









































































































































De modo geral, as decisdes sio tomadas com base na au
toridade € sob influéncia de fatores diversos,visto gque
0 ambito da autoridade de um chefe depende n3io somente
das suas atribuigbes formais,mas de sua personalidade e
do poder politico que possui dentro e fora da organiza-
c30. Desta forma,as decisdes a serem tomadas n3o obede-

cem a critérios técnicos e racionats ( 33 ).

Ainda se colocando no plano geral,Braga acusa a falta de planejamento
para a tomada de decis3o, a protelagio da resolugio de problemas e a

tendéncia a trabalhar n3o as causas, mas os sintomas.

Particularizando a discussio sobre o sistema de informacio da organi-
zac3o0 piblica, ela constata que " a divulgag3o das decisBes € restrita” e
que " n3o ha um processo sistematico de comunicacio nem canais formais
para sua divulgaclio'. Confirma o que também dissera Caravantes que ° as
informacBes s3o divulgadas através de redes de relagbes informais...geran-

do boatos”.

No plano da estrutura de poder, Braga vé a "tendéncia 3 formac3o de
grupos de interesse organizados com poder de decis3o”; diz que “dificil-

mente se consegue administrar conflitos na administraclo piublica”.
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A seguir,outros aspectos sio apontados

- Dicotomia entre o discurso oficial e a pratica
- Centralizag3o da decis3o na direcao
- Luta constante para a obteng3o e manutenc3o do poder

- Falta de visSo de conjunto,perda dos objetivos globais...
produtos fragmentados

- Confus3o entre delegar tarefas e delegar responsablidade.

Especialmente sobre o processo de trabalho,vale citar dois signifi-

cat ivos paragrafos da analise:

Parte destes problemas se deve 3 falta de um planeJE
mento efetivo & integrado,além de ingeréncias politi-
cas externas ao orgio,que acabam determinando priori-
dades as demandas,nem Sempre as mais relacionadas aos

sens objetivos i

Em algiuns casos,nota-se também uma fragmentaclo dos
objetivos tragados para a organizacio,ou seja,o0s sub-
grupos formados passsam a dar maior aten¢gio aos seus
ohjetivos especificos,evidenciando limitada vis3o dos

objetivos globais a serem 2alcancados pela organizacio
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Tanto quanto as suas constatacdes,as propostas de Braga s3o dirigidas

& elevaglo da tecnologia administrativa,neste sentido preocupadas com a

racional idade:

1-Promover programas de desenvolvimento gerencial ba-

sico para todas as chefias de segundo € terceiro esca-

130,contemplando temas comuns

inerentes a qualquer ad-

ministrador....Teoria de administracio piblica, fungdes

L . . -
€ papeis de dirigentes(...)2-Promover encontros anuais

de dirigentes de organizacSes piblicas,visando melhor

divulgac3o das diretrizes do governo (...)

Seja o elenco de disfungdes de Caravantes,seja o diagnostico de Nice

Braga, € outras analises gque se poderiam juntar a estas, todas apontam o

trato da coisa piiblica como desconexo e carente de modelos conhecidos de

racionalidade.

Ha de se reconhecer,

cos da reforma cujas Oticas de abordagem

porém. 0s que prevaleceram

dos. D, também & verdade, muitas vezes

.cEe o estratégias diferentes, seja pela

nincia em propd-las.

naturalmente,

nos Processos
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gque existem consultores ¢ tedri-
diferem e contraditam. N3o =30,
reformistas gerais ou localiza-
naoc prevaleceram suas formula-

reJeigcio encontrada,seja pela re-



Os aspectos comentados também n3o s3o os iUnicos sobre os quais tem-se
aplicado o <elo de n3o-racionalidade no servico pitblico.Na verdade,estas
andlises do processo decisbrio, revelando  seu vies organicis-
ta, concentram-se2 no interior das empresas e nas relagdes que ali se tra-
vam. Mas a t3o referida falta de= racionalidade da administracio piblica
melhor se explicitaria nas filas quiloméetricas,prazos longos e exigéncias

documentais desarrazoadas, produzidas por procedimentos aparentemente n3o-

racionais.

Também nestes casos € comum S€ Procurarem as causas dos problemas na

. A . ’ " " ~ . . . -
incompetencia técnica ou incorrecdoss do sistema administrativo.

No inicio do Governo Collor, como parte do discurso emergente de pro-
fundas reformas, autoridades piblicas, entre elas Ministros de Estado, fi-
zeram fortes criticas ao baixo padr3io de atendimento dos servigos, com
ruidoso destaque para os hospitais € postos de salde.Os primeiros passos
anunciados buscaram solugdes no campo da organizacio £ método ( 0 & M ) e
dos sistemas gerenciais.D pressuposto foi, mais uma wvez, a existéncia de

L4 5 ~ ¥ % ¥ & ~ ’ . o
praticas nao-racionais na administragio publica - nos seus sicstemas

organizacionais, nos seus métodos € no seu gerenciamento.

Coerentemente, o receituirio de solucdes corresponte ao contelddo do

49



diagnostico. Este conteildo estid determinado pelo conceito de racional idade
que abstrai o nivel alcancado pelas contradicdes vividas no  interior dos
orglos piblicos e na relac%o destes com os diferentes segmentos e
estamentos da sociedade. As solugdes,portanto,igualmente eludem estas con-

tradicdes e se dirigem 3 tentativa de sufoca-las na armadura tecnoldgica

da burocracia.

Um diferente conceito de racionalidade precisa ser usado para a com-
preesdo do que ocorre na administracio piblica,de modo a revelar os aspec-
tos substantivos de sua problematica e definir o papel que o instrumental

técnico-administrat ivo pode exercer no enfremtamento destes problemas.



T -Abusca de um Nmnovo conce i to .,

A raz3o e a racionalidade, tanto quanto outras categorias que fazem
a reflexio sobre a existéncia, submetem-se historicamente a inguietacio
filosbfica. De Aristdteles aos " fildsofos do cdos ", hid uma divida, me-

tédica ou n3o, sobre o conceito de Razlo.

No plano da Administrac3o e das referéncias que d3o suporte aos te-
bricos, a vis3o de racionalidade como adequacio dos meios aos fins, pas-

soil a ser apenas adverbialmente satisfatdria, como diria Simon.

Para uma boa parte dos que se ocuparam com o assunto, ha muito de
questionavel no conceito que fez a notoriedade dos classicos, O SUCESSO

de um grande niimero de empresas e grande medida do juizo de valor da so-

ciedade.

A busca de um novo conceito foi percebida como uma questio vital pa-

ra a compreensio da realidade, seja qual for o plano desta realidade.



Fel. Funciomnal idade
e Substanmnt ividade.d

Os limites do conceito formal de racionalidade +foram percebidos
ainda pelos seus primeiros e melhores formuladores.0 proprio Weber ,a
preendendo uma dimens3o n3o-econdmica do homem, concebeu distinc3o entre
racionalidade formal/instrumental, determinada por “fins calculados’,e a
racionalidade substantiva, determinada "“independentemente de suas ex-—

pectativas de sucesso” ( 34 ).

Mannheim igualmente distingue aquilo que chama de racionalidade
substancial, daguilo que constitui a racionalidade funcional. Os meios
para o alcance de um fim e a relaclo entre eles, n3o seriam 3 inica
expressi3o de racionalidade. Haveria wuma racionalidade em sent ido
critico,ético, um ato de pensamento que revela percepgdes inteligentes

das inter-relacBes de acontecimentos, em situacio determinada”™ ( 35 ).

A preocupacio com o conceito de racionalidade absorve também boa

parte dos trabalhos de Horkheimer ,Adorno & Habermas.

Horkheimer assume wuma posigio critica - que Guerreiro Ramos chama

de indignada - a0 ver o homem moderno como  um ego contraido,(...)es~

quecendo-se de usar as fungbes intelectuais pelas quais foi capaz, um



dia, de transcender sua efetiva posicio na realidade” (34). S30 estas
fungdes que constituem a racionalidade a ser restabelecida. Algo que se
contrapBe a prisio a que “um presente efémero’ submete as pessoas, 3
guisa de racionalidade. Sua abordagem ganha assim contornos de discurso

ético, n3o sendo por gratuidade que o seu livko Eclipse da Raz3o se

conclui com a frase que é epigrafe deste trabalho: A deniincia daquilo

gue hoje # chamado de raz3o0 € o maior servico que a raz3o pode prestar.

Habermas, por seu turno,sugere a disting3o entre "sistema compor-
tamental de ac3o racional de propdsito determinado”, que se identifica
com a racionalidade formal weberiana,e 3 interag3o simbdlica,que defini-
ria as relacgdes interpessoais livres de compulsio externa e determinadas
“apenas atraves da intersubjetividade da mitua compreens3o das
intencdes”. A despeito de considerar a interac3o simhdlica como a essén-
cia da vida social, Habermas reconhece que a racionalidade instrumental,
dominante no mundo industrial, reduziu estas interrelacd®es a espacos e

situagBes residuais ou marginais ( 37 ).

0 proprio Guerreiro Ramos,de quem nos valemos para esta breve re-
senha acerca das reflexdes criticas sobre o conceito de racionalidade,
faz a disting30 entre formas de racionalidade,trabalhando com os concei-

tos de racionalidade funcional e racionalidade substantiva ( 38 ).



Ele assume as criticas de seus antecessores, identificando a racio-
nalidade funcional como um produto tipico de uma sociedade e de uma ci-
éncia social centradas no mercado. Entretanto,diz. * a sociedade capita-
lista tem que ser entendida como um caso excepcional & n3o como um pa-
dr3o para avaliar a historia social ¢ econdmica” (39). A racionalidade
substantiva, porém, nio depende de condi¢des sociais dadas, de formac3o
sbécio-econdomica determinada. Assim como a "moralidade substantiva & uma
qualidade das pessoas € reside no orador (4Q),também a racional idade
substantiva sustenta que o lugar adequado da raz3c € a psique huma-
nat4i). A razlo substantiva €,assim, ‘comum a todos os homens,em qualquer
momento € em qualquer lugar”™ e "n3o deve ser considerada coincidente com
padrdes particulares de qualquer sociedade determinada’(30).Guerreiro
Ramos distancia-se da referéncia sécio-econdmica dominante(capita-—
lismo),mas vai além ,em busca de uma nova ciéncia,de referéncia plural e
atemporal ,descentrada de qualquer formag3o histdrica. Ainda assim, =le
também reconhece 2 racionalidade funcional como categoria fundamental

de uma concepgio de vida humana associada ( 42 ).

Em todos os tedricos citados,as distincdes feitas resguardam o con-
ceito formal de racionalidade.Apenas reivindicam a existéncia de um "ou-

tro®, critico,ético,especulativo,reflexivo,que pode e deve tocar 3 orga-



zac30, como fundamento de uma vis3io diferente, de uma concepgio distinta
de vida humana.No entanto,este’outro’n3o substitui na organizag3o o con-
ceito funcional, que assim se torna indispensavel para a compreensio da
realidade e para a propria qualificacio desta realidade como racional ou
n%o. Pelo menos em se tratando da sociedade capitalista, " um caso

excepcional”™, porém real.

E Herbert Simon que, em busca de defini¢gbes de racionalidade, faz a
incursio no interior do proprio conceito formal. Ele procura responder a
siua propria indagac3o: "0 comportamento do individuo numa organizaclo €
racional quando serve aos seus objetivos pessoails ou quando serve ao0s
objetivos da organizacio ?°(43). Neste momento ele entra na contradicio
evitada ou n3o percebida pelos que abordaram o tema. Mas Simon soluciona
0 seu problema através de uma tipologia da racionalidade que acaba por
ter também um sentido escapatdrio.Sua determinacio neste sentido & bem
expressa pelas palavras inciais da passagem que se segue € que sintetiza

a tipologia referida:

Talvez a nica maneira de evitar essas complexidades
o torna-las maic claras, seja emprsgar o vocabulo ra-
cional juntamente com os advérbios apropriados. Dessa

maneira, uma decisio pode ser objetivamente racional




se representa de fato o comportamento corrreto para
maximizar certos valores numa dada situaglo. E subjeti

!
vamente racional se maximiza (...J)E conscientemente ra

cional na medida em gue (...) deliberadamente racional

na medida em que(...) organizativamente racional se for

(.os) & pessoalmente racional se visar (...) A partir

desse ponto,o vocabulo racional cerd sempre qualificado
4 . " : .
por esses adverbios,a menos que o sentido seja facilmen

te deduzido do contexto ( 44 ).

Mais recentemente, Reis Vieira, discutindo a racionalidade no pro-

cesso decisbdrio, também se debate com indagacBes da mesma natureza da-

quela posta por Simon:

Inerente, 3ssim,2a0s momentos de decislo,pode-se definir
a racionalidade,no patamar da instrumentalidade,como a-
dequacio de meios a fins.Guais fins,porém ? Em qus grau

de racionalidade buscar-se-a a adequac3o de meions £l

finsg ? ( 45 ).

Reis Vieira percebe a complexidade = revela sua inquietag3o com o con-

ceito: ° a discussio sobre a racionalidade (...) bem como 3 compreensio



de sen real significado, continuam inesgotaveis .

Mas a sua resposta,tanto gquanto as perguntas,seque o caminho aberto

por Simon:

Para responder a e€ssas perguntas, tem-se de entender o
conceito de racionalidade limitada explicado, &m sua es
séncia,pela constataclo de que, na realidade,os seguin-
tes fatores impossibilitam escolhas inteiramente racio-
nais:a) a otimizac3o das decisdes sb6 cabe em termos tem
poraisi b) apesar do desenvolvimento tecnoldgico dos di
as de hoJje,ainda permanece incapaz a mente humana de -
dentificar,procsssar e armazenar informagdes...de mane i
ra exaustivaic) interferéncia,no processo decisdrio, de
var idveis contraditdrias,ambiguas,pouco ou nada racio -
nais,como valores,preconceito, intuicdes e crengas (44).

N30 acompanhada de advérbios,mas adjetivada,qualificada em sua gra-
duac3o (limitada), a racionalidade & questionada quanto 3o alcance de sua
objetividade,o limite,o que equivale a aceitar-se o seu carater.Estes 1i-
mites s3o especificados: a temporalidade,a capacidade da mente humana e

interferéncias, portanto, eventualidades, pouco ou nada racionais.

[ . - P . . ’ . - ~ .
Tambem aqui as variaveis contraditorias, ambiguas €30 vistas no



exterior da racionalidade,n3o fazem parte dela.Reconhece-se sua existén-
cia,mas esta existéncia se caracteriza como “interferéncias” e € um limi-
tador da racionalidade. Tal como em Simon,para quem os objetivos pessoais
s30 estranhos, sio "outros®, =m relag3o aos objetivos organizacionais, as

"varisdveis ambiguas® s3o oposicio A racionalidade, n3o fazem parte dela e

a limitam.

A racionalidade no processo decisdrio, a critica nela baseada e até
mesmo sua autocritica, tende a rejeitar no reino do racional o que nlo

correspondes 2o doagma funcional.

Cur iosamente, revelando sensibilidade ao esgotamento do conceito,e o
proprio Reis Vieira quem acusa o traco dogmatico € o procedimento de re-

jeiglo a que nos referimos:

A racionalidade,principio ou nrovérbio,transformou-se em
mito.0 mito da racionalidade surge t3o dogmatico que, fre -
quentemente,o gerente sz perturba ao identificar o nﬁu—ri
cional & sua volta € em si mesmo,despreparado completamen

te para inclui-lo em sua maneira de pensar e agir ( 47 ).



(A

2. ADiIialéticada Ra=3o

A polémica em torno da racionalidade vem ultimamente se inscrevendo
no interior da polémica razio vrs. anti-raz3o. E quando emergem elementos
hoye ainda fugidios do controle cientifico,aspectos da realidade descri-
toe genericamente como intuitivos,em contraposicio aos elementos prescri-

tos no velho estilo do racionalismo iluminista.

Em sintese, <omo vimos na primeira parte deste Capituloc, contesta-
se o carater absolutamente cientifico,calculado,das decisdes,e destaca-se
o trago de inspiragio,insight,de que hoje se valeriam o0s agentes de
decis3o, a exemplo do que dizem de =i mesmos laccoca, Morita e outros sa-

bios da administrac3o contemporanea.

Reconhecendo que a polémica se insere na atualidade, consideramos,
porém, que ela continua circunscrita ao conceito de racionalidade funcio-

nal, instrumental, ainda que escape ao convencional.

e fato,recorrer 30 intuitivo,3inda que esta categoria n3o tenha bem
explicitado o seu significado, foge ao processo de deci1s3o convencional,
que reclama sistemas de informac3o,analises de variaveis,calculos e con-

sultas.Entretanto,mesmo abstraindo-se o quanto de experiéncias cristali-



zadas, de déja wvi, existe na chamada intuic3o, as decisdes assumidas pela
"inspiragdao’ do decisor ni3o violentam o conceito de vracionalidade como
ajustamento de meios a fins. As deci1sdes intuitivas se jgustificam ¢ se a-

presentam como sucessos exatamente na medida deste agustamento.

A busca de um novo conceito, que possa melhor explicar o fendmeno ad-
ministrativo € em particular a “nao-racionalidade” da administracio
piiblica,n30 se coloca neste plano da polémica. Esta buscs passa pela mais
antiga polémica sobre o assunto, qual seja aquela que envolve materialis-

tas e idealistas, ha séculos.

Refer imo-nos ao debate que para uns coloca a razdo como uma faculda-
de humana,pessoal,atributo do campo da psique, independente de tempo e de
lugar ,e para outros identifica a raz3o como uma aquisi¢3o social,produto
das interrelacdes,entre os homens € entre os homens € a natureza,sujeita

35 condicOes determinadas em gue se di3o estas relacdes.

A retomada desta polémica,porém, n3o0 se deve dar a partir do seu
ponto inicial. Considerando a racionalidade como, de fato, um produto
social,caberia agora identificar, neste campo conceptual, o que lhe dariz

essencial idade.

Dizer gque a racionalidade € aquisicio social,snjeita a tempo & 1u-
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gar,significa dizer que o conceito esta condicionado as relagdes sociais
de producio travadas na sociedade & na organizacio.Submetido portanto as
contradigdes produzidas pelos interesses de classe, segmentos de classe e
fragdes soctais que,por mais distantes,n3o se alheram aos embates ideold-

gicos vividos no universo social.

Quando Weber afirma que a burocracia,como expressio da racionalidade
instrumental, é um meio de exercer dominacio sobre os seres humanos, ou
quando,mais recentemente,Horkheimer & Adorno acusam o triunfo da raciona-
lidade como a “sujeic3o da realidade toda ao formalismo 1dgico”,eles in-

sinuam o papel do conceito corrente no conflito social.

Guando Guerreiro Ramos procura desvencilhar-se do mercado como refe-
réncia da racionalidade,ele revela a percepcio que teve do cardter utili-

tiario e ideoldgico do conceito.

Cabe e falta apenas compreender que o conceito € o discurso da ra-
cionalidade,com ou sem os =lementos da intuwig3o,30 sarvir como instrumen-
to de dominac3o,material & ideoldgica,serve aos dominantes.S%o0 discurso e
conceito da sociedade dividida.Por isso questionar o conceito da racio-
nalidade pela dtica da polémica razlo vrs. anti-raz3o0 ou da racionalidade

instrumental vrs. racionalidade substantiva significa n30 ir 3o fundo da

gquest3o fundamental.Na verdade,esta quest3o se  formula nos termos da
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racionalidade dos dominantes vrs. racionalidade dos dominados .

Como se efetiva esta tens3o no contexto organizacional ?

Ao discutir o comportamento racional na organizacio,Simon constroi a
imagem de uma €ngrenagem * cada peg3a do modelo se integra nas

demais,gracas a orientacio proporcionada por um objetivo comum® - grifo

nosso  ( 48 ).

0 objetivo comum, causa =ficiente da integracio racional das pegas,

r ~ ¥
obtem—-s= na organizagao atraves de que mesios ?

A organizaclo experimenta relacdes de producio & relagbes sociais
decorrentes destas, travando-se em seun interior wvariados chogques de inte-
resse, ditados por expectativas materiais e subjetivas. 0s movimentos que
visam estes interesses s3o articulados e tém, com muita frequéncia,
sentidos contraditorios. A definig3o do objetivo comum,que proporciona 2
integracio das pecas significa, na verdade, a renidncia de indmeros
objetivos parcialmente comuns,algumas vezes pessoais,que se deixam absor-
ver ,quando n3o-antagdnicos, ou se submeter,quando antagdnicos,diante de

alguma forga de poder.

Ao dizer-se que a organizagao procede de modo racional,diz-se apenas
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que ela opera de um modo 10g9ico, com suas pecas integradas, no sentido do
ohjetivo ¢ “comum”® ) do seu dominador ou de sua forca hegemdnica. Guando
se acusa a organizagcio de n3o-racional, acusa-se apenas que esta organi-
zag3o n3o solucionou suas contradigdes em favor do objetivo de alguma ou
de algumas das partes em luta. Ou prevaleceu a posic3o contraris a quem a
avalia como n3o-racional. Em outras palavras, o objetivo “comum”™ n3o foi

encontrado/imposto ou o objetivo “comum”™ manteve o polo critico.

A racionalidade € a n3o-racionalidade s3o conceitos falsos quando se
pretendem cientf}icoa.ﬂa verdade, n3o vao além de expressar a logica
operacional com que se pretende chegar a um objetivo.0Ou a incapacidade de
dar curso 3 estas operagdes mecanicas, encadeadas, face o0s impasses ou

obstaculos encontrados na tentativa de absorver ou submeter os demais

objetivos contraditdrios existentes na organizaclo.

Por conseguinte,as variaveis tais como valores,preconceito e Crencas
s3o0 t30 racionais quando interferem sobre um curso definido,quanto o <30
quando determinam este curso. Elas se distinguem somente pelo fato de

serem contraditdrias oun ambiguas entre si.

Ao juizo de quem v& uma empresa do setor produtivo estatal como des-
tinada a operar com margem de lucro sobre os custos apurados,a exemplo de

qualguer outra,n3o é racional fornecer produtos a pregos inferiores em 40
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ou S0% do preco de mercado € arcar, deliberadamente, com pregulzos  su-
cessivos.Na Otica da administracio piiblica brasileira,entendida aqui como
Governo. fornecer agos planos, energia elétrica e infra-estrutura de
telecomunicacdes ao setor privado, com pregos defasados, corresponde a
racionalidade, de inspiragdo keynesiana, que entende caber ao Estado,mesmo

com onus, o suprimento dos insumos basicos 3 reproduc3o do capital.

PDurante muitos anos, & provavelmsnte ainda hoje, algumas empresas &
instituicdes de objetivos piblicos trabalharam seus investimentos(conser-
vac3o,ampliac3o e construgio de unidades) sob o sistema pré-industrial de
iniciativas. Ou seja, a partir de demandas e gestdes de interessados,as
obras s30 implementadas.Esta pratica leva i pulverizaglo de recursos,pa-
ralizac3o e encarecimento de obras,priorizagdes que nao correspondem aos
reclamos sociais da clientela, com prejuizos financeiros e adiamento de
servigos de relevincia reconhecida.Este dbvio diagndstico inspirou indme-
ras tentativas de elaborac3o de planos de investimento, que definissem
prioridades & 1luz das necessidades do aparente objetivo organizacional.
Estabelecessem padrdes de construcio,concentrassem € assim otimizassem os
recursos limitados .Finalmente, assegurassem o cumprimento dos contratos
com empreiteiras, evitanto o0os conhecidos e onerosos aditivos con-

tratuais. Nada mais racional.
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Entretanto, as propostas, partidas freguentemente dos orgios de pla-
nejamento, 3 medida que avancam na direc3o das instancias de decisio su-
perior, v3o se esvanecendo,perdendo seus critérios,oun dando-se aquilo gque
Joaquim Correa (49) chama de " paralisia do decisor

", quando os projetos

acabam por se extraviar nos escaninhos & gavetas.

Este repetitivo comportamento, na avaliac3o ingénua, sempre foi cre-

ditado a falta de racionalidade no processo decisdrio da organizacio pi-

blica.

Na verdade, porém,a resisténcia ao planejamsnto corresponde a racio-
nalidade dos grupos dominantes nestas organizacdes que, habitualmente,ex—
traem dividendos politicos, quando n3o também materiais, do procedimento
casuistico. Cada obra,cada =dificag3io, trazendo consigo todo o simbolismo
do patrimdnio e geralmente envolvendo viultosas verbas, da ensejo a barga-
nhas e vantagens de toda ordem.Um processo decisorio que correspondesse 3
racionalidade dos dominados ~- agentes sociais/técnicos € clientela be-
neficiaria — deslocaria o centro de deciz3o para mais proximo do chamado
"poder técnicon” e restringiria o arbitrio, fonte formal da capacidade de

barganha dos decisores.

Estes exemplos,em que a dicotomia é evidente e 2 contradic3o bem po-



lar izada,correspondem a um plano vertical de conflito.Mas os conflitos na
organizag3o se travam em todos os sentidos e se entrecruzam algumas
vezes.Tém,ademais,var iadas motivagdes - materiails, politicas,religiosas
e outras. Dizem respeito a objetivos de classe, de segmentos de classe,de
grupos e, até mesmo, de pessoas ol pessoa - ainda que exista um eixo 1-

deoldgico em sua maioria € nos conflitos fundamentais.

I

0 processo instalado dentro da organizaclo €, enfim, com quase todas

as SUAS NUANCESs, uma expressio da realidade social, em tamanho micro.

Como estes conflitos s3o enfrentados pela organizag3o ?

Os metodos de solucglo dos conflitos continuam os mesmos formulados
por Follet: for¢ga, barganha oun  integracio.Ainda que em todas as si-
tuagd®es os tres métodos sejam acionados simultaneamente ( com ou sem su-

tilezas ),um deles & efetivamente determinante.

Vale dizer ainda que, tanto quanto os conflitos s3o variadoz e di-
irios,também o apelo a qualquer dos métodos di-se ao longo das agdes € a-
tividades formais € informais do processo de produgio.Como um processo de
construcio gradual,onde elementos enddgenos € exdgenos a organizaglo se
comb inam,vio-se criando padrdes de relagio.A rigor,€ possivel dizer que ©

método determinante € construido, sentido e pressentido no ambiente
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organizacional.

As condicdes dadas pela historia da organizac3o,sua cultura,seu dis-

curso ideoldgico (fins e métodos),s30 3s bases definidoras do método de-

terminante de enfrentamento dos conflitos.

Deste modo, as organizacdes com caracteristicas autoritarias fazem
nuso da forga(com barganha) e,em contrapartida,as organizagdes com tradi-
c30 liberal recorrem 3 integrac3o,encontrando dificuldade no apelo & for-

ca. .

As mesmas condigcdes referidas,que dio ensejo € facilidade ao uso da
forca,como método para superagio de conflitos,criam também bases de
relag3o funcional com pouco margem para explicitaglio e aprofundamento das
contradicdes. Estas organizagBes, desde o processo de selegio, até os
sistemas de promog3o, estabelecem, como parimetro, um elevado ajustamento
dos seus trabalhadores as normas e prescri¢cdes (expresstes da forca) e a-

cenam  com  ganhos & progressos (expressdes da barganha) para agqueles que

assim se ajustarem.

As contradigOes € ambigunidades, os valores e crengas em choque, 3o
mantidos sob controle, n3o alcangando patamares que os fagam interferir

sobre o curso determinado 3s coisas.
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Para maior gustiga, € possivel dizer - usando uma linguagem t3o a gosto
da racionalidade instrumental - que J3i s€ reuniu um grande nimero de
var 1aveis para constituir a equagclo. Mmac os resultados indicam que algu-
ma coisa de fundamental tem faltado ou n3o ganhou a3 dimens3o adequada

nas operagoes.

No plano da abstrag3o, chegamos a afirmar que o exercicio da ra-
cionalidade, usualmente adotado nas anilises € Intervencdes, nada mais €
sen3o o processo -16gico levado a efeito no sentido do objyetivo da forga
hegemdnica. N3o se confunde com o #tico, nem com O necessirio, s=n3o IdE

ologicamente.

Também pudemos perceber que 3 realidade é total ou n30 € realida-
dade. A organizac3o piblica tem problemas que pertencem, 3 Primeira vis-
ta, aos seus circulos internos. Mas nem eles s3o exclusivamente intesrnos,
nem s30 exclusivos. Istoc &€, o0s problemas endogenos da administrac3o pil-
blica tém relacdes com outros problemas, vividos nos circulos exteriores

e envolvendo seus pilblicos internos e externos.

Pondo esta conclusdes tedricas face o espelho da histdria e da

histéria da organizag3no piblica dizemos que:
Primeiro: a identidade entre os conceitos burocraticos de efici-
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éncia € racionalidade n3o se aplica a administragio pi

blica brasileira.

Segundo. as reformas administrativas, das organizagdes pilblicas,
no Brasil, eludiram os objetivos da fung3o piblica & ex

cluiram o piblico.

Terceiro. hd um pacto, entre a base € as elites da administracio
piiblica brasileira, que contribui com o contelddo n3o-
racional e da os tragos ( formais e aparentes ) desta
nio-racionalidade.

Ha, portanto, trés acpectos cujya revelac3o constitur o diagnos-
ticoe a diretriz basicas para a formulacio de Estratéglcaa de refor-
ma. 2 relatividade histdérica dos conceitos de Eficiéncia € Racionalida-
de, a exclus3o do piblico na administrac3o pidblica brasileira € os pac-
tos Internos contrarios 30s interessec do cidadio.

1. A relatividade histdrica dos conceitos de Eficiéncia
€ Racionalidade.

Os conceitos de eficiéncia e de racionalidade, presentes na his-
toria das reformas administrativas como etsrnos leitmotiv, estio

associados as 1déias de especializac3o e impessoalidade, respectivamen-
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te.

Estas relagBes ( eficiéncia = especializacio, racionalidade = In
pessoalidade ) s3o0 encontradas em Weber e Blau, nos textos Fundamentos
da Organizagio Burocratica ( 41 ) e Estudo Comparativo das Organiza-

cdes ( 62 ).

Estes pilares burocraticos n3o encontram, porém, correspondéncia
no plano da formag3o social e politica da administrag3zo piblica brasi-

leira. .

A se reconhecer como procedentes as variaveis identificadas por
Motta, em seu artigo ~ Variaveis que condicionam o comportamento da Ad
ministrac3c piblica brasileira " ( 63 ), entre nos, 0s critérins webs-
rianoc de sclec3o com base na gqualificac3o técnica ( especializacio
e da decis3o profissional e leal 3 instituic3o n3o s3o0 os critérios cor
rentes, como n3o foram os critérios passados. Ao contriario, predomina-

ram formas comportamentais tradicionais " que definem a seslecio de

pessoal e as decisBes a partir das pessoas € dos grupos em luta.

A impessoalidade, base da organizagio racional, e 3 especializa-
¢3%0, base da eficiéncia operacional, deram lugar ao gque Motta caracter:

za3 como personalismo e lealdades a grupos primarios. Isto €, um comports
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mento € uma percepgio dos movimentos, atos e fatos administrativos sem-

pre marcados pPelos interesses PESSOAIS € grupais.

Assim, as reformas administrativas fundadas, como foram, nas
concepgdes cliassicas, positivistas, encontraram sempre um espaco social

adverso, em que n3o evoluiram ou evoluiram precariamente.

Essa adversidade € situagio de ineficidcia se deram.

a. quando as reformas contrariaram intercecses da pessoa 0Ol griupo Nno po -

der ou

b. quando a pessoa oW grupo no poder, Interessado na reforma, n3o exer-

cia com plenitude a hegemonia.

Em um caso ou =m outro, o que se I1mpde € o questionamento das
reformas no plano dos conceitos. Estes conceitos colocados no espelho da
historia brasileira. Se estes conceitos de eficiéncia e racionalidade es
est3o destituidos do conteldldo que Wsher lhes empresta, o que darid. na ad
ministracio piiblica brasileira, contelddo a estes conceito ? Gual o sen-

tido deles para nos ?

Para nds, o sentido destes conceitos é o sentido que a histdria

lhes emprestoun. N30 para ver este sentido como imutavel, mas para enten
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der que hia uma racionalidade determinada pelas condigdes de formac3o da
administrag3o piblica brasileira. Um sentido gque n30 se confunde com e-
ficiéncia, nio estd associado a impessoalidade, mas corresponde a0 con-
ceito que identifica a racionalidade com a luta de interesses de grupos

Ol PESSDOAS.

Racional ser3 mover a maquina administrativa na direc3o dos seus
interesses pessoails o dos interesses do grupo a que se deve lealdade.,
Eficiéncia sera tornar este movimento factivel a qualquer custo finan -

ceiro € ao menor custo politico.

2. A exclusio do piblico na administrac3o piblica.

Citando Cawns, Motta ( &4 ) afirma que o comportamento administrative
¢ resultado de um misto de ohjet ivos puramente pessoais, e€3oistas ( poder,

prestigio, ) & obyetivos altruisticos ( lealdades, idéias, compPromissos, ).

Significa dizer que o comportamento administrativo nio € determminado PE
lo carge ¢ racional-legal ), como supdem os que assimilaram o Tipo-Ideal we-
bsriano de um modo que talvez Weber n3o o desejasse.0 comportamento adminis-
trativo seri1a2 determinado por obygetivos, pessoals ou grupais, de tipo egoii

ta ou altruista.
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No caso das reformas da administragio priblica brasileira nEm um, nem ou-
tro objetivo foi evidenciado - senio entre as elites. Todo o pessoal da
administracio piiblica brasileira foi chamada a engajar—-se na ( ou cumprir a)
reforma decidida,sob dois discursos. o discurso da racionalidade € o discur-

so da eficiéncia. Para que € para quem foram gquestdes n3o colocadas ou n3o

ouvidas, mas seguramente n3o tratadas,

Ambos oz discursos s3o portanto apenas meios de realizagio dos obyeti-
vos egoistas o altruistas. S30 portantoc indicagdes dectituidas de substant
vidade, a menos que tratemos os conceitos de eficiéncia e racionalidade de

modo a-historico.

Os centros do comportamento administrativo - gque 1nclusive 1nvocam € u-
sam 08 conceitos de cargo, racionalidads, impessoalidade para os seus fins =
goistas ou altruistas - s30 a pessoa ou grupo, 05 interesses € o conflito de

idéias.

Por conseguinte, so0 € objetiva a abordagem da reforma administrativa, e
uma estratégia para =1a,que ponh3 no centro das discussdes os projetos (=30-
istas ou altruistas ) e tenha em vista 3 adog30 de mesioz ( 1dgicos e siste -
mat izados ) que afirmem oS proJctos dos usuarios ouw beneficiarios do servigo

pithlico: o piblico ¢ ou, n3 linguagem de Beltr3o, o que requer .
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A colocagio dos meios ( metodos, técnicas, sistemas, estruturas, tecnolo-
gias ) no centro das discussdes da reforma € O Um €Quivoco d& INSpirag3io me

canicista ou uma deliberada decisio de eludir as questdes fundamentais da re

forma.

HA possibilidade para ambas as coisas. De um lado, pela existéncia de uma
formag3o académica e profissional tendente 3 reprodug3n de métodos e técni -
cas. Ou, dito de outra maneira: uma formagio que leva 3 uma leitura despoli-
t izada e pretensamente desideologizada da realidade administrativa. Uma lei-

tura positivista, inclusive no sentido de ver os fundamentos da organizagio

social ( e por extens3o das organizagdes ) como estaveis, ordendveis .

De outro lado, com motivos para evitar as questdes fundamsntais da refor-
ma, hda Pessoas € grupos cujos interesses seriam colocados em debate, com a

possibilidade de, se n3o0 afeta-los, pelo menos coloca-los a nu, publicamen -

te.

A estratégia da reforma administrativa,para ser objetiva,terda que passar
por uma discuss3o que N30 interese3 A0S grupPNsS CUJA3 POSIgOE:E <& encontrario
ameazadas pela perspectiva de mudanga . Para esses grupos, intzressa a poli-
tica sem politica: centrada nos meios. Os fins n3o est3o em discussSo. Por-

que Ja d=finidos.



A eitrac3o do conteldo piublico, expressa nos fins ultimos dos gripos Jo-
minantes, € a exclus3o do piblico no processo, sequer de acompanhamento e a-
valiac3o, para n3o falar do decisorio, tem feito das reformas apenas momen-
tos de tensionamento da maquina, com efeitos que n3o respondem as demandas

piiblicas.

3. Pactos :x Cidadania

0 pacto que se efetiva no topo do Estado esta em vigor ha longo tempo, €

teérica e histdricamente reconhecido € o0s seus agesntes mantém privilégios,

ger indo a massa mais expressiva de valores financeiros e materiais em jogo.

Ha um corte horizontal qus destaca =stes grupos € cl3s da base Jda pirimi-
de,onde se encontram os niveis inferiores do poder na administrag3o piblica,

neles incluidos os setores operacionais.

Esta € uma separagio igualmente reconhecida € especialmente marcada pelas
diferencas contraditdrias de interesse:z. Isto é, ha intcresscs dos segmentos
superiores — geralmente n3o explicitados - que subtraem valores dos segmen-
tos inferiores. Esta subtrac3o exprims-se de modo difuso, guando a aplicacio
dos recursos piblicos se dirige para ohras £ outros investimsntos n3o exata-
mente aqueles que s3o do interesse piblico - onde essencialmente se situam

os segnentos inferiores referidos.
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E o que ficou conhecido como =~ privatizac3io do setor piblico " - uma a-
propriacio do dinheiro piblico realizada pelos grupos dirigentes, que admi-
nistram este dinheiro para atender aos seus fins privados. Concretamente,es-
ta apropri1acio se deu sejga na construc3o da infraestrutura necessar i3 a ex-
expansio agro-pecuar1a, i1ndustrial e extrativa, seJa com 3 manipulaglio das
tarifas piblicas, cujos valores subestimados facilitaram o enriguecimento de

boa parte do empresariado brasileiro.

Este corte, que separa a cupula da base da administrac3o piblica, signi
fica diferencas de todo ordem - financeira, de status, de poder de decisio
e influgncia. Significa tamhém um grau elevado de ewploracio do trabalho ¢

outras manifestacbes de uma relaglo entre dominadores € dominados.

Entretanto, nessa base da piramide, com as naturais contradicdes,exist

M

igualmente um pacto de interesses, em principio destinado a cumprir o papel
de resisténcia, coisa habitual aos pactos do dominado. Mas este sentido pri-
mario do pacto acaboun por tomar formas que atingem,muito mals, os interesses
do cidad3o - aquele gque requer - do que as vantagens dos grupos gestores da

alta burocracia do Estado.

i’
E nesta degeneracio do pacto de sobrevivéncia, dos segmentos inferiores

da administracio pidblica, que se e=xpressam as deformidades mais notaveis do
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setor pihlico, aquslas que lhe d3o0 forma e aparéncia n3o-racional.

Morosidade, omissio, absenteismo, ociosidade, improntidlo € um sem ndme
ro de outras mazelas que a experiéncia do Leitor talvez possa listar melhor

que a memoria do autor.

Ao fim & ao termo, base € grupos de elite constrdem um t&nue fi1o de in-
teresses que os permite coexistir de modo relativamente pacifico, fazendo a

guuerra contra o cidadio.

Sem a intenc3o deliberada, & verdade, a base da piramide realiza assim
um segundo pacto com a elite, em que aparentemente todos se beneficiam, ain-
da que, melhor ohservando, se perceba que o beneficio da maioria (base) vem
3 ser infinitamente menor. Ademais,vrelativizado pelas perdas que lhe s3o im-
postas por sua condig3o de usuario do servigo piiblico, em outros momentos €

lugares.

A estratégia da reforma nao pode desconhecer estes pactos — que os agen

tes da administracio piblica realizam de per si € inter si.

Guando se discute a questio da cidadania, da participagio do cidadio
noc destinos da sociedade e, por extens3o, nos destinos da administragio pi-

blica, tende-sez 3 tratar a quest3o do Projeto de Participagic € Cidadania a-
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traviés dos Conselhos consultivos, da representacio nas instincias de direcio

e outras que permitem o acesso 30 proceeso superior de decisio.

Esta € uma intervenc3o que, se bem sucedida, pode, de fato, quebrar
o pacto que tem determinado a agenda dos policy-makers = definido as

prior idades.

Cabe, entretanto, observar que ha processo decisorio " abaixo da 1i-
nha do Egquador ". 0s niveis de direcio inferiores e 0s setores operaciona-
is também decidem. .Tém interesses e, cremos, executam o pacto a que nos re
fer imos, frustrando ou traindo os interesses piblicos no plano mais imediz

to.

E, portanto, necessario compreender que n3ic basta introduzir repre-
presentantes dos interecses do usuarioc nos niveis de decisio superior. E
preciso assegurar formas de intervengio piblica, direta e pronta,nas rela-

cdee de ponta, entre gquem decide, no balc3o, e guem requer.

Tendo em conta estas conclusdes, podemos dizer que a racionalidade
da administrac3o piblica brasileira serd obtida se L € consistiria em ) In

troduzir o piablico

a. na formulacio das politicas piublicas €

b. no processo de execucio destas politicas.
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. Introdugdo do piblico na formulag3o das politicas piblicas.

A introdugio do piblico na definic3o das politicas piblicas SELY
ficara reconhecer o carater politico, lato sensu, dessa definic3oc. E re-
conhecer igualmente que as politicas piblicas, que dio conteido 3 ag3o da
administrac®o piiblica, s3o produto do entrechoque de interesses dos dife-

rentes segmentos envolvidos & seus grupos de pressiao.

Diferentemente da vis3o tecnocratica de formulac3o, em gque aparen
temente os grupos de pressiao n3o teriam espago, significa abrir espacos
3os segmentos piblicos que frequentemente n3o tém acesso aos gahinetss €

corredores por onde circulam as elites de todas as esferas.

A racionalidade estari1a em assegurar a razio piublica nos argumen-
tos das negociagdes que definem a linha de ac3o do setor piblico. Como de
finir a razio piblica sO tem sentido, em nosso contexto tedrico, 3 partir
da relativamente livre ag3n/contradicin dos ssgmentos e classes socials,

esta definigldo ficara por conta da forca mater ial ou é€tica que as postuls

¢Oes possuam.

Na linha das consideraches tedricas anteriorses, a racionalidads

sera um fato € um processo historico, submetido as condigBes dos segmen-—

iee
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tos em luta e 3 forg¢a materi1al ou ética de suas postulagdes.

Refer imo-nos 3 forca material ou €tica,tendo em vista gque algumas
reivindicazdes, a3 despeito de n3o serem fortes os grupos de pressio postu
lantes, tém passagem social e politica pelas instiancias técnicas dos po-

licy—-makers.

Esta referéncia a instincias técnicas, por seu turno, subentende
a sobrevivéncia e até empansio, neste mesmo contexto politizado, das au-
tor idades técnicas, pretensos tipos-ideais burocriaticos. Ha uma crescents
valorizag3io, na sociedade & no setor piiblico - =m boa medida, por corpa-
rativismo - da idéia de separagio entre instincias politicas @ instincias

técnicas, 3 exemplo do que s= diz dos paises centrais ( Franga, Alemanha,

Inglaterra e outros ».

0 Banco Central indespendente, a3 Comiss3o de Valores Mobiliarios
autdnoma, as presidéncias = diretor ias das mega-organizagdes piblicas au-

téctones, s3o posicdes frequentemente defendidas e hoje muito aceitas.

Apesar da relatividade com gque se deva ler este titulo de= inde=pen
déncia - seja entre nos, S£J3 NOS pPaises centrais - & certo porém que,ats
mesmo para pressrvar o modelo que desegam construir, estes profissionzais

tendem a balizar suac decisdes pelo que € eticamente aceito. Principalmsn
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te quando o cenario das deci1s0es € piblico, como SE€ pPropoe aqui.

4

E nestas situagdes que postulagcdes eticamente reconhscidas podem
se viabilizar, a despeito da fragilidade do grupo postulante. O0s proces-
s0e a que se d3o publicidade - um dos principios da administracio pibli-

ca - impdem as instdncias técnicas algum respeito ao eticamente aceito.

De todo modo = por i1sto mesmo, O primeiro passo para introduzir a
racionalidade na 3administragio piiblica &, portanto, tornar suas politicas
=fet ivamente pﬁhls;as. N3o confiando 1sto 3 ag3o0 advocaticia das instan-
cias técnicas, mas publicamente agenciar os segmentos e suas representa-

cB2s no processo de formulagio das politicas, dos proaramas, dos projstos

e das atividades.

No Brasil, a idéia da representacio na administracio da coisa pi-
blica n3o & estranha.A Constituiglio Federal em vigor instituin colegiados
para controlar o supsrorganismo da Presidéncia da Repiblica (¢ Conselhos
do Estado & da Repidblica ). Inspirou tambem +varios consclhos & comités
em diversos setores, especialmente no campo da Sailde, onde Ja =xiste, for-
malizado, um Comit#® de Usuidrios, e no campo da Educagioc, =specialmente em
Universidades pilblicas, onde,de h3 muiito,se acolhe, com alauma densidade,

a representacio piiblica.



Apesar disto,du3as caracteristicas tém feito destes mecanismos 1ns

trumentos poucos eficazes
1. sua existéncia exclusivamente no nivel superior das decisdes.

Este traco cupulista € expressio de duas distorcdes mutuamente
relacionadas.
a. a equivocada concepgao de que sO existe formula

¢30 nos nivels superiores da organizagio e

b. a falsa i1déia de que as decisBes tomadas no pla
no superior serio exatamente implementadas pe-

los niveis abaixo, da hierarquia.

~ 4

N3io s0 n3o € verdade i1sto, como habitualmente formulagdes poli
tico-administrativas € até operacionais, construidas em outros
nivels da hierarquia, revertem dec1sdes superiores ou as tor-
nam praticamente nulas. As regulamentacdes, 2as estratégias se-
toriais, as normatizagdes, as portarias e instrugdes - atos me
nores - tém sido recursos que restringsm €, 3s vézes, reverten

deliberacdes da a3lta ou média hierarguia.
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o carater consultivo geralmente imposto 3s represcntacoes

pitblicas.

Esta caracteristica, por sua vez, decorre da visio privati-
vista dos que assumém o0 poder polftlco e dos que s3o,por a-
queles, invest 1dos em autoridade administrativa. A marca da
Repitblica que, comd ensina O0O'Donnel, consiste em transfor-
mar ° toda coisa piiblica ° em " servidora da cidadania ",

¢ apagada pela centralizac3o e, com frequéncia, submissio

ans grupos de intere<se tradicionais.

Os colegiados <30 geralmentes constituidos de manesira que ¢
piiblico usuario ou beneficiario - o cidadio - tenha repre-
sentacio minoritaria, quando n3o simbolica. S30 assim mar-
cantemente dominados por representagdes de um dado segmento
intersssado ou do pProprio or3io, tendo os usudrios ol bens-
ficidarios uma participagio cuga finalidade €, virtualmente,
coonestar decisdes  ou, no maximo, tranamitir o sentimento

piiblico em face de certo azsunto ou medida tomada.

0 argumento, teoricamente =legante, de que um colegiado p

(n]
(=]
m

-~ . ~ ~ "
tomar posi¢3an wvencido pelas razoes d3 minoria, supoe situa-

¢30 t3o possivel, quanto excepcional.
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0 habitual € gque a representagio majoritaria faga 3aprovar
suas propostas. Isto tem, como consequincia, n3o 36 23 predo-
min3dncia de Interesses tradicionais, como um3a  sinalizacio

clara do cariter simulatorio desses colegiados.

N3o € 3a toda que se atribui, com raz30, a sociedade brasilei

ra um trago forte de atomizac3o e pouco participatividade.

Em face da frequéncia com que alguns grupos = o Proprio go-
verno s3o majoritarios em certos conselhos, resta perguntar
sobre o que lhes confere o direito 3 maloria, quando 3 mal-

or parte da populac3o-amhiente de um 6rg3o0 piiblico € geral-

mente constituida de usuirios.

As duas caracteristicas apontadas tém comprometido a introducio
do piblico na formulag3o das politicas e decisbes piublicas. Por decorrén-
cia, as reformas administrativas se tornam n3o-racionais - no sentido da
res publica - porque atendem mais aocs i1nteresses dos segmentos dominantes

do que servem a cidadania.

De um lado - quando excepcionalmente dotadas de sfetividade - =30

desmontadas nos niveis inferiores da hierarquia, cujos interesses, livres



do controle social, prevalecem. De outro lado, porque costumeiramente par

tem de instincias dominadas por Intercesses grupais estranhos aos fins piu-

blicos.

A eficiéncia € a eficacia d3 administrac3o piblica tornam-se, as-

sim, do ponto de vista do piiblico usuario, inexistentes.

A introducio do piblico na definig3o das politicas piblicas e, por

extens3o,

das reformas, cobra, enfim.

participac3o da representagio piblica nas instincias superiores
de decisio dos orgios publicos € nos pontos nodars de sua hie-
rarquia. Entende-se como pontos nodais da hisrarquia aqueles or
g3os ou i1nstincias decisdrias a que =st3o atribuidas as fungdes
reguuladoras, noarmativas, instruidoras ou de planejamento das

-

politicas.

a representaclo piblica de usuarios ou bensficidrios dar-se em
em condigio majoritaria ou, pslo menos, paritdria nestes colegd

=

ados ou instAncias deliberativas.

Introduc3o do piiblico na execucio das politicas piblicas.

A frequéncia com que Ja se encontram colegiados destinados a ope-

ies



rar no nivel da formulag3o, n3o € a mesma quando = trata da execucio das

politicas - planos, programas e projetos.

As propostas € as praticas participativas concebem, com alguma ge-
nerosidade tedrica, a presenca piublica nos escalBes consultivos e delibe-

rativos. Mmas i1gnoram esta Presenca NO Processo execut ivo.

A concepgio mecanicista que separa a  formulagio da execucfo esta
fortemente arraigada na gest3o, tanto piblica, como privada. Ela pressu-

~ i i ~ ’
poe que, uma vez definida a politica, a sua execug3lo transcorrera como se

acionado um mMECAanismo.

As palavras de Weber avaliando o funcionamento da moderna empresa
exatamente como o desempenhn de uma maquina - continuam  ecoando  como

verdade absoluta.

Parte decsta separacio,entre a formulacio € a execugio, o acompanha
mento da execuc3o por parte do prblico se reduz as criticas assistemati-
cas £ pouco consequentes,veiculadas nas ante-salas do servigo pitblico ou,

4 ~ ~
no maximo, em programas radiofonicos que fazem 3 sublimagac das donas-de-

Casa.

Alaumas vezes, o0 grotesco de um fato - o aposentado que morre na

1e7



fila de um banco ou a mulher que da a luz no corredor do hospital - eox-
trapola os limites do cotidiano, vai a primsira Pagina dos Jornais € pro-

duz a interveng3io - mais publicitiaria do que funcional - de um ministro.

Como parte, ainda, da separagao entres o formular e o executar, 3
idéia de part ICIPac3o Nno processo executivo certamente parecera dema1s.si
ja pelo que significa de intromiss3o na maquina administrativa, seJa pela
aparente maior dificuldade. A menos que <& trate de mut ir3io para obras pi
blicas, quando ai se compreende,com total boa vontade,que o piiblico ponha

a m30 na massa.

Dar assento a dois ou trés repressntantes piblicos no Conselho Con
sultivo Superior, onde se dio, semestralmente, discustes sobre os planos
gerais, ¢ razoavelmente factivel. Até meumo por telefone & possivel fazer
funcionar um colegiado como este, 3 exemplo do que ocorreu com o Conse-

1ho Monetario Nacional, ao longo do Governo Geisel.

Isto nfo € a mesma CoOIsSAa qUEe CONVIVEr com segquidas criticas, ques-
tionamentos e ohstrucdes, partidos de liderangas locals, sob 3 press3o

dos usuarios = também das tarefas que n3o podem esperar.

Entretanto, a execuc3o frequentemente briga com a formuilag3o. Inid-

ras decisdes se extraviam ou degeneram, NO Processo de execugio. Ate por-
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que este processno de execucio & avaliativo, critico, portanto, formulati-

vo tamhém.

Ha ° n3o-racionalidades ° em determinadas formulacgdes, contruidas
com 3 ausencia do piublico, em certos espacos de decisio da administracio
piblica. Mas ha execugbes, praticas, procedimzntos, igualmente * n3o-racio
nais " adotados para atendsr a interesses de setores decisdrios intsrmedi

iArios e/0u operacionais. 0Ou para beneficiar pessoas OuU griupos.

A reforma administrativa, em busca da eficiéncia e da eficacia,

. % i’ ~
precisa introduzir o publico também no plano da execugio.
r

A estratégia consistiria =m assegurar a intervenc3o do HSHAr 10 em
momentos e espajos planejados, canalizando suas criticas = tornando-as

consequentes.

N30 se trata de uma proposta inusitada. Ja =m 1987, Warin & Johert

propunham a avaliag3e ~ par le bas no Seminario governamental sobre
as politicas culturais na Franca ( &5 ). Antes, Nioche havia suagerido uma
combinac3io de métodos de avaliaglo das politicas publicas como tentat
ve pour rationalisar la gestion publigue ", Os metodos seriam contrabalan
cadores entre si ( " chacune des méthode, en effet, privilégie un aspect,

souvent en reaction contre 12 biais introduit par um autre méthode ° ) .Da
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avaliag3o pluralista ° de Nioche 43z parte a avaliagdo do " utilisa-

teur ( ou usagers ! - ( &6 ).

Nestes momentos e nestes espagos planejados | periodicidade, pauta
local, composic3o organica dos participantes, ) seriam apreciados 3 as-

pectos da execugio

1. gran de adequacio entre o programado € o executadoi efet ividadei
causas de redirecionamentos; indicagdes para o replanejamento,

2. compatibilidade dos gastosi £«ame da natureza das despesasi pers

perctivas orcament3rias face as etapas a executar.

3. decempenho do pessoali relaghes interpessoals, Internas e exter-

nasi corre¢des, aprimoramentos, necessidades & recompensas.

Tanto quanto o0os dois aspectos initciais, também o acompanhamen-
to do desempenho do pessoal teria repercussdes no encarreiramento e em ou

tros pontos do sistema de recompensa.

A presenca do publico no acompanhamento da execug3o além do contro-
le social, capaz de quebrar o segundo pacto contra o cidadio, representa

a continuidade do processo da reforma.

A avaliaglo, neste caso, funciona como instrumento de relegiti-

i1e



mac3o da burocracia =~ , para usar a expressao de mMuller, comentando a on
da de avaliacdes vivida pela sistema escolar amer 1cano, nos criticos anos

sessenta ( &7 ).

A racionalidade, como processo,se efetiva com esta constante alimeﬂ
tac3o € corregdo do gque foi anteriormente formulado. Assim se realiza e
se eleva, gradativamente, 2 eficiéncia, se asssgura a eficicia da ac3o PU
blica & s confere o gran de efetividade desta ag3o. Neste sentido & que
se pode reilterar =a idéi1a de que a reforma administrativa tem I1nficio, mas

provavelmente n3o tera termo.

Um d1timo aspecto merece deostaque nestas indicagdss para uma =straté
gia da reforma. a quest3o das técnicas, dos métodos = da tecnologia, stri

tus senso.

Ao longo desta dissertacio, repetidamente, deslocamos a quest3o da3
racionalidade do campon técnico para o campo do poder. Mas, em passagem do
Cap. 4, procuramos deixar claro gque a quest3o dos recurcos tecnoldgicos,
assim como dos métodos € tfcnicas administrativos tem um espago na refor-

ma - ainda que, em pPrincipin, instrumsntal.

Em artigo escrito em 1977, Schmitter chama atsng3ic para o fato de

qus - a teoria pluralista que postula uma livre competic3o de interesses



pelo aceszo 35 riquezas pithlicas, n30 explica como se eofetua a ligaclo en

tre o grupos de Interesses & o estado " ( &8 .

Esta € a quest3o que precisa ser respondida pelos recursos técnicos

disponiveis o, pelo menos, com o auxilio relevante destes recursos.

Trata-se de empenhar 0s métodos € técnicas na arquitetura de um pro
cesso decisorio que comporte as estratégias reformistas de introduc3o do
piiblico na administrag3o piblica, seja na formulagio das politicas, seya

no acompanhamento de sua execucgio.

I

E verdade que a experiéncia Européia, principalmente, tem ensinamen
tos valiosos quanto a este processo. Mas, entre estes ensinamentos, esta
a adverténcia quanto ao desvios do corporativismo que sustenta o sistema

social-democratico da co-gest3o.

Var ins autores ( Jobert, Muller, Lechmbruch, Beraer € o proprio Sct
mitter ) acusam o monopdlio da representacio ( cindical ) como uma ameaga
a um sistema que, todos eles concordam, * représente (donc) incontestable
ment une avancée dans 1= sens de participation de usagers 3 la gestion

des affaires publiques ( 69 )

Cabe ao engenho técnico cuidar das formas que melhor se prestem a
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assegurar a legitimidade constante € crescente da reforma, 1sto &, da pre

senca piblica na administragio priblica.

E certo também que a3 introducBo de sistemas e métodos que  a3ilizem
processons administrativos e veiculem informacdes de modo mais intenso €

mais franco concorrera para o modelo de reforma aqui concebido.

Tem raz30 Crozier quando v& no processamento eletrdnico de dados e
informagdes ( ordenador ) um elemento capaz de obrigar a ° examinar to

talmente de nuevo £1 conjunto de 1a accidn administrativa ~ ( 7@ ).

L [ .
Novos recursos tecnologicos, novas tecnicas Mé‘tGdO‘S, quEe 1mPrimam

u; -~ ~ ~
velocidade @ transparencia 30<s pProcessos de deci1<€30, cCriarao novos patama

res criticos, tensionando positivamente a organizacio.

0 acervo técno-administrativo tem, portanto, um papel a desempenhar
no processo da reforma. Um papsl, repetimos, &m PrincipiIo, instrumental.
Porem trazendo consigo todo o caratesr transformador das forgas produtivas.
Tanto gquando tratar da arquitetura do processo decisdrio, como quando e

& L4 i’
tiver dotando 3 maguina piublica de recursos OPEracioOnais mMals 39€i1<S.

Uma nova agenda se abre, sob os desafios estratégicos de introduzir
o piiblieco na formilac3o e execuci30 das politicas piiblicas. Esta agenda a-

’ . h ~ -
pontara para pesquisas que, £ssencialmente, respondam a indagag3an de Sch-

iis



mitter sobre como se efetivara a ligagio entre as classes, 0S grupos de

interesse & o0 Estado.

O, mals precisamente, como esta ligaglo se dara com transparéncia,
capaz de assegurar o pluralicsmo na competi¢c3o de interecsses; como, em so-
ciedade de massa, as classes & grupos se far3o repressntar, sem que um ne

[ . ~ i’
vo aparato burocratico se 1nstalei como esta representagao se constituira
de modo a n3o se formarem monopdlios da palavra; como se veiculario, da
base até o topo das decisBes, as idéias, os reclamos, as avaliagdss e as

proposigdes do homem que requer .

Organizacio, métodos € sistemas, informatizacio, técnicas de geren-
ciamento, dindmica de grupos € um sem numero de recursos que a Administra
c30 criou, 3o longo do tempo, ocupar3o o3 pesquisadores desta nova agends

da reforma.

Agora, tendo-se 3 noc3o de que 3 reforma, em busca da eficiéncia e
da eficdacia da administras3c piblica, outra coisa n3o & sen3o o encoantro

do Estado com a Raz3o piblica.
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