referentes aos sujeitos da investiga¢do na biblio-
grafia sobre a tematica (livros e artigos em congressos e periddicos);* em
sitios oficiais das unidades federativas na internet e em leis e decretos pro-
mulgados.

O objetivo desta investigacdo € analisar até que ponto as reformas
recentemente empreendidas em unidades da Federacao brasileira podem
ser consideradas experiéncias inspiradas, também, em uma mudanca na
I6gica estrutural da organizacdo do poder executivo desses Estados e, mais
especificamente, na eventual ideia de matricializacdo de suas estruturas
organizacionais. Outro ponto estudado é a amplitude dessas reformas: uma
mudanca estrutural do aparato de administra¢do do Estado ou, simplesmen-
te, uma mudanca pontual em algumas secretarias (unidades) de governo?

Reformas administrativas no Brasil Contemporéaneo

Maranhéo

Na metade da década de 1990, o Governo do Estado do Maranhéo
iniciou sua reforma administrativa. No primeiro mandato da entéo gover-
nadora, o governo estadual atentou para o equilibrio das finangas publi-
cas (Maranhdo, 1998). Reeleita para mais um mandato em 1998, a aten-
¢ao passou a ser dada para uma reforma estrutural do aparelho do Estado,
incluindo a implementacdo de “modelos gerenciais” de administragéo
publica e reformulacdo das politicas de formacao e capacitacéo dos funcio-
narios (Maranh&o, 1999a).

Uma das caracteristicas que chama a atencdo na reforma estrutural
que ocorreu no Maranh@o foi a extingdo de todas as dezessete secretarias
(Maranhao, 1998). No Brasil, é usual a existéncia do cargo do “Secretario
de Estado” na estrutura formal do Poder Executivo dos estados. Entretanto,

4 Foram consultados os principais periddicos na area de administracdo, como Revista de
Administracdo Publica (RAP), Revista de Administracgdo de Empresas (RAE), Revista de
Administracdo Contemporanea (RAC), Organizacdes e Sociedade (O&S), Revista do Servigo
Publico (RSP) e Revista Eletronica de Administracdo (REAd), além de buscas por artigos na
base de dados da Scientific Electronic Library Online (SCiELO <www.scielo.br>), que relne
varios periodicos brasileiros reconhecidos das areas de ciéncias sociais e ciéncias sociais
aplicadas (Revistas Brasileira de Ciéncias Sociais, Estudos Estratégicos, Dados e Lua Nova).
Também foram consultados, por meio do sistema de busca, todos os artigos publicados em anais
de congressos nas bases de dados da Associagdo Nacional de Pds-Graduagdo e Pesquisa em
Administracdo (Anpad <www.anpad.org.br>) e do Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo (Clad <www.clad.org.ve>).
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nao héa dispositivos legais que legislem sobre a obrigatoriedade da existén-
cia desse cargo. Na reforma maranhense, substituindo o cargo de “Secreté-
rio”, criaram-se oito “geréncias gerais”: Infraestrutura; Qualidade de Vida;
Desenvolvimento Humano; Desenvolvimento Social; Justica, Seguranca
Pablica e Cidadania; Planejamento e Desenvolvimento Econémico; Ad-
ministracdo e Modernizagdo; e Receita Estadual. Essa modificacdo pode
sinalizar uma ideia de matricializagdo da estrutura do Poder Executivo.

Além dessas geréncias gerais, foram incluidas dezoito geréncias regio-
nais, localizadas nos municipios-sede das regides administrativas, com ca-
pacidade de intervencdo no nivel local. Entretanto, ndo ha estudos que
analisem ou demonstrem modifica¢cBes nas praticas de administragéo pu-
blica provenientes dessa iniciativa de descentralizacdo regional na estrutu-
raformal do estado.

Houve uma tentativa de instauracdo de uma organizacdo matricial
no Maranhdo, segundo a documentacdo consultada (Maranhdo, 1998 e
1999b). Essa reforma faria com que houvesse a adocdo de uma “organiza-
cao matricial de triplice entrada, contemplando as &reas de politica publi-
ca, apoio institucional e regides” no estado (Maranhdo, 1998, p. 4). A
estrutura subjacente (ver Maranhao, 1999b), porém, reflete a velha estru-
tura linear, ndo havendo tragos condizentes com a de estrutura matricial.
N&o ha como afirmar, contudo, se houve ou n&o a ado¢éo e a incorpora-
cao da logica de estrutura matricial no Poder Executivo do estado por
falta de dados primarios — apesar de os indicios serem negativos. Por fim,
fica claro que houve inspiracdo do NPM nas reformas estruturais propos-
tas para o Estado:

O novo modelo organizacional que queremos para o Governo
do Estado do Maranh&o devera ser capaz de proporcionar meiospara
umagestdode carater gerencial,emoposi¢cdo ao modeloburocrético
em vigor, gerando-se diminui¢do do tamanho da maquina estatal, e
no qual se obtenhamaior integracdo e intersetorialidade, através da
justaposicdo de 6rgdos de atividades afins. [. . .] E indispensavel a
criacdo de novos modelos e de instrumentos de gestao, nos quais 0s
compromissos de seus operadores sejam com a mudanga nas préaticas
administrativas e na cultura organizacional, dando lugar a uma gestéo
orientada para objetivos e resultados. Esses novos modelos devem
possuir uma gestédo mais flexivel [. . ] (Maranh&o, 1998, p. 12).
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Aos poucos, porém, esse redesenho foi minado® e, hoje, o Poder Exe-
cutivo do Governo do Estado do Maranhédo segue modelo que pouco dife-
re dos existentes em outras Unidades Federativas.

Minas Gerais

A grande exposicdo nos meios de comunicacdo do projeto da refor-
ma mineira, denominado de “Choque de Gestao”, a partir de 2002, con-
tribuiu para a difusdo de informacdes sobre esse projeto de reforma politi-
co-administrativa. Além disso, o seu éxito posterior (ver em Vilhena et al.,
2006) fez com que a atencdo de praticantes e académicos tenha sido ainda
mais atraida para essa experiéncia.

Esse projeto surgiu antes do pleito de 2002. Anastasia (2006), que se
tornou secretéario de estado (Cunha Junior, 2004), fornece detalhes do inicio
dessa proposta de reforma para o Poder Executivo do Estado de Minas
Gerais:

Ao conceber o programa de Governo, o ora Governador do Es-
tado, entdo candidato, contou com o concurso de um grupo detéc-
nicos dediversas areas do conhecimento e com vasta experiénciano
trato da coisa publica, sob nossa coordenacéo. Das reunides deste
grupo com o entéo candidato percebeu-se, em todos os segmentos,
gue havia um sério problema de gestdo na Administracdo Publica
[...]. Deste modo, o tema da boa gestdo assumiu relevo nas discus-
sBes com o entdo candidato. [...] logo surgiu a ideia de um choque
[. . ] (Anastasia, 2006, p. 15).

As mudangas promovidas pelo “Choque de Gestdo” também ocorre-
ram em fungéo das dificuldades financeiras enfrentadas a época:

[O] Governador empossado encontrou a seguinte realidade:
débitos com fornecedores por volta de 5 bilhdes de reais, verbas retidas
de servidores (direitos concedidos e ndo pagos) de mais de 100 mi-
Ihdes de reais, cerca de 14 bilhGes em precatdrios, orcamento para

5 0 governador eleito para o periodo de 2003 a 2007, que anteriormente era aliado
politico da governadora antecessora, rompeu essa alianca em 2004 (ver Freire, 2004). Isso pode
ser um dos fatos que indicam um motivo pelo qual essa reforma estrutural foi desarticulada ao
longo do tempo.



O desafio de mudanga do modelo paradgmatico de estruturagdo de governo 115

2003 de 19,5 bilhdes, sendo 2,3 bilhdes de receitas de capital que
ndo seriam realizadas (Cunha Junior, 2004, p. 2).

Outra preocupacdo existente nas reformas, ndo mencionada na lite-
ratura consultada, refere-se a necessidade de adequacéo a Lei Complemen-
tar n.°101 (Brasil, 2000), conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal,
que determina, entre outras disposi¢Bes, um teto de 60% para despesas
totais com pessoal em cada estado.® Os gastos totais com pessoal chega-
vam a 74% no inicio de 2003 (Cunha Junior, 2004).

Ao longo desse mesmo ano, o governo estadual agiu em duas dire-
¢bes. Por um lado, promoveu, no ambito legal, por meio de 63 leis, uma
modifica¢do da estrutura do Poder Executivo de Minas Gerais. Por outro,
estimulou o incremento de receitas para atender aos principios do pacto
federativo. No que tange ao primeiro direcionamento, ambito central des-
te trabalho, o governo estadual reduziu o quadro de secretarias de vinte e
uma para quinze. Além das secretarias, fundiu ou reduziu 59 superinten-
déncias da administragéo direta ou diretorias de autarquias e fundacdes e
388 unidades administrativas de hierarquias inferiores. Como resultado
do redesenho organizacional, até o ano de 2004, a estrutura do Poder
Executivo era composta de quinze secretarias de estado, duas secretarias
extraordinarias, seis 6rgaos autbnomos com status de secretaria de estado
e subordinacdo ao governador, dezoito autarquias, quinze fundagdes,
dezessete empresas publicas, seis 6rgaos autbnomos e 51 conselhos de po-
liticas publicas (Cunha Junior, 2004; Guimardes & Almeida, 2006).

No que tange a busca de equilibrio financeiro do estado, cortes reali-
zados representaram a extincao de cerca de trés mil cargos e funcgdes (Silva
et al, 2006). Considerados todos esses procedimentos, o Governo do Esta-
do anunciou ter cortado gastos de R$1 bilhdo (Guimardes & Almeida,
2006). Nesse processo, houve, no caso do Poder Executivo, reducdo para
48,3% do comprometimento da receita corrente liquida com pagamento
de pessoal.

Em novembro de 2004, o Governo do Estado anunciou ter alcangado
a meta do “déficit zero” (Noman et al., 2006), o que significaria o equili-
brio entre arrecadacgéo e despesas financeiras de Minas Gerais. Contudo,

6 Silva et al. (2006) demonstram, mesmo que de forma sucinta, que essa lei era tratada
como uma adequacdo legal necessaria durante a vigéncia do mandato do governador no
periodo entre 2004-2007.
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houve questionamentos quanto ao acolhimento incontestado desse “equi-
librio fiscal”. Os custos em salde, por exemplo, ndo teriam sido contabili-
zados de forma correta, conforme afirma Vasconcelos (2006a). Ademais,
houve o patrocinio de empresas privadas para o desenvolvimento do “Cho-
gue de Gestdo™:

O “choque de gestédo”, a reforma administrativa do Estado, foi
patrocinado por grandes empresas contribuintes da campanha de Aécio
Neves com interesses em Minas Gerais: Gerdau, Votorantim, Vale e
Companhia Brasileira de Metalurgia e Mineracdo (grupo Moreira
Salles). Elas declararam contribuic¢es ao candidato tucano no total
de R$ 3 milhdes nas elei¢bes de 2002. Essas companhias — e a Fun-
dagdoBrava,quetemsedenoparaisofiscal de Delaware, nos Estados
Unidos — pagaram R$ 4 milhdes ao IDG (Instituto de Desenvolvi-
mento Gerencial) para desenvolver a reforma [. . ] (Vasconcelos,
2006b, p. 28).

No que concerne ao foco central da anélise desta investigacao, refe-
rente a adogdo ou ndo da estrutura matricial como modelo inspirador na
nova estruturacdo do Poder Executivo, poucos dados primarios e relatos
gue nao sejam da alta hierarquia estadual; portanto, comprometidas com
esse sucesso, foram coletados e analisados. Nao se sabe, em detalhes, por
exemplo, como era a dindmica das praticas administrativas que essa estru-
tura possibilitou. Em decorréncia disso, ndo se sabe, ao certo, se essa expe-
riéncia segue, de fato, os preceitos da estrutura matricial e quais sdo ou
foram as mudancas nas préticas organizacionais da administracdo publica
do Estado.

Santa Catarina

Iniciada em 2003, a reforma administrativa empreendida pelo Go-
verno do Estado de Santa Catarina teve como termo-chave “descentraliza-
¢ao”. O estado se caracteriza pela auséncia de um grande centro urbano
centralizador da economia (Damo & Loch, 2006a), o que facilita a
descentralizacdo territorial e politicas de desenvolvimento econémico
focadas em regifes especificas.

Por meio dessa ideia, o governo arquitetou e consolidou secretarias
de Desenvolvimento Regional para as mesorregies e microrregides do
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Estado.” A descentralizacdo ndo se consubstanciou apenas na criagdo de
novas estruturas de poder; objetivou-se, sim, dividi-lo por meio da criagéo
de instancias decisorias no seio da sociedade. Com isso, a participagéo
popular poderia fazer-se presente nos Conselhos de Desenvolvimento Re-
gional. Cabe a eles — e ndo aos secretarios — definir onde seréo feitos os
gastos publicos.

Foram criadas 29 secretarias regionais e iniciada a transferéncia de
poder por meio de Lei Complementar promulgada em 2003 (Demo &
Loch, 2006b). Dois anos depois, as secretarias ja tinham limitadas auto-
nomias orcamentéria e administrativa, dispondo de meios para proceder
as acbes necessarias de forma mais autdbnoma. Nova Lei Complementar
promulgada, em 2005, manteve a descentralizacéo, criando a 30.2 Secreta-
ria Regional (Demo & Loch, 2006b).

Cada secretaria deve dispor do seu proprio conselho, ouvindo-o acer-
ca de qualquer projeto, acao, convénio, financiamento ou parceria do es-
tado. Sua formacdo perpassa vinculagdes politico-partidarias, ndo se res-
tringindo a elas. Prefeitos e presidentes das cAmaras de vereadores dos
municipios representados, dois representantes da sociedade civil organiza-
da e trés representantes do Governo do Estado (esses sem direito a voto,
sendo dois da area de seguranca publica e um do setor fazendario) devem
compor cada conselho.

Note-se que o modelo de criacdo de secretarias regionais ndo pressu-
pés, na realidade catarinense, a extincdo de secretarias tradicionais com
sede na capital ® Observa-se que, dentre as dezesseis secretarias existentes,
cinco cuidam da articulagdo do governo em é@mbitos diversos, originando
um brago publico permanente no sentido da busca do desenvolvimento.
As demais secretarias, habitualmente, representam areas tradicionais do
planejamento governamental.

Uma das potencialidades dessa experiéncia de reforma administrativa
é o reconhecimento da dimenséo territorial como elemento necesséario para
o desenvolvimento socioecondmico (Rickert, 2005). Esse reconhecimento

7 Segundo a concepgdo adotada, existem seis mesorregides (Oeste Catarinense, Norte
Catarinense, Serrana, Vale do Itajai, Grande Florianépolis e Sul Catarinense) e 24 microrregides
(Damo & Loch, 2006b) no estado.

8 A saber: (1) Administracgéo; (2) Coordenacdo e Articulacéo; (3) Comunicagéo; (4) Articu-
lacdo Estadual; (5) Articulagdo Nacional; (6) Articulagdo Internacional; (7) Fazenda; (8) Seguranga
Publica e Defesa do Cidadéo; (9) Planejamento; (10) Agricultura e Desenvolvimento Rural; (11)
Desenvolvimento Social, Trabalho e Renda; (12) Desenvolvimento Sustentavel; (13) Educagéo,
Ciénciae Tecnologia; (14) Infraestrutura; (15) Cultura, Turismo e Esporte; e (16) Saude.
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pode permitir maior reflexao na formulacao de politicas publicas e organi-
zacdo da administracdo regional e local de desenvolvimento que poten-
cializem os usos dos territérios, ndo beneficiando a concentracéo geogréfi-
ca de poder econémico, dividindo e dispersando esse poder nas diferentes
regides. Apesar desse reconhecimento, cabe salientar que néo foi possivel
levantar descric6es e analises satisfatorias que possibilitassem uma consta-
tacdo concreta da relacdo transformadora entre essa reformaestrutural e as
préaticas de administracéo locais e territorialmente circunscritas.

Considerag0es finais

O Quadro 1 apresenta um resumo das reformas analisadas neste tra-
balho. Apesar de a experiéncia de Minas Gerais possuir um grande nimero
de relatos, ndo ha trabalhos que incluam os servidores e colaboradores
externos entre os sujeitos da pesquisa. No caso do Maranhdo, a Unica
fonte sdo documentos oficiais do proprio estado, que, igualmente, ndo
ouvem outros autores ndo pertencentes ao alto escaldo de governo. Em
trés experiéncias analisadas, pouco se sabe sobre os efeitos dessas reformas
nas préaticas dos atores da organiza¢do do Poder Executivo como um todo.
Manifestag¢bes organizadas por parte de funcionarios de baixo escalao des-
ses governos teriam um impacto positivo para o aprofundamento da in-
vestigacdo sobreessas reformas.

As experiéncias de reforma analisadas, coerentemente com a proposi-
cao de Abrucio (2005), reforgam a ideia do modelo linear-funcional como
sendo a ldgica padréo de estruturacdo das unidades administrativas dos
governos estaduais brasileiros:

[. . ] as estruturas administrativas sdo normalmente pouco
intersetoriais, com raras exceg0es, agravando a tendéncia de fragmen-
tacdo e descoordenacdo dos governos estaduais. E a vitdria das
“caixinhas”, isto é, da légica que privilegia a organizagdo baseada
nos setores.[...] tal dindmica é pouco afetada pelas modifica¢Bes de
organograma, ja que quando estas ocorrem mantém a extrema pul-
verizacdo da administragio. E um problema politico maior, vincula-
do a criacdo de feudos administrativos, dominados pelos setores com
maior poder dentro e fora do Estado (Abrucio, 2005, p. 412).
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Quadro 1. Resumo das reformas administrativas brasileiras

Estado Abrangéncia Modelo estrutural Caracteristicas da reforma Periodo dareforma

Maranhdo Toda a estru- Linear-Descentra- — Reforma influenciada pe- Iniciado em 1995e

tura do Poder lizado Regional- lo NPM; terminado em 2002
Executivo do mente - Extincdo da figura dos
Estado “Secretarios de Estado”;

- Descentrlizagéo regional;
- Retorno ao modelo linear
por divisdo em secretarias
de estado ao final do se-
gundo mandato

Minas Toda a estru- Hibrido: matricial- — Insercdo de administra- Iniciado em 2003 e

Gerais tura do Poder -Linear-Funcional ¢&o por projetos; nao terminado ou
Executivo do — Arrojo estrutural e rees- extinto até o mo-
Estado truturacdo de carreiras; mento

— Utilizacdo da gestdo por
competéncias e prémios por
produtividade.

Santa A estrutura Linear-Geografi- — Descentralizacdo regio- Iniciado em 2003 e

Caarina do Poder Exe- co-Funcional nal ndo terminado ou
cutivo do Es- extinto at¢é o mo-
tado de for- mento
ma parcial.

Fonte: Elaboracdo dos autores

A ideia final que resulta da andlise formulada, neste trabalho, aponta
no sentido de que a referida quebra do paradigma de estruturacao linear-
funcional, caracteristico das estruturas burocraticas, e sua substituicao por
um modelo de inspiracdo matricial sempre mantendo o foco no principio
da eficiéncia, ndo teria sido plenamente atingido nas experiéncias estuda-
das. Mesmo assim, ndo é sem fundamento afirmar que as mudancas
introduzidas no Estado de Minas Gerais (2003-2006) e na segunda fase da
reforma do Estado do Maranhdo (1999-2002) buscam maior integragéo
dos programas estratégicos de governo por meio da utilizagdo de uma es-
trutura de organizacgéo por projetos.
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Resumo

Este ensaio analisa trés reformas administrativas implementadas, recentemente,
em estados da Federacdo brasileira e inspiradas em mudancas na dimensao estrutural
da logica de organizacdo do Poder Executivo dessas unidades politicas. Tendo, como
referéncia teodrica, 0 modelo matricial de desenho organizacional e a administragao
por projetos como alternativas a forma linear-funcional de estruturagédo das organiza-
¢Oes burocraticas e ao baixo nivel de integracdo das a¢des administrativas departamen-
talizadas funcionalmente, este trabalho analisa experiéncias de mudanga na macro-
estrutura de organizagdo do Poder Executivo estatal. As mudangas aqui estudadas
foram levadas a cabo no periodo pds-Reforma Bresser Pereira. Como conclusdo, este
trabalho sugere que a tdo proclamada quebra do paradigma de estruturacdo hierar-
quico-funcional parece ndo haver se consumado, plenamente, em nenhum dos casos
analisados, ainda que tenha inspirado e, pelo menos, parcialmente se verificado em
duas dessas iniciativas.

Palavras-chave: Reformas Administrativas; Estrutura Organizacional; Adminis-
tracdo Publica.

Abstract

This article analyzes three administrative reforms implemented recently in Brazilian
states, that were inspired in changes in the structural dimension of the Executive’s logic
of organization. Having as theoretical reference the matricial model of organization
and the administration for projects as alternative to the linear-functional form of the
bureaucratic organizations and to the deficiencies of integration of the administrative
actions, this paper analyzesexperiences of change in the macrostructure of the Executive.
The changes studied here were implemented after Bresser Pereira’s reform during the
nineties. As final conclusion, this paper suggests that the rupture of the hierarchical-
functional paradigm didn’t occur in the cases analyzed, although it has inspired and,
at least, was partially verified in two of these initiatives.

Keywords: Administrative Reforms; Organizational Structure; Public Adminis-
tration.
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REGINALDO SOUZA SANTOS!

MBORA AS ANALISES ECONOMICA E HISTORIOGRAFIC A insistam
em afirmar que o capitalismo s6 comeca a se recuperar das fraturas
das pelo tombo da crise de 1929/1933, depois da Segunda Guerra

Mundial, estudos mais recentes no campo da administracédo tém
mostrado que a recuperacdo, de fato, comeca a partir de 1934 e as ideias
mais contundentes que levaram a recuperagdo nao tém origem nos estudos

econbmicos, mas, sim, no campo da administragdo, particularmente da
Administracdo Politica, na medida em que foram engendradas novas for-

mas de gestéo das relagdes sociais de producéo e distribuicdo e que fez
emergir como o capitalista lider o Estado — uma novidade assustadora
para a época e ainda hoje ndo aceita pela ortodoxia.

Além de ser um momento em que a nova administracdo politica do
capitalismo se conforma, € evidente que, depois de 1945, o presente som-
brio de um ambiente de guerra foi transformado em expectativas euféricas
emrelacdo ao futuro, jaque melhoraram enormemente os indices de cresci-
mento da economia e de distribuicdo. Concorreram para isso 0s programas
de recuperacdo de guerra (notadamente o Plano Marshall) e a corrida
armamentista motivada pela “guerra fria” entre os blocos capitalista, este
liderado pelos EUA, e o socialista, sob adirecdo da URSS.

Os conflitos marcantes desse periodo sdo as guerras da Coreia (1950-
-1953), do Vietnd (1959-1975) e os movimentos anticolonialistas e

tProfessor doutor, titular do Departamento de Finangas e Politicas Publicas e diretor da
Escola de Administracdo da Universidade Federal da Bahia, com mandato até janeiro de 2013.
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independentistas (de linha socialista) da China, em 1949, e de Cuba, em
1959, cujo 4pice é alcangado com a corrida espacial — e os dois eventos
mais espetaculares foram a subida da nave Sputnik, pilotada pelo soviéti-
co Yuri Gagarin, em 1959, e a chegada do estadunidense Neil Armstrong a
lua, a bordo da espagonave Apollo 11, no ano de 1969.

N&o obstante esses movimentos trazerem, em si, 0 espectro de uma
Terceira Guerra Mundial, eles foram, também, fontes de inspiracdo para a
certeza da superacdo das dificuldades, das possibilidades que pareciam ili-
mitadas e da producdo de bens e servigos que era dada “quase” como
permanente e ininterrupta. Com isso, via-se expandir o produto e a renda
e, por consequéncia, a incorporacdo de segmentos cada vez mais expressi-
vos da populagcdo ao consumo de massa.

Em termos materiais, a humanidade experimentava a sua fase mais
auspiciosa; todos cresciam simultanea e substancialmente: os paises ricos e
pobres, paises colbnias e os paises capitalistas, bem como os paises socialis-
tas. Foi a Era de Ouro (anos dourados), conforme denominou o filésofo e
historiador maior de nossa época, Eric  Hobsbawm.

Entretanto, esses resultados dificilmente seriam alcangados caso o
projeto da nova concep¢do da administragdo politica das relagbes sociais
de producgdo e distribuicdo, concebida nos momentos agudos da crise de
1929/1933, ndo fosse concluido com a estatizacdo das instituicbes opera-
doras das relagdes internacionais, forjadas nas conferéncias de Bretton
Woods, entre 1944 e 1946: a Organizacdo das Nagdes Unidas — ONU; o
Fundo Monetério Internacional — FMI; o Banco Internacional de Re-
construcdo e Desenvolvimento — Bird; o Acordo Geral de Tarifas e Comér-
cio — Gatt; e o Plano Marshall. Com o mesmo propdsito, a esses organis-
mos se juntam alguns j& existentes, a exemplo da Organizacéo Internacional
do Trabalho — OIT, criada em 1921; o Banco Interamericano de Desen-
volvimento — BID, em 1956; o Banco Africano de Desenvolvimento —
BAD, em 1964; o Banco Asiatico de Desenvolvimento — BAD, em 1966;
entre outras.

E no Brasil, qual era a nossa diregdo? Eramos integrados a esse movi-
mento ou subordinados aos caprichos da divisdo internacional do traba-
lho, imposta ao resto do mundo pela Inglaterra, desde o limiar do século
XI1X? Embora néo registrado adequadamente pelas analises administrati-
vas e econbmicas, o fato é que, apesar de nao ser pioneiro nos termosda
economia, o Brasil torna-se, juntamente com a Europa, pioneiro em criar
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alternativa ao modelo de gestao das rela¢bes sociais de producéo e distri-
buicdo; modelo este ancorado sempre no laissez-faire utilitarista— criado
em meados do século XVIII, aperfeicoado no século XIX e vigente atéa
crise de 1929/1933.

A Revolucgdo de 1930 possibilitou transformar em acéo de governo o
ideario modernista (emergido na década de 1920) e edificar o Estado Na-
cional, cuja tarefa maior foi a de promover reformas nos aparelhos e estru-
turas, assim como fazé-lo (o Estado) assumir a lideranca na montagem do
capitalismo industrial brasileiro — indudstria de base, anos 1940; o Plano
de Metas, anos 1950; e a estruturagdo de um moderno sistema de financia-
mento, anos 1960. Era o Brasil Industrializado, embalado pela valsa dos
anos dourados.

Tais transformacdes que estavam ocorrendo no mundo e no Brasil,
também, refletiram no estado da Bahia. Nascia, nesse momento, a indus-
tria petrolifera, com a prospeccéo de 6leo na regido de Lobato — suburbio
de Salvador —, e aimplantagdo da Refinaria Landulfo Alves de Mataripe
— Relam, em 1957, além de ac¢des do governo estadual para impulsionar
o desenvolvimento das forcas produtivas no estado: a criacdo da Comisséo
de Planejamento Econémico — CPE (1956), do Fundagro — Fundo
Agropecuario da Bahia (que, em 1964, se transformaria no Banco de De-
senvolvimento do Estado da Bahia — Desenbanco), o Plano de Desenvol-
vimento do Estado da Bahia — Plandeb, o Centro Industrial de Aratu —
CIA, etc. No campo das artes e da cultura, a Bahia, também, se movimen-
tava no sentido da transformacéo. No final dos anos 1950, ji se ouviam
0s primeiros acordes da bossa-nova de Jodo Gilberto, da tropicalia de Gil-
berto Gil e Caetano Veloso, do rock’in roll de Raul Seixas e as luzes do
calidoscépio do cinema-novo de Glauber Rocha. As possibilidades de
mudancas estavam dadas. Estdvamos preparados?

Para dar sustentacao a essas transformacdes produtivas, era necessa-
riopossuirumsistemaeducacionalfincadoembasestécnicasehumanistas.?

2 Pensado um projeto nacional mais autdbnomo, esse sistema educacional deveria estar
estruturado no desenvolvimento das pesquisas basicas (as ciéncias fisicas, matematicas, filoso-
ficas, etc.) e, sobretudo, dos estudos humanisticos — para dar sentido civilizatério as relagbes
entre ciéncia e sociedade —, além, como seria 6bvio, de estudos sociais aplicados — administra-
¢do, economia, direito —, responsaveis pela gestdo e geréncia (melhoria da produtividade) do
avanco das forcas produtivas. Infelizmente esta proposta ndo foi idealizada e executada; mal
conseguimos formar uma mao de obra técnica operadora do sistema produtivo. O imediatismo
pelos resultados no presente destruiu as possibilidades de uma sociedade mais auténoma no
futuro. Hoje, sentimos o elevado custo desse  erro.
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E nesse momento que se verifica a expansio das escolas técnicas (industriais,
construcdo civil e agrénomas) e as principais universidades brasileiras dos
dias de hoje: a Universidade do Brasil, em 1922 (atual Universidade Fede-
ral do Rio de Janeiro — UFRJ), a Universidade de Sdo Paulo (USP, em
1936) e Universidade Federal da Bahia (UFBA, em 1946), dentre outras.

Aemergénciada UFBA, em 1946, ndo so era reflexo desse movimen-
to nacional de articulacao entre o sistema produtivo e o educacional, como
era, sobretudo, uma necessidade que decorreria do papel que tinha a Bahia
na divisdo interna do trabalho social.

|

A partir dessas transformacdes ocorridas nabase produtiva, requeria-
-se, portanto, um saber técnico mais especializado para fazer aquilo que se
pode chamar de “administracdo da producdo” das novas relagdes econd-
micas e sociais que se formavam na Bahia. Cria-se, entdo, a Escola de
Administracdo da Universidade Federal da Bahia (UFBA), no ano de 1959,
no dia 14 de setembro.

Por forca de dispositivos constitucionais e do estatuto e do regimento
interno, a nova Escola nasce com a obrigatoriedade de fazer, a um s6 tem-
po, 0 ensino, a pesquisa e a extensao, além de manter a indissociabilidade
entre essas tarefas. Sabemos que, no inicio das atividades, além de ndo ser
possivel fazer as trés atividades prescritas nos instrumentos normativos,
muito menos era possivel manter a indissociabilidade entre elas: prevalece
soberana e precariamente a atividade de ensino. Naqueles tempos, entdo,
os professores trabalhavam em regime de tempo parcial (mesmo os que
exerciam cargos de coordenacdo e dire¢do), portanto, sem tempo e condi-
coes de trabalho possiveis para a pesquisa, ao passo que a extensdo era
exercida como atividade principal e, em muitos casos, formalizada em um
contrato de trabalho em regime de quarenta horas  semanais.

Nesse sentido, 0 nosso propésito com este texto é analisar critica-
mente a evolugdo daquilo que podemos chamar de epistemologia insti-
tucional da Escola de Administra¢do da Universidade Federal, nos ultimos
cinquenta anos. Apesar de consagrada no Estatuto e no Regimento Inter-
no das universidades e, at¢ mesmo, na Constituicdo Federal, promulgada
em 1988, a indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo ndo é as-
sim compreendida pela maioria dos que trabalham no sistema universita-
rio brasileiro e, muito menos, é o0 que ocorre e se estabelece na praxis.
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Em uma sociedade periférica, tal situacdo se manifesta de formamais
problematica ainda, tendo em vista o fato de todo o projeto pedagdgico
ser uma concepc¢ao externa, portanto, subordinado aos interesses foréneos.
Assim, os movimentos da producédo do conhecimento (por meio do desen-
volvimento da pesquisa) e a sua transmissado (mediante a pratica do ensino
e da extensdo) nem foram desenvolvidos em simultdneos (portanto,
indissociaveis) nem, muito menos, foram de forma autbnoma.

Sendo assim, considerando que o curso de Administragdo surge pela
emergénciadanecessidade de quadrosprofissionaisrequeridos pelasburo-
cracias publicas e administracao privada e que toda a concep¢éo dos com-

ponentes curriculares nos era fornecida pela escola estadunidense (por meio
do Convénio de Cooperacgdo Técnica entre a International Cooperation
Administration, também conhecida como Ponto V), é 6bvio deduzir que
o campo do ensino sobrepujaria aos demais, notadamente o da pesquisa.®

O que se desenvolviaparalelamente a atividade de ensino eraa exten-
s8o universitiria, mesmo assim, muito calcada nas atividades de treina-
mento; o lado técnico tem um desenvolvimento mais sistematico, a partir
de 1966, com as reformas do setor publico do estado da Bahia e de outros
estados e prefeituras do Nordeste brasileiro.*

Essa énfase forte no ensino e, residualmente, na extensdo pode ter
razdes preponderantes, asaber: aprimeira, por conferir statusdiferenciado
ao portador de diploma de bacharel em Administracdo Publica ou de

3 Considerando que 0 nosso sistema universitario era novico, posto que sé comeca a se
formar no segundo decénio do século passado, com a fundagdo da Universidade do Brasil, em
1920, depois transformada em Universidade Federal do Rio de Janeiro, em 1965, e a Universi-
dade de Sdo Paulo — USP, em 1934,) ou, ainda, com as escolas e institutos superiores isolados,
criados a partir do inicio e ao longo do século XX, ndo havia a tradi¢&o de pesquisa. Boa parte
da nossa producdo técnica, artistica e literaria advinha de pessoas que estavam fora das
instituicdes de ensino superior, existentes a época. Mais raras ainda eram as evidéncias no
campo das consideradas ciéncias sociais aplicadas — a Administracdo, a Contabilidade, o
Direito e a Economia; mal sabiamos da existéncia desses campos disciplinares.

4Em 1974, ano em que o Instituto de Estudos Interdisciplinares — ISP ganha status de Orgao
Suplementar e passa a subordinar-se ao Gabinete do Reitor, a Escola de Administracéo perde a sua
trajetdria extensionista. Consegue recupera-la, paulatinamente, com a criagdo do Centro Tecnol6-
gico em Administracio — Cetead e, sobretudo, depois de 1993, com a criagdo do Nucleo de
Extensdo em Administracio — NEA e, em 1999, com a criagdo da Fundagdo Escola de Administra-
¢do da Universidade Federal da Bahia — FEA. A partir de 2009, o NEA se reestrutura, centraliza
todas as atividades de extensdo da EAUFBA e passa a funcionar de acordo com decisdes colegiadas,
a semelhanga das demais estruturas da UFBA — vale dizer que o NEA, na qualidade de o¢rgdo
vinculado a uma unidade de ensino, é pioneiro dentro da UFBA. Ressalte-se que depois da
Resolucéo n.° 2 do Conselho Universitario, de 29 de fevereiro de 2008, o ISP perdeu status de Orgéo
Suplementar e se transforma em Orgdo Complementar, agora subordinado ao recém-criado
Instituto de Psicologia da Universidade Federal da Bahia.
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Administracdo de Empresas — enquanto sustentou essa exclusividade, a
elite baiana cultuou o privilégio com galhardia; a segunda, por umademan-
da de mercado acima da capacidade que tinha a Escola de diplomar novos
bacharéis, o que proporcionava ganhos que ndo permitiam aos jovens
diplomados pensar em outra alternativa; a terceira, por ndo dispor de uma
estrutura de financiamento ou um regime de trabalho associado a pesquisa
— o professor, mesmo o de regime de quarenta horas, atraido pelas altas
remunerac6es, preferia fazer um novo contrato de trabalho, em regime de
quarenta horas, com o setor publico ou privado, ou, ainda, dedicar o seu
tempo livre da sala aula as atividades técnicas de consultoria.®

Faltando as condi¢bes para o desenvolvimento da pesquisa, a Escola,
nas primeiras duas décadas, concentra esfor¢cos no ensino de graduacéo.
Até mesmo a extensdo, que se estrutura nos anos 1960, perde espago na
década de 1970, seja pela saida das principais liderancas do campo docente,
seja pela extingdo do lade (Instituto de Administragdo de Empresas da
Escola de Administracéo) e, ou, pela desvinculagdo do ISP pela Escola.

Sem as condi¢8es para a producdo de um conhecimento sobre a nova
sociedade, iam ficando esvaidas as possibilidades de a Escola continuar
exercendo o papel estratégico de agente de mudancga. Para agravar essa
situacdo, observa-se que tanto as bases curriculares e bibliogréficas das
atividades de ensino, quanto a linha tedrica e metodoldgica das atividades
técnicas de extensdo e da pouca pesquisa que se fazia recebiam influéncias
foraneas muito fortes — particularmente da escola estadunidense.

Perdendo capacidade explicativa de uma realidade que se transfor-
mava com certa rapidez, a Escola perde, também, o status no ranking das
principaisescolasde Administracdodo Brasil. Talvez, essesfatoresnosaju-
dem compreender melhor arazao que levou a EAUFBA a perder a oportu-
nidade de ter o mestrado em favor da Faculdade de Ciéncias Econdmicas.
Resumindo: a década de 1970 foi, sem davida, a mais critica vivida pela
Escola de Administracdo da Universidade Federal da Bahia.

Com a dispersdo das principais liderangas docentes, o ensino de gra-
duacdo em Administracdo deixando de ser uma prerrogativa da UFBA e
com o afastamento da Escola em relacdo as suas congéneres do Sudeste —
sobretudo em relagéo ao desenvolvimento da pesquisa e a estruturacdo de

50 clima das condigdes de trabalho era tdo “hostil” & atividade de pesquisa que s6 na
década de 1980 a Escola conheceu o seu primeiro professor em Dedicagdo Exclusiva (DE).
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programasde ensino de pés-graduacgédo (mestradoedoutorado), aEAUFBA
ficava diante de duas alternativas possiveis: a) desenvolver a pesquisa e
estruturar o ensino pés-graduado, ou b) assumir a condi¢do de uma escola
de terceiro grau situada numa regido periférica.

Com a chegada de uma nova geracao de jovens professores formados
na Escola — alguns com o titulo de mestre —, sob a lideranca de um Unico
PhD integrante do seu quadro docente, professor Fabricio Vasconcelos
Soares, em 1980/1981, a EAUFBA elabora um projeto de mestrado, cujo
inicio dar-se-4& em margo de 1983. A simples criacdo do mestrado deu a
motivagdo necessaria para que varios profissionais, portadores do titulo de
doutor, e que estavam dispersos na burocracia publica e privada do estado
da Bahia, passassem a integrar o quadro docente da Escola.

Nao obstante e apesar de um inicio claudicante em relagdo aos propo-
sitos de um programa de pds stricto sensu na area da administracéo, loca-
lizado na regido Nordeste, logo foi possivel a agregacéo de interesses, for-
macao de grupos e a defini¢do de projetos de linhas e de areas de pesquisa
que, ao longo dos Gltimos vinte anos, se consolidaram e, hoje, dao certa
caracterizacdo, nesse campo, a Escolade Administragdo da UFBA. Assim,
decorridos dez anos da criagdo do mestrado e a maior clareza das areas de
concentracdo e das linhas de pesquisa, a Escola se sentiu, pois, intelectual e
politicamente capaz para fundar o curso de doutorado, e, com isso, inte-
grar e consolidar o ensino de administragdo no Nordeste brasileiro.

Nesse ponto, com a integralizacdo dos programas de ensino em Ad-
ministracdo e com melhor estruturacdo/sistematiza¢do da pesquisa e das ativi-
dades de extensao, pergunta-se — qual vem sendo o direcionamento (foco)
da pesquisa e o grau de autonomia tedrica e metodoldgica em relacéo aos
canones foraneos? E com relacéo a apregoada indissociabilidade entre o en-
sino, a pesquisa e a extensdo — andam juntos ou ha hierarquia entre eles?

Com relacdo ao primeiro questionamento, pode-se dizer que ostra-
balhos monogréficos, dissertativos e de tese, bem como os de investigacéo
sob responsabilidade direta dos professores, ndo fogem a regra geral do
que se vem produzindo em administracdo no mundo inteiro, desde sempre;
isto é, trabalhos voltados para identificar e, ou, propor instrumentos
operativos das melhores condic¢des de gestdo (menos) e de geréncia (sobre-
tudo). Portanto, o trabalho investigativo dentro da Escola de Administra-
¢cdo tem tido, até aqui, forte énfase no lado mais aplicado, do lado da
administracao profissional; poucos sdo os trabalhos dedicados ao campo
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mais especulativo. Assim, constata-se que a nossa realidade, apesar de muito
estudada, porém é muito pouco compreendida.

Em se tratando de uma universidade que se situa na periferia de um
pais também periférico, esta constatacdo pode néo ser de todo ruim, no
curto e no médio prazo, porquanto precisamos impulsionar o nosso de-
senvolvimento em bases técnicas mais eficientes. Porém, no longo prazo, a
ampliacdo dessas basestécnicasvao requerer desenvolvimentostedricos mais
aprofundados. Como quase ndo desenvolvemos estudos tedricos, entdo os
Nossos avangos técnicos estdo comprometidos no futuro, a menos que se
faca a opcgéo pela continuacdo do ato de importar as teorias e as meto-
dologias usadas nos trabalhos de investigacédo e no desenvolvimento de
bases técnicas, deixando de lado, portanto, o projeto de construcdo de
uma Escola de Administracéo dedicada prioritariamente a pesquisa.

Ademais, este fato vem obstruindo o ciclo epistemoldgico da produ-
cdo e transmissdo de saberes em instituicdes académicas de sociedades em
desenvolvimento, cujo processo se faz em trés fases ndo simultaneas: a fase
I é aquela em que predomina o ensino, cujo conhecimento transmitido é
todo importado; na fase Il h4 alguma producdo de conhecimento autdc-
tone, porém, as teorias e as metodologias que orientam os trabalhos de
investigacdo continuam sendo importadas; e a fase Il é aquela em que se
verifica algum grau de autonomia na produgdo de conhecimento sobre a
realidade nacional, ou seja, a produgdo de um conhecimento com teorias e
metodologias préprias.

A EAUFBA, avaliamos, estd num momento transitivo da fase Il para
a fase I11. Percebemos que se esta construindo um movimento intelectual
dentro da Escola que busca a autonomia de pensar, de um pensar sobre 0s
graves problemas de nossa realidade — Unica maneira de se construir pro-
pdsitos consentdneos com os verdadeiros interesses da fracdo desmateria-
lizada do povo brasileiro. Esse mesmo movimento, também, pGe em xe-
que o salamaleque do mainstream académico brasileiro quando defende e
pratica que uma “boa” academia tem apenas a responsabilidade de ob-
servar, expor, explicar (fazer ciéncia), ao passo que a responsabilidade de
orientar, propor (o lado normativo) deve ficar a cargo da politica. Nada
mais pobre e obtuso para uma academia sem autonomia do pensar. Qual-
quer conhecimento s6 podera ser verdadeiro e ter algum sentido para a
humanidade se ele for integral: se o lado puro de observar, expor e explicar
estiver no mesmo plano (do) e integrado ao normativo de propor, de
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orientar. Pensamos ser este um passo extraordinario para uma regiao peri-
férica de uma periferia continental.

Quanto a indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo, che-
gamos a conclusdo que é uma situacdo que ndo se impde pelo desejo e sim
pela l6gica empirica dos acontecimentos. E essa ldgica diz que, em situa-
cdo de desvantagem comparativa, a indissociabilidade ndo existe. No esta-
gio inicial, a pesquisa ndo existe, prevalecendo de maneira soberana o en-
sino, com a extensdo tendo papel subsidiario. Porém, para espanto de
muitos, se a pesquisa avanca é evidente que as suas atividades véo elevan-
do seu status e, assim, tomando o lugar anteriormente pertencente a ativi-
dade de ensino. SO num estigio avancado da pesquisa é que podemos vis-
lumbrar a possibilidade de um ensino de melhor qualidade e um apoio
técnico mais refinado para melhorar as condigfes de gestdo e de geréncia
das relagdes sociais de producéo, realizacdo e distribuico.

S6 em tais condi¢des pode haver indissociabilidade entre ensino, pes-
quisa e extensdo, mesmo assim uma indissociabilidade hierarquizada, na
qual a pesquisa tem o poder de condicionar o movimento e o ritmo do
ensino e da extensdo. Fora disso, qualquer outra possibilidade ndo passa
de mera idealizacdo — uma abstracdo, enfim.

i

Para finalizar estas notas, ndo poderia deixar de dizer algo sobre o

nosso futuro.
De um lado, prevejo que para se consolidar na fase Il [estabelecer
autonomia na construcdo teodrica e metodolégica], a Escola precisa, de ago-
ra por diante, de maior esforco intelectual e, sobretudo, politico e ideoldgi-
co; afinal, esse processo implica rupturas de paradigmas fortemente estabe-
lecidos. N&o se deve esquecer que a geragdo que esta liderando esse movi-
mento, se muito, tem pela frente mais duas décadas de vida intelectual
ativa. E preciso, portanto, que a geragio substituta, e que se responsabilizara
por levar adiante esse trabalho, ja esteja sendo formada. E ai que reside a
responsabilidade dos docentes atuais. E assim que se forma, é assim que
devemos sentir a esséncia académica (epistemoldgica) de uma escola, da Esco-
la de Administragdo da Universidade Federal da Bahia— a nossa EAUFBA!
De outro lado, sinto que, em alguns momentos, ficamos incrédulos
guanto a possibilidade de se construir um projeto institucional de modo
que compense adequadamente as aspirac¢des individualizadas; se ainda ndo
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nos achamos devidamente gratificados, digo que esse desiderato é uma
possibilidade que se avizinha, porquanto, nos dias presentes, a Escola ja
me parece maior do que cada um de nos pode representar em conjunto e,
no futuro préoximo, ela [a possibilidade de compensacdo] pode estar ao
alcance de nossas maos.

Que a geracdo que nos substitui possa consolidar o nosso futuro,
aqui antevisto, e comemorar o seu centenario com muito mais brilho e
orgulho!!!
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Resumo

Este ensaio trata de interpretar a epistemologia do conhecimento produzido pela
Escola de Administracdo na trajetoria de seus cinquenta anos de existéncia, tomando
como objeto de consideracéo a indissociabilidade entre a atividade de ensino, de pesqui-
sa e de extensdo. A conclusdo a que se chega é que essa € uma situacdo que nao se
impde pelo desejo e sim pela l6gica empirica dos acontecimentos. E essa lIdgica diz que,
em situacdo de desvantagem comparativa, a indissociabilidade ndo existe. No estagio
inicial, a pesquisa n&o existe, prevalecendo de maneira soberana o ensino, com a exten-
sdo tendo papel subsidiario. S6 num estagio avangado da pesquisa é que podemos
vislumbrar a possibilidade de indissociabilidade, mesmo assim de forma hierarquizada,
na qual a pesquisa tem o poder de condicionar o0 movimento e o ritmo do ensino e da
extensdo.
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Abstract

This essay is about interpreting the epistemology of the knowledge produced
by the Escola de Administracéo in the trajectory of its 50 years of existence, taking as
object of consideration the inseparability between the activity of teaching, of research
and extension. The conclusion that approaches is that this is a situation not imposed
by the one’s wish but by the empirical logic of the events. And this logic says that, in
situation of comparative disadvantage, the inseparability does notexist. Ininitial stages,
the research does notexist, prevailing the teaching inasovereign way, with the extension
having a subsidiary paper. Itis only in an advanced state of research that we can glimpse
the possibility of inseparability, even so in a hierarchy form, in which the research has
the strength to stipulate the movement and the pace of the teaching and the extension.

Keywords: Epistemology; Escola de Administragdo da UFBA
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