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RESUMO

A autonomia pessoal do servidor publico, em seu agir na Administracdo Publica, é um dos
pressupostos para a eficaz implementagdo de acGes de gestdo do conhecimento. Ela também é
um anseio do trabalhador, sempre defendido em manifestacdes das mais diversas associacdes
de classe. Contudo, ela esbarra em restri¢Ges politicas, legais, administrativas e culturais. Este
trabalho, debrucado sobre fontes secundérias e teoricas, identificou a natureza da autonomia
pessoal, suas modalidades, suas fontes, suas restricbes, bem como sua possibilidade de
desenvolvimento. O trabalho, de natureza teorica, foi desenvolvido por meio de interpretacdo
transdisciplinar das fontes, em sua maior parte oriundas da literatura socioldgica,
administrativa, do direito e da filosofia. O conceito de autonomia é trabalhado inicialmente,
seguido por sua primeira subdivisdo em duas dimensdes. Em seguida, a disciplina que a
doutrina de Direito Administrativo brasileiro impde a autonomia do servidor publico é
explorada e problematizada. Em seguida, é abordada a questdo sob a visdo socioldgica, a
partir do modelo burocratico ideal de Max Weber e das constatacbes de Michel Crozier. A
relacdo entre a autonomia e as burocracias profissionais também é passada em revista. Por
fim, a personalidade humana é apresentada como a fonte da autonomia, bem como sua
justificacdo diante de doutrinas que a negam e atacam. Foram identificadas trés dimensdes da
autonomia: substantiva, técnica e objetiva; bem como propostos caminhos para que, nas
organizacOes publicas, essas dimensdes possam florescer, dentro dos legitimos limitantes
politicos, legais e administrativos identificados.

Palavras-chave: Autonomia. Servidor publico. Direito Administrativo. Administracéo
Publica.



ABSTRACT

The personal autonomy of the public servant while working for Public Administration is one
of the requirements for successful implementation of knowledge management actions. This
autonomy is also a desire of the workers, always defended by various class associations.
However, it collides with political, legal, administrative and cultural constraints. The present
research was built upon secondary and theoretical sources and the aim was to identify the
nature of personal autonomy, its modalities, sources, limitations and possible development.
This theoretical work was developed through transdisciplinary interpretation of sources,
mostly derived from sociological, management, law and philosophy literature. Firstly, the
concept of autonomy is presented, followed by its first subdivision in two dimensions. The
discipline that the doctrine of Administrative Law imposes to the autonomy of the Brazilian
public server is also explored and problematized. Then the question is addressed in terms of
sociological view, from the ideal bureaucratic model of Max Weber and the findings of
Michel Crozier. The relationship between autonomy and professional bureaucracies of
Mintzberg is also reviewed. Finally, the human personality is presented as the source of
autonomy as well as its justification in relation to doctrines that deny and attack it. Three
dimensions of autonomy were identified: substantive, technical and objective. Based on that
result, we proposed ways to stimulate it within the political, legal and administrative
legitimate limiting factors that were identified.

Keywords: Autonomy. Public servant. Administrative Law. Public Administration.
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1. INTRODUCAO

— O pior é que a gente ndo consegue trabalhar!

Assim respondeu-me, certa vez, um engenheiro fiscal de obra de infraestrutura,
quando conversdvamos sobre a intensidade das auditorias que terminaram por fazer seu
trabalho parar por algumas semanas. Algumas ruas daquela cidade da regido metropolitana da
capital ficaram com o asfalto cortado por dias, sem que Se conseguisse prosseguir com a
implantacdo da rede de esgotos. Dias antes, o banco financiador fizera sua auditoria regular,
na semana anterior fora a vez da auditoria especial do Tribunal de Contas. Naqueles dias, por
fim, realizava-se uma pericia criminal sobre o andamento dessa mesma obra. O fiscal da obra,
resignado, porém entristecido, terminou por fazer-me o desabafo que transcrevi.

Isso aconteceu anos atras e a lembranca desse acontecimento voltou a tona no
calor das investigacOes levadas a cabo nesta dissertacdo. A sensacdo de impoténcia descrita
naquele momento culminante, mas também narrada no cotidiano de tantos funcionérios
publicos por todo o Brasil, tornar-se-ia chave de interpretacdo para a questdo da autonomia no
servico publico, aqui discutida sob a perspectiva do servidor publico.

E por que gostariamos de ver ampliada a autonomia dos servidores publicos?
Sempre que a melhor literatura de gestdo do conhecimento teoriza o assunto, trata a
autonomia pessoal como um requisito para seu sucesso. Entretanto, a literatura de
Administracdo em inglés faz um notavel siléncio em relagcdo ao assunto da autonomia pessoal
nas organizacdes publicas. O pouco que se fala esta relacionado ao assunto da accountability,
em sentido bastante restrito. Seria um assunto irrelevante para o conhecimento
administrativo? Acreditamos que ndo. A explicagdo para essa lacuna reside, acreditamos, no
fato de que a autonomia do sujeito na organizacdo publica ser um pressuposto, um dado
cultural norte-americano. O fato é que isso ndo pode ser transposto para baixo dos tropicos,
em terras brasileiras, onde a questdo parece ser muito mal resolvida. Talvez isso nos ajude a
entender por que é tdo dificil implantar boas préticas de gestdo de conhecimento ou uma
cultura de transformacgdo em nossos 6rgdos publicos. Talvez seja porque muitas das iniciativas
ja feitas para isso absorvam acriticamente receitas preparadas para a cultura norte-americana.

E ndo somente dos Estados Unidos da América. A valorizacdo da autonomia
pessoal parece também emanar da célebre “escola japonesa” da gestdo do conhecimento,
encabecada pelos professores Takeushi e Nonaka (2008). Para eles, a autonomia dos

funcionarios juntamente com a intencdo organizacional, a flutuacdo das rotinas, a redundancia



de conhecimentos e o requisito de variedade interna compdem as cinco condic¢des para que 0
conhecimento floresca em uma organizacao (ibidem, p. 71ss). Vale a pena transcrever seu
ensinamento sobre a autonomia:
No nivel individual, todos os membros da organizacdo deveriam ter permissdo de
agir autonomamente até onde permitem as circunstancias. Permitindo que ajam de
modo autdbnomo, a organizacdo pode aumentar a chance de introduzir oportunidades
inesperadas. A autonomia também aumenta a possibilidade de motivacdo dos

individuos para a criagdo de novos conhecimentos. (TAKEUSHI e NONAKA, 2008,
p. 73)

Metodologia

O leitor tem em suas méaos o resultado de um trabalho tedrico. A complexidade do
assunto, aliada a pequena e dispersa literatura que o enfoca, desencorajou-nos do propoésito de
ir a campo em um trabalho convencional de investigacdo académica antes de uma adequada
formulacgdo tedrica da questdo. Com o andar dos trabalhos, esta veio a tornar-se o préprio
coracao da pesquisa, COmo se vera nestas paginas.

Bertero (2011), em um debate promovido pela Revista de Administracao
Contemporanea a respeito do ensaio tedrico, pontuou que, “na area de administragdo, muitas
contribuigdes [sic] na area tiveram a forma de ensaios” (0p. cit., p. 340). Temos, portanto, um
posicionamento deste trabalho tedrico na producdo cientifica dessa disciplina do
conhecimento, ainda que, reconhecemos, esse posicionamento seja dificil (p. 339). No ensaio
tedrico, “temos apenas o ensaista com suas ideias, sua bagagem de cultura e conhecimentos e
a reflexdo acumulada sobre o tema que escolheu abordar” (idem). Ndo h& metodologia
predeterminada para a elaboracdo do ensaio tedrico, como se estd acostumado a ter nas
investigacOes feitas sob 0 manto da ciéncia positiva. Ele deve conter, ainda segundo Bertero,
“se ndo o esbogo de uma teoria, pelo menos algumas intui¢des que lhe confiram originalidade
e criatividade” (p. 342). Este é o objetivo deste trabalho.

Para tanto, fizemos uma exegese da literatura de Ciéncias Organizacionais, do
Direito, da Sociologia, da Filosofia, da Politica, entre outras disciplinas do conhecimento,
para investigar a autonomia do servidor publico no exercicio de seu trabalho no contexto
brasileiro contemporéneo. Entre as diversas perguntas analiticas propostas, subjaz a
interrogacdo bésica de saber se ha espaco para ampliar a autonomia daquelas pessoas
investidas como agentes publicos. A abordagem foi qualitativo-exploratéria, procurando-se,

em um primeiro momento, encontrar respostas para algumas perguntas cardeais: do que se



trata, exatamente, quando se fala em autonomia no servico publico? O servidor publico
brasileiro goza de autonomia para exercer seu oficio? Ela estd distribuida de maneira
uniforme, ou certos servidores gozam de mais autonomia que outros? A empreitada baseou-se
na leitura comparativa de textos. A escolha do material levou em conta sua relevancia tetrica
(pertinéncia) e abrangéncia (historica, geografica e social). A interpretacdo desses textos foi
temperada por técnicas hermenéuticas (historica e comparativa). Por fim, as questfes
levantadas obrigaram-nos a identificar algumas fontes e restricdes de autonomia, que foram
agrupadas e classificadas, com o fim de identificar espacos para a intervencdo em favor do
desenvolvimento dessa autonomia no seio das organizacGes publicas brasileiras.

Estamos cientes das limitaces de um trabalho tedrico e é oportuno deixar
algumas delas anotadas nestas linhas preliminares. Nossas conclusdes sdo de carater genérico
e pouco adequadas a aplicacdo direta em casos concretos. Para tanto, seria necessario um
esforgo para circunstanciar tudo o que é préprio a situacao-problema, bem como para adaptar,
a luz do que se vé na realidade, a teoria que propomos. Por outro lado, um estudo tedrico sem
confirmacdo empirica esta sempre sujeito a conter erros que s6 a pesquisa de campo faz
aparecer. Entretanto, nossa intencdo € construir um framework teérico para posteriores

trabalhos de investigagéo empirica.

Apresentacdo da Obra

Um bom recorte teérico é o inicio de qualquer trabalho de investigacdo. E o que
fazemos brevemente nesta introducdo. Em primeiro lugar, esclarecemos de quem estamos
falando quando nos referimos aos funcionarios publicos. Ndo sdo simplesmente 0s
funcionarios regulares, mas também aqueles que, mesmo em situacdes localizadas, exercem
funcdo puablica, independentemente da natureza do vinculo empregaticio. Logo adiante, no
capitulo segundo, esclarecemos o uso que faremos do dificil termo “autonomia”, recortando-0
analiticamente para prosseguir na investigagdo. Para tanto, debrugar-nos-emos sobre textos
mais genéricos, abordando a autonomia em perspectiva histérica, a partir do trabalho seminal
de Immanuel Kant (Critica da Razdo Pratica). Articularemos os conceitos correntes de
autonomia e faremos a primeira delimitacdo do campo de investigacdo especifico deste
trabalho, qual seja a autonomia pessoal, frequentemente confundida com a autonomia
organizacional. Constatamos que a segunda acepgdo goza de ampla abordagem na literatura

da Ciéncia das Organizacdes, enquanto a primeira é considerada mais detidamente na



literatura de Motivacdo e Processo Decisorio. Gragas a intuicdo do trabalho de Lotte Bailyn,
dissecamos o conceito de autonomia, operacionalizando seus dois conceitos, quais sejam
autonomia técnica e autonomia substantiva.

A apresentacdo e discusséo da autonomia sob o olhar da doutrina do Direito
Administrativo ocupa o terceiro capitulo deste trabalho, justamente o mais extenso. Com
efeito, uma das hipoteses que motivaram a investigacdo foi justamente a de que a doutrina
hegemdnica dessa disciplina do direito continha um conjunto de elementos que retiravam
autonomia dos funcionarios publicos, de forma inadequada para o bom funcionamento do
servico publico. Para averiguar sua adequacdo a realidade, investigamos um conjunto de
textos juridicos que tratam do assunto da liberdade na Administracdo Publica, especialmente
aqueles que tratavam dos principios da legalidade e da impessoalidade e dos que tratavam da
teoria do poder discricionario. Pudemos identificar o contexto historico que gestou a doutrina
administrativista hegeménica no Brasil, esta sendo, em grande parte, filiada a doutrina
francesa.

Um olhar langado sobre a zona do Common Law (Inglaterra e Estados Unidos da
América, basicamente) e em nossos vizinhos culturais (Portugal, Espanha e Italia) permitiu-
nos constatar que, de maneira geral, a questdo da autonomia pessoal do funcionario publico
ndo é problema relevante para o Direito Administrativo, mais preocupado em regular a agdo
do Estado em defesa do cidaddo. Pudemos também verificar que ha problemas de
compatibilidade entre o ideario de um Estado Democratico de Direito e uma atuacdo
autbnoma da burocracia. Assim, a autonomia dos servidores publicos, fato constatado nas
pesquisas de campo consultadas, € um problema organizacional ndo tutelado na esfera do
Direito e intimamente relacionado com assunto da Administracdo Publica. A construcéo e a
transformacéo de dois conceitos juridicos muito importantes, quais sejam o interesse publico
e a impessoalidade, sdo analisadas em trabalhos de dois dos principais doutrinadores
administrativistas brasileiros contemporaneos, citados em todos os principais manuais de
Direito Administrativo atuais. Neles, verificamos problemas logicos na formulacdo dos
conceitos ou incompatibilidades com a pratica administrativa.

Prosseguimos ampliando o campo de anélise, aduzindo a visdo do modelo ideal de
burocracia de Max Weber, dissecando as caracteristicas da acdo do burocrata, sempre sob a
perspectiva da autonomia pessoal deste. Pudemos observar o gérmen do principio da
legalidade, tdo caro ao Direito Publico, ja rigorosamente teorizado pelo sociélogo aleméo.
Segundo ele, o burocrata age livremente, sem compromissos pessoais, para cumprir a lei e

apenas ela. Em seguida, trazemos a baila as importantes constatacfes e construcdes teoricas



que Michel Crozier fez da burocracia estatal francesa, cinquenta anos ap6s a publicacdo
postuma de Economia e Sociedade. De sua obra O Fendmeno Burocratico, extraimos
elementos relacionados a autonomia dos funcionarios das organizacdes investigadas pelo
sociblogo francés, sobretudo no que toca a impessoalidade nas relagfes burocraticas e aos
jogos de poder exercidos nas zonas de imprevisibilidade ou de lacunas normativas.

Preciosas informacdes de campo aparecem nos trabalhos apreciados no capitulo
seguinte, nesta dissertacdo, que trata de “Profissdes e Autonomia”. A articulagdo dos
conceitos operacionais de autonomia técnica e substantiva aparece de maneira explicita em
uma pesquisa feita com engenheiros em Rochester, Nova lorque. Nela, observa-se uma
preocupacdo grande em manter controle do préprio trabalho e relativamente pouca em
controlar os rumos da organizacdo na qual se trabalha. Portanto, um forte desejo por
autonomia técnica e fraco para substantiva. No caso de trabalho feito sobre meédicos na
Inglaterra, também prevalece a preocupacdo com a autonomia técnica dos profissionais de
salde, aparecendo em grau maior, contudo, um desejo de controlar também objetivos e rumos
do trabalho que se faz. A presenca de especialistas na organizacdo da a este grupo maior
autonomia, fato ja constatado por Crozier e teorizado por Henry Mintzberg, quando ele
lecionou sobre suas burocracias profissionais.

O capitulo sexto traz uma consideracdo muito importante na analise da autonomia
pessoal em organizagdes. Trata-se de sua articulagdo com a participagdo, entendida como
sendo um processo no qual o homem, de diversas formas, une-se a ideais, objetivos e
costumes da organizacdo na qual trabalha. A partir das contradi¢fes entre as visfes historicas
a respeito do homem e da visdo integradora de Jacques Maritain, derivamos ambos 0S
fendmenos — autonomia e participacdo — da personalidade humana. Elas sdo vistas como
dimensBes complementares: uma individualiza o sujeito, enquanto a outra o integra.

Trazendo a baila a relacdo entre autonomia e pessoa, torna-se inevitavel aduzir a
perspectiva da dignidade humana no trabalho das organizacGes. Gragas as contribuicdes
oriundas de fontes antropoldgicas e teoldgicas, pudemos encontrar em textos do Concilio
Vaticano Il, de Jodo Paulo Il e de Simona Beretta, uma instigante defesa do homem, da
pessoa, diante de um contexto cultural formado ao longo do século XX que tende a abafar sua
liberdade, responsabilidade, consciéncia e autonomia. Apresentamos a concepc¢ao dos dois
sentidos do trabalho, objetivo e subjetivo, como ferramenta teérica para defender, mesmo na
Administragdo Publica, e sob ditames do primado da Lei, a responsabilidade e a autonomia

individuais do funcionario publico. Verificamos que a propria responsabilizacdo do agente



publico por seus atos, tdo cara ao Estado de Direito, pressupfe sua responsabilidade e
autonomia no agir.

ApoOs aduzir textos e discussdes de fontes filosoficas, politicas, juridicas,
socioldgicas, de Teoria das Organizacdes, psicoldgica e antropoldgica, promovemos uma
discussdo transversal sobre a autonomia do servidor publico no capitulo nono. Constatamos o
siléncio da doutrina do Direito Administrativo diante da autonomia do servidor publico, tendo
em vista serem insuficientes as teorias do Poder Discricionario para agambarcar a questao.
Constatamos também o efeito prejudicial de alguns conceitos, como o da impessoalidade e do
interesse publico no justo entendimento da autonomia pessoal daqueles que militam nas
fileiras do servigo publico. Dificil é precisar serem essas doutrinas como causa ou
consequéncia de um processo politico na histéria mundial recente. A revelia das contradigbes
da doutrina administrativista, a acdo autbnoma dos burocratas é um fato que clama por
instrumentos democraticos de controle, muito mal articulados no Brasil, e por reconhecimento
legal, pois a lei a ignora. Por fim, damos respostas as questdes iniciais propostas acima, além
de constatacdes que pudemos fazer no avango dos trabalhos, especialmente no que tange
aquela que consideramos ser a fonte priméaria da legitimidade da autonomia: a dignidade da
pessoa humana. Constata-se, apds o avanco dos trabalhos, que a autonomia € distribuida de
maneira muito desigual, tanto na dimensdo técnica quanto na substantiva, e permanece 0
desejo, a necessidade de autonomia. Tal fato é decorrente da dimensdo subjetiva do trabalho,
centralizado no homem que o desempenha. Como garantir a devida distribuicdo de autonomia
a trabalhadores que ndo detém autonomia técnica tampouco substantiva? Por meio da defesa
de uma dimensdo ainda mais bésica de autonomia, que denominamos objetiva, aqui definida
como aquela que confere a pessoa capacidade de cumprir suas obrigacdes, tdo frequentemente
retirada dos servidores publicos no Brasil.

Este € 0 argumento que abre a Ultima sec¢do deste trabalho, na qual delineamos as

conclusoes.

Os Servidores Publicos

Quem sdo, propriamente, os servidores publicos de que falamos neste trabalho?
Seriam todos aqueles que trabalham para a Administracdo da Federacdo Brasileira? Incluem-
se os trabalhadores das administra¢cGes municipais, estaduais e da Unido? Seria também um

funcionario da Petrobras ou dos Correios? Ou ainda o faxineiro de um tribunal? Poucas



perguntas bastam para problematizar algo que, em principio, pareceria simples. Por causa
disso, mas sem demoras, faremos a seguir o recorte preciso de quais sdo aquelas pessoas as
quais trataremos nesta investigacdo como funcionarios publicos. A discussao que se travou a
partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 sobre quem julgaria questdes ligadas
ao trabalho dos servidores publicos é Util para esclarecer a questao:

A Constitui¢do Federal de 1988 dispde como sendo “servidores publicos titulares de
cargos publicos” todos aqueles que mantém uma relagdo funcional com a
Administracdo Direta, autarquica e fundacional sob o regime juridico estatutario. E
os “empregados ocupantes de empregos publicos” como sendo aqueles que tém uma
relacdo de emprego para com a Administracdo direta, autarquica e fundacional, ou
com as demais entidades governamentais com natureza juridica de direito privado,
sendo requisito basico que estejam todos estes sob regime juridico contratual.
Assim, pode se definir “servidores publicos titulares de cargos publicos” e
“empregados ocupantes de empregos piiblicos” como sendo, ambos, “servidores
publicos”.

Nesse sentido, a expressdo “agentes publicos” refere-se a todos aqueles que, em
sentido amplo, fazem parte ou servem o Poder Publico. Celso Ant6nio Bandeira de
Mello faz a seguinte classificacao:

a) agentes politicos;

b) servidores publicos, abrangendo servidores publicos e servidores das pessoas
governamentais de Direito Privado; e

¢) particulares em atuacdo colaboradora com o Poder Publico (HEINEN, 2009, p.
1s) [grifos nossos].

Do ponto de vista de uma investigacdo que se ocupa com 0 conhecimento em
Ciéncias da Administracdo, ndo importam as distingdes de regime juridico entre empregados e
servidores. Dessa forma, acompanhamos a classificagdo apresentada pelo procurador Juliano
Heinen (2009) ao ndo fazer distingdo, nesta peca, entre os termos “servidor publico”,
“funcionario publico”, “empregado” ou ‘“agente publico”. Referimo-nos aos “agentes
publicos”, de Celso Antbnio Bandeira de Mello (MELLO, 2000, p. 227). Todos eles serdo
usados para designar aquelas pessoas que exercem seu oficio na Administracdo Direta e

Indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.



2. AUTONOMIA

O célebre dicionarista e fildlogo informa-nos que a origem da palavra

“autonomia” é grega. Entre os significados de seu verbete, anotamos:

1. Faculdade de se governar por si mesmo; 2. Direito ou faculdade de se reger (uma
nacdo) por leis préprias. 3. Liberdade ou independéncia moral ou intelectual. [...] 5.
Et. Propriedade pela qual o homem pretende poder escolher as leis que regem sua
conduta (FERREIRA, 1975, p. 163).

A concisdo do dicionarista langa-nos sem maiores cerimonias em um dos
problemas do termo autonomia, qual seja sua profusdo de sentidos. Deles destacamos dois,
por sua interferéncia na Administracdo e pela confusdo que podem suscitar naqueles que se
debrugcam sobre o assunto. Autonomia € algo que pode se referir a pessoa ou a na¢ao, como
expresso nos numeros 1 e 2 do verbete (os sentidos dos numeros 3 e 5 também se aplicam a
pessoa). Nas discussfes do Direito Administrativo, a autonomia também estd vinculada a
dimens&o organizacional®, como nos explica Carvalho Filho (2005). Conforme veremos mais
a frente, as obras de Teoria da Administracdo que se debrugam sobre o assunto da autonomia,
especialmente a partir da década de 1990, tratam a questdo da autonomia de organizacdes.
Como a apreciacdo que faremos de um trabalho de Amanda Smullen (2003) mostrard,
autonomia organizacional tem sentido radicalmente diferente da autonomia individual.

Nossa perspectiva € pessoal e advém daquele clamor por autonomia que parte do
homem em sua vida social. Corresponde ao desejo intimo de ser protagonista, € nédo
coadjuvante da prépria vida. Entretanto essa vida autbnoma néo é vivida na soliddo eremitica,
mas em uma existéncia em ativa cooperacdo, na qual a individualidade esta articulada com o
ambiente. Ndo a toa, € impossivel conceber autonomia absoluta na vida social. De forma
diversa, ela se manifesta em um compromisso mais ou menos harmonioso entre a
individualidade e o coletivo. Como veremos, ndo ha contradicdo entre essas dimensoes, e 0
trabalho cooperativo, sujeito ao regramento social no seio das organizagdes, complementa a
racionalidade individual, preenche de sentido a existéncia, conforme anotou Herbert Simon
(1979):

! «“Autonomia, no sentido técnico-politico, significa ter a entidade integrante da federacao capacidade de auto-
organizagdo, autogoverno e auto-administragao. [...] E este tltimo aspecto que apresenta relevancia para o tema
relativo a Administragdo Publica” (CARVALHO FILHO, 2005, p. 6) [Grifo nosso].



Os sistemas de comportamento a que chamamos de organizacdo séo
imprescindiveis, portanto, a consecucdo da racionalidade humana num sentido mais
amplo. O individuo racional é, e deve ser, uma pessoa organizada e
institucionalizada. [...] Suas decisBes ndo devem ser apenas o produto de seus
préprios processos mentais, mas refletir também consideracGes mais amplas as quais
compete ao grupo organizado dar for¢a (SIMON, 1979, p. 107).

Os estudos sobre processos decisorios reduzidos a termo na obra de Simon (1979)
sdo prolificos em exemplos e formalizacbes teéricas a respeito do que condiciona o
comportamento humano no seio de uma organizagdo. E a organizaco, segundo o autor, que
gera a maior parte das forcas que modelam e orientam qualidades e habitos pessoais daqueles
que ali militam (ibidem, p. XIII). Simon separa a influéncia organizacional em duas classes:
uma que forma no individuo hébitos e um estado de espirito, e outra que imp&e suas decisdes
aos subordinados por meio da autoridade (p. 11), o que torna as organizagdes “sistemas de
comportamento cooperativo” (p. 75). O pensamento de Simon tomou inspiracdo na teoria do
habito de William James (1968), esta adotada por John Dewey (2002) e por boa parte dos
pensadores de Administracdo norte-americanos do século XX. Na imensa maioria dos casos, a
conduta individual que se espera em uma organizacdo ndo é de exame critico, mas de
seguimento das rotinas preestabelecidas. Segundo esse autor: “determinado assunto torna-se
parte da rotina organizativa sempre que é solucionado com base nas praticas aceitas e
aprovadas ¢ ndo pela considera¢do dos méritos de suas alternativas” (SIMON, 1979, p. 93).

Essa visdo de Simon sublinha a dupla face da rela¢do individuo-organizacéo,
conforme indicaremos mais adiante, no tratamento que daremos ao paradoxo autonomia-
participacdo. Visdo esta complementar a de Guerreiro-Ramos (1981), que denuncia a
existéncia de uma “sindrome comportamentalista”, ou seja, a dramatica reducao da agao livre
e refletida do homem em favor de comportamentos acriticos em sua vida social.

Neste trabalho, assim, a motivacdo fundamental do problema da autonomia é
individual, embora o bojo da investigacdo académica em relacdo ao assunto seja
organizacional, como veremos. Sempre restara o interesse em esclarecer como isso interferira
na dimensao propriamente administrativa, ou seja, a transposicdo da autonomia para 0 seio
das organizacGes humanas, assunto este sobre o qual apenas faremos anotagdes liminares.

Conforme ja dito, a autonomia sera sempre relativizada no ambito politico® ou

administrativo. Nao ha autonomia absoluta. Como serd abordado mais a frente nas

2 Autonomy 1. Political Independence; a sovereign state is said to have autonomy. Because of the
interdependent nature of modern world economies, autonomy in a pure sense is no longer viable. Autonomy is
always relative. 2. Less than full political Independence; a situation in which a region within a larger sovereign
state has a limited measure of authority in the conduct of its internal affairs. 3. Local control over nonpolitical
affairs; for example, a region could be granted cultural or religious autonomy (SHAFRITZ, 2004).
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consideracdes sobre o Direito, a autonomia do agente publico, em sentido estrito, entra em
contradicdo com os proprios ideais do Estado Democratico de Direito. Entdo, sera necessario
desenvolver o conceito para compatibilizar o anseio intimo por autonomia e a necessidade de
controle da Administracdo Publica, visando estabelecer como essa autonomia se articulara no
seio das organizacoes.

Amanda Smullen escreveu um dos poucos trabalhos publicados em revistas
brasileiras de Administracdo que se concentram no assunto da autonomia (SMULLEN, 2003).
Nele, aborda “a forma que os termos autonomia, liberdade e independéncia tém sido usados
nos textos de administracdo publica”, mais exatamente em um pequeno conjunto de
documentos emanados pela Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) e em duas obras consideradas de grande importancia para a Administracdo Pablica
na década de 1990. Na parte inicial do artigo, a autora disserta brevemente sobre o conceito

de autonomia segundo a ética de Kant, De Tocqueville e Stuart Mill para logo constatar que:

Nas sociedades ocidentais é amplamente aceito que autonomia, liberdade e
independéncia sdo coisas positivas [...] Entretanto, quando esses termos aparecem
num campo como o das reformas da administracdo publica, é evidente que estdo
sendo empregados de outra forma (SMULLEN, 2003, p. 556).

Smullen identifica maltiplos conceitos vinculados a uma mesma palavra. Apesar
da incompatibilidade de sentidos da autonomia, pessoal e organizacional, por assim dizer, o
sentido pessoal “contamina” o sentido administrativo da autonomia no discurso dos textos da

area. Essa nos parece ser a constatacdo mais perspicaz de Smullen (2003):

Embora no campo da gestdo publica os termos autonomia, liberdade e
independéncia s6 possam ser empregados em sentidos restritos, afirma-se que os
autores revistos procuraram se aproveitar do contetido moral implicito nesses termos
(SMULLEN, 2003, p. 552).

A confusdo de sentidos da palavra autonomia acaba servindo para fazer veicular
em uma acepcao o sentido da outra. Fala-se, por exemplo, em autonomia administrativa para
se referir ao regime de entidades autarquicas, detentoras de orgamentos proprios e capacidade
de recrutar, por si propria, seu corpo de funcionarios, a0 mesmo tempo em que o sentido
moralmente positivo da autonomia orna, embeleza essa organizacdo que, no fundo, ndo é

ninguém e, por isso mesmo, nao é sujeito moral. Ajuda a sanar a questéo citar uma definicao
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um pouco mais rigorosa dessa autonomia organizacional que aparece em texto da OCDE,

citado por Smullen (2003), juntamente a defini¢do de liberdade:

Autonomia incluiria “flexibilidades administrativas e or¢camentarias” a serem
conferidas as entidades. Independéncia foi definida como “a capacidade de
entidades autbnomas tomarem decisdes individuais e de natureza reguladora com a
certeza de ndo haver (...) influéncia do ministério pertinente em tais decisdes”
(OCDE, 2001 apud Smullen, 2003). [grifos nossos]

Neste trecho, é explicito como autonomia e independéncia sdo definidas em sua
relagdo com entidades, ndo com pessoas. E também o tratamento dado pela Constituicéo
Federal brasileira de 1988 em todas as vezes que se refere ao termo “autonomia” ou

“autdbnomo’®

. N&o é desse sentido que estamos a tratar, muito embora seja facil confundir os
sentidos em uma leitura desatenta.

Se nos reportarmos ao dicionarista de filosofia, o termo autonomia (do aleméo,
autonomie) “foi introduzido por Kant para designar a independéncia da vontade em relagdo a
qualquer desejo ou objeto de desejo e a sua capacidade de determinar-se em conformidade
com uma lei propria, que é a razio” (ABBAGNANO, 2000, p. 97). O filésofo de Kdénigsberg
contrapde a ideia de autonomia a heteronomia, em que a vontade é determinada pelos objetos
da faculdade de desejar. A autonomia, no pensamento kantiano, é o aspecto positivo da
liberdade, qual seja a autodeterminacdo da vontade, por meio de sua propria lei,
independentemente de qualquer elemento exterior (REALE e ANTISERI, 2003, p. 910).
Segundo o fildsofo, “liberdade” e “autonomia” estdo indissoluvelmente ligadas.

Atingimos, entdo, uma encruzilhada, na qual abandonaremos qualquer referéncia
ao sentido comumente atribuido a palavra autonomia em lei e na maior parte da literatura
organizacional. O trabalho que discutiremos a seguir é importante, pois nele estdo delineados
conceitos relativos a autonomia pessoal, permitindo-nos decompé-la e analisa-la
cientificamente. Veremos que, mesmo subtraindo os sentidos ja delineados de nosso escopo
analitico, ainda sobra muito espaco semantico na autonomia, e torna-se necessario
compartimenta-lo, classifica-lo adequadamente.

Pudemos consultar uma conferéncia proferida na década de 1980 pela professora

Lotte Bailyn (1984), que constata problemas na maneira como se abordava a questdo da

A palavra “autonomia” aparece 12 vezes no texto da Constituicdo Federal de 1988, vinculada aos partidos
politicos, aos municipios, aos 6rgdos da Administracdo Direta, ao Poder Judiciario, ao Ministério Publico, as
Defensorias Publicas Estaduais, as universidades, aos entes federados, as instituicbes da sociedade civil, as
entidades desportivas e a tecnologia nacional. Por sua vez, a palavra “autdnomo(a)” surge em duas ocasioes,
referindo-se aos entes federados e ao regime de previdéncia privada. Nenhuma se refere a pessoas.
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autonomia profissional em organizacGes industriais. A pesquisa por ela reportada, que
contemplou entrevistas com profissionais de pesquisa e desenvolvimento em alguns
laboratorios de industrias nos Estados Unidos da América e no Reino Unido, foi motivada,
segundo conta-nos a autora, pela constatacdo de que o conflito entre autonomia e objetivos
organizacionais estava sendo tratado de forma demasiadamente simplificada e que, por isso,
“escondia as verdadeiras questdes envolvendo empregados técnicos no setor de pesquisa e
desenvolvimento das industrias™ (BAILYN, 1984, p. 1). A situacdo investigada envolvia o
dilema vivido por pesquisadores militando na inddstria, em que faltava aquela liberdade
académica, definida pela autora como: “the freedom to choose the problems on which to work,
to pursue them independently of directives from anywhere excepts the precepts of a discipline,
and to publish freely the results of the research” (ibidem, p. 5). Em outras palavras, em seu
trabalho, ser disciplinado tdo somente pelo método cientifico vigente em sua area de
concentracdo. Entretanto, a industria é organizacdo de tipo mais heterénomo e sujeita seus
empregados aos objetivos comerciais de acionistas e controladores. Colocando a questdo
dessa forma, surpreende constatar, como fez Bailyn, que os pesquisadores entrevistados nao
demonstraram estar tdo preocupados assim em manter sua autonomia. Na interpretacdo dos
resultados, surgiu a constatacdo de que o desejo primordial dos funcionarios desses
laboratorios de pesquisa comercial era “poder contar com alguma discricionariedade no
processo de solugdo dos problemas que lhes eram propostos™ (p. 6). Isso fez Bailyn propor a
distingdo entre o que ela denominou autonomia estratégica e autonomia operacional. Ela as

conceitua assim:

It is the thesis of this paper that strategic autonomy — the freedom to set one own
research agenda — and operational autonomy — the freedom, once a problem has
been set, to attack it by means determined by oneself, within given organizational
resource constraints — may be thought of as independent dimensions on a two-
dimensional grid on which one can chart the position of R&D tasks and employees
(BAILYN, 1984, p. 7).

Assim, para Bailyn (1984), autonomia estratégica é a liberdade de se definir a
propria agenda de pesquisa, determinarem-se 0s objetivos a serem perseguidos e 0s problemas
a serem enfrentados na atuacdo profissional (ibidem, p. 20), enquanto autonomia

operacional € a liberdade de, uma vez definido o problema, estabelecer-se para si a forma, a

* Tradugdo nossa. Do original: “It has long been assumed that the problem of ‘professionals’ in industrial
organizations resides in the conflict between autonomy and organizational goals. [...] this assumption is
oversimplified and hides the real issues facing technical employees in industrial R&D”.

> Tradugio nossa. Do original: “What they want, therefore, is to be given some discretion in the process of
solving the problems that they are assigned.”
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maneira de soluciona-lo, controlando-se 0s meios e os procedimentos necessarios (idem).
Ainda segundo Bailyn, tais dimensdes podem ser imaginadas como sendo independentes e
representaveis em um grafico como o que reproduzimos a seguir, na figura 1. Nele, cada
funcionario ocuparia, por certo periodo de sua carreira, diferente ponto no espaco

bidimensional.

Alta

Autonomia
operacional
= N W A~ O OO N 00

Baixa

1 2 3 4 5 6 7 8 9
Autong)rr_ua Alta
estratégica

Baixa

Figura 1 — Grafico das dimensdes operacional e estratégica da autonomia. Adaptado de
Bailyn, 1984.

No grafico da figura 1, o eixo das abcissas indica 0 grau, entre 0s extremos
“baixo” ¢ “alto”, de autonomia estratégica dada a certo funcionario. Por sua vez, o eixo das
ordenadas faz 0 mesmo para a autonomia operacional, o que permite configurar, na grade
quadriculada, diversos arranjos para essas duas dimensdes da autonomia. A linha tracejada na
diagonal é o lugar geométrico de equilibrio entre as duas dimensdes da autonomia. Tal
representacdo revela de maneira muito didatica a tese de Bailyn, que considera essas duas
dimensdes como independentes entre si, podendo existir um funcionario que goze alto grau de
autonomia estratégica, mas quase nenhuma operacional, ou vice-versa, ou ainda qualquer
outra combinacéo de intensidade dessas dimensdes de liberdade.

Ainda naquela década, Meiksins e Watson (1989) avangaram a investigacdo nessa

linha em um estudo sobre a autonomia da profissdo de engenheiro. Alertaram que, dentro das
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organizacg0es, a autonomia pessoal tem diversos matizes importantes a serem considerados em
qualquer pesquisa sobre o assunto. Um conceito inicial de autonomia por eles apresentado,
qual seja, a “capacidade de iniciar e concluir a agdo, controlar seu contetdo, processo e ritmo

»® precisa ser diferenciado em seus componentes ao

com o qual a tarefa ¢ desempenhada
longo da investigacdo. E quais seriam eles? Ha dois tipos principais: a autonomia técnica e a
autonomia substantiva (MEIKSINS e WATSON, 1989, p. 569). A primeira esta associada
ao controle, por parte de profissional executante, do processo de producdo e de seu ritmo de
execucao. Ja a segunda esta associada ao controle, por parte desse profissional, de qual tarefa
ele desempenhara, sobre como sera disposto o produto de seu trabalho e sobre a politica social
da organizagédo que o emprega. Em outras palavras, definir os objetivos a serem perseguidos
(idem).

Ao descrever o que ele denomina “mecanismos de influenciagdo organizativa”,
Herbert Simon (1979) elenca os meios pelos quais a organizacdo condiciona as decisdes e 0S
habitos de seus funcionarios. Entre os cinco mecanismos que o professor norte-americano
elenca, os dois primeiros estdo estreitamente associados as duas dimensbes de autonomia

indicados por Bailyn, Meiksins e Watson:

a) a organizagdo divide o trabalho entre seus membros e, ao atribuir a cada um o
cumprimento de determinada funcdo, dirige e limita a atencdo do individuo
exclusivamente aquela tarefa. [...]

b) a organizacdo estabelece padrGes de desempenho [...] Ao decidir [...] que
determinada tarefa seja feita de determinada maneira [...] (SIMON, 1979, p. 107).

O mecanismo indicado na primeira alinea é, por assim dizer, uma restricdo a
autonomia substantiva do funcionario, na medida em que decide qual trabalho deve ser
realizado. Por sua vez, o mecanismo da segunda alinea restringe diretamente a autonomia
técnica, ao estabelecer a forma como sera desempenhada a tarefa. Parece-nos que a distingdo
entre essas dimensdes da autonomia é bem compreendida pelo Nobel de economia de 1978,
ainda que o estudioso do processo decisério ndo tenha se detido nesse assunto.

A correspondéncia conceitual dos sentidos da autonomia pessoal entre o0s
trabalhos de Bailyn (1984) e Meiksins e Watson (1989) é perfeita. Como veremos, seus
achados serdo muito Uteis no andamento desta investigacdo sobre a autonomia do servidor

publico brasileiro. Visando a necessaria clareza conceitual, adotaremos o0s termos usados

® Tradugdo nossa. Do original: “Autonomy — that is, ‘the ability to initiate and conclude action, to control the
content, manner and speed with which a task is done’”.
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pelos dltimos para as variedades da autonomia, quais sejam: autonomia substantiva e

técnica, por sua aproximacdo com a literatura socioldgica e de Direito consultada por nés.
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3. DIREITO E AUTONOMIA

Falar da autonomia de funcionarios publicos resvala em seu limite, a Lei.
Conforme veremos nesta se¢éo, ha um ramo do Direito que se dedica a teorizar e a normatizar
0 comportamento da Administracdo Publica, o chamado Direito Administrativo. Pretendemos
mostrar como 0s principios normativos relacionam-se com a liberdade de agir dos agentes
publicos, identificando, sobretudo, pontos de conflito. Em primeiro lugar, uma andlise
historica dara o necessario contexto para revelar as motivacdes do sistema legal que vige no
Brasil. Em seguida, mostraremos como, mesmo ndo reconhecendo a vontade pessoal na
Administracdo Puablica, o Direito brasileiro admite teoricamente certa margem de liberdade
para funcionarios e autoridades publicas, por meio da teoria dos atos discricionarios e das
imprecisdes dos conceitos juridicos indeterminados. Por fim, enumeraremos aqueles que nos
parecem ser 0s principais problemas teoricos do direito em relacéo a realidade administrativa,
quais sejam, a nogao de supremacia do interesse publico e de impessoalidade. Essa critica sera
feita a luz de um conjunto de textos criticos de carater empirico, mas também a partir de uma
reflexdo antropologica e teoldgica do trabalho humano contida na carta enciclica Laborem

Exercens.

Motivacg6es do Direito Administrativo

Quando o Direito debruca-se sobre o assunto da agdo dos servidores publicos, o
faz por meio de um dos ramos mais modernos da cepa do Direito Publico, chamado Direito
Administrativo. Este ramo do Direito ndo deixou ha muito tempo sua fase de autoafirmacéo e
viveu, como todas as “ciéncias novas”, sua adolescéncia, na qual busca identificar seus
elementos proprios, que o distinguem das outras disciplinas. Sua origem histérica é
principalmente francesa, em tempos apos a revolugdo burguesa que veio a derrubar o ancien
régime. E preciso ter esse contexto em mente no esforco de interpretar qualquer doutrina que
tenha surgido desse ramo do Direito. Seu surgimento teria sido quase um acidente de percurso
na histéria do Direito, segundo o professor Bernardo Guimardes (2012), originado pela
“concepgao peculiar dos revolucionarios franceses acerca da separagdo dos poderes”.

Com isso presente, ndo se estranha a compreensdo de que uma das funcdes

primordiais do Direito Administrativo sirva, por assim dizer, para frear os caprichos do
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Estado sobre o cidaddo. Pelo menos esse é um dos denominadores comuns da visdo que 0s
doutrinadores ddo acerca de sua finalidade. A grande preocupacdo na formulacdo da doutrina
desse ramo do Direito € com os governados, em garantir seus direitos contra a sanha
dominadora do governante. Procura mesmo domesticar o poder, transformando a relacéo de
poder entre individuo e Estado em relagdo juridica. Todos os sistemas europeus dao conta de
que a primeira funcdo do Direito Administrativo é “ser o controle do poder publico, que
submete o funcionalismo ao dominio da lei, prescrevendo o comportamento no seio da
Administragdo” (HARLOW, 2006, p. 191). Com efeito, o Estado de Direito é aquele que
respeita as proprias leis que edita (CARVALHO FILHO, 2005, p. 14).

A construgdo do ideario que cerca a doutrina administrativista pode ser também
vista na sentenga do “caso Blanco” (Arrét Blanco), tido como marco inicial do moderno
direito administrativo francés’. O caso versava sobre a indenizacdo que o pai da pequena
Agnés Blanco, menina de cinco anos atropelada em Bordéus, no ano de 1873, por um carro de
uma companhia estatal, cobrou dos funcionarios que o operavam e do proprio estado francés.
Na sentenca do Tribunal de Conflitos, admitiu-se a responsabilidade do Estado em relacédo a
danos infligidos em particulares pela acdo do servigo publico, além de ter sido reconhecido
que tais causas eram de Direito Administrativo, e ndo Civil. Esta sentengca marcou todo um
processo de evolucdo dos entendimentos a respeito da responsabilizacdo do Estado em seu
agir, coisa praticamente inédita até entdo. Note-se a natureza do arrét Blanco, qual seja a
defesa do cidad&o frente a acéo estatal. Tal é o diapasdo da jurisprudéncia administrativa em
formacéo.

Ao longo do século XX, o fundamento desse controle sobre a acdo do governo
superou a simples nogéo de cidadania, adquirindo a gravidade da esfera dos direitos humanos.
Carol Harlow (2006) anota que, em 1959, em Nova Délhi, india, em plena década na qual
florescia 0 movimento dos direitos humanos, um congresso da Comissdo Internacional de
Jurisconsultos assinou um documento no qual o “governo das leis” era uma ideia central em
uma agenda social-democrata (p. 197). Vale também a pena levar em conta o influxo do

direito penal francés, que prescreve o direito a ampla defesa, também adotado em matéria

" Mesmo tendo em conta a influéncia juridica francesa no Brasil, & importante ter presente algumas distingdes
daquele sistema em relacdo ao brasileiro, que destacamos brevemente como que entre parénteses nesta
discussdo. Em terras francesas e italianas, hd duas justigas, uma administrativa e outra judiciéria, o que faz que
se classifique aquele sistema como “dual”, em que ha o chamado “contencioso administrativo”. Essas duas
justicas pertencem a diferentes poderes do Estado, sendo que a primeira julga questfes administrativas e a
segunda resolve litigios privados e as demais questdes ligadas a Justica. De modo diverso, ha o chamado sistema
de “unidade de jurisdicdo”, ou sistema inglés. Segundo essa modalidade, adotada no Brasil, “todos os litigios,
administrativos ou de carater privado, sdo sujeitos a apreciacdo e a decisdo da Justica comum”. (CARVALHO
FILHO, 2005, p. 918)
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administrativa sempre que uma agédo vier a comprometer direitos individuais (p. 205). Tal
direito derivaria, segundo um autor citado pela professora Carol Harlow, de sua “dignidade
como pessoa” (p. 206). Vale lembrar que esta destacada aqui a dignidade daquela pessoa que
é governada.

Junto com esses ideais assados no forno de uma consciéncia dos direitos
humanos, vém os fundamentos que conferem legitimidade a qualquer sistema de Direito
Administrativo ocidental, quais sejam s3o os ideais da democracia e do “governo das leis”.
Destes, 0 governo das leis é o mais importante, de tal maneira que um governo democréatico
que ndo observasse esse principio seria contraditério em si mesmo (HARLOW, 2006, p. 190).

Esse mesmo contexto pode ser trazido para a realidade do Direito brasileiro,
sobretudo apds a promulgacdo da Carta Magna de 1988. Ela transformou consideravelmente
nossa forma de processar as normas administrativas. Constitucionalizou muita coisa que antes
era jurisprudencial, consuetudinario. Guimardes (2012, p. 75) recorda-nos que a origem do
Direito Administrativo ocorreu em um momento historico em que “o papel reservado a
constituicdo era bastante distinto do que passou a se reconhecer depois do p6s-guerra”. Nao
podemos minimizar a importancia disso, pois essa constitucionalizacdo determinou
progressiva “ingeréncia do Poder Judicidrio em assuntos tradicionalmente da algada do
administrador” (MORAES, 2006, p. 13). A forma de interpretar a Lei determinou isso, pois
ela é realizada de forma diferente para normas de carater mais jurisprudencial, como
tradicionalmente eram as do Direito Administrativo, em relacdo a normas constitucionais,
como anota Moraes em seguida: “sendo [0 Direito Administrativo] um direito fortemente
jurisprudencial, passou a sofrer a influéncia dos métodos de hermenéutica constitucional, mais
abertos, em face da principiologia sempre presente no texto constitucional, e, inegavelmente,
por se tratar de métodos mais politizados”. A Constituicdo Federal brasileira de 1988, também
chamada de “carta cidada”, introduziu 0s conhecidos principios da Administracdo Publica
(legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade) em seu texto, tendo a eficiéncia sido
inserida por emenda no ano de 1998. Tal principiologia constitucional ampliou a esfera de
atuacdo do Judiciario sobre o cotidiano administrativo, e esta ampliacdo provocou efeitos de
segunda ordem, na medida em que os proprios 6rgdos de controle ordinarios internalizaram os
entendimentos jurisprudenciais e passaram a aplica-los em sua atividade de controle.

A tendéncia geral de desenvolvimento da doutrina administrativista, absorvendo
conceitos de democracia, de cidadania e mesmo de direitos humanos, ampliou o controle

exercido sobre a Administracdo Publica, o que acarreta uma restricdo, para 0 bem e para o
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mal, da liberdade de acdo dos agentes publicos. Na secdo seguinte, discutiremos a liberdade

dos atos administrativos, aquela liberdade legalmente admitida na Administracdo Publica.

A Liberdade nos Atos Administrativos

No desempenho de suas atividades, a Administracdo Publica realiza uma
infinidade de acdes, grandes e pequenas, abrangentes e restritas, desde a assinatura de uma
folha de ponto até uma concessao de servigo publico, passando pela celebracdo de contratos
com particulares, compras, concessdo de alvaras e licengas, enfim, tudo o que € feito em nome
do governo. Todas essas a¢Oes sdo chamadas de atos administrativos. N&o é dificil perceber
que a liberdade de acdo do administrador é distribuida de forma desigual entre os diversos
tipos de atos administrativos. Uns ddo ampla margem de liberdade, enquanto outros, nenhuma
em absoluto.

Sob a dtica da lei, a margem de acgao aparece de duas maneiras, segundo licdo do
professor Carvalho Filho (2005): pelos atos discricionarios e pelos conceitos juridicos
indeterminados. Segundo ele, ou a lei é precisa em seu mandato, mas faculta ao agente avaliar
a conveniéncia e a oportunidade da agédo, ou € imprecisa na finalidade a ser alcancada. A
primeira modalidade, mais comum, é a que abre a possibilidade de ac&o discricionaria pelos
agentes. J& a segunda possui os chamados “conceitos juridicos indeterminados”. Ambas
concedem ao funcionario ou dirigente do 6rgdo publico uma margem de liberdade em sua
acao, que podera vir de sua interpretacdo do conceito indeterminado, ou de seu julgamento de
oportunidade e conveniéncia das diversas alternativas possiveis para atingir o objetivo da lei.

Por suas préprias palavras:

Conceitos juridicos indeterminados sdo temas ou expressdes contidos em normas
juridicas, que, por ndo terem exatiddo em seu sentido, permitem que o intérprete ou
o0 aplicador possam atribuir certo significado, mutavel em funcéo da valoragdo que
se proceda diante dos pressupostos da norma. E o que sucede com expressdes do
tipo “ordem publica”, “bons costumes™, “interesse publico”, “seguranca nacional” e
outras do género. [...]

A discricionariedade ndo pressupde imprecisdo de sentido, como ocorre nos
conceitos juridicos indeterminados, mas, ao contrario, espelha a situagdo juridica
diante da qual o administrador pode optar por uma entre varias condutas licitas e
possiveis. (CARVALHO FILHO, 2005, p. 42)

O trecho que transcrevemos apresenta quatro exemplos de conceitos
indeterminados muito comuns no Direito brasileiro, sempre colocados como objetivos a

serem alcancados pelo agente publico. Entretanto, a simples interpretacdo do que venha a ser
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seguranga nacional, por exemplo, ou os meios para alcan¢a-la, abre amplo leque de
alternativas para o administrador. Fato € que, concretamente, algumas dessas alternativas sao
colocadas no nivel das politicas publicas, gestadas em um ambiente politico. Entretanto, como
queremos destacar neste trabalho, vérias dessas alternativas podem e sdo elaboradas e
executadas pela burocracia, pelos proprios funcionérios do Estado.

O outro espaco de liberdade do agente publico esta no ato discricionario:

Pode-se dizer que o ato discricionario é aquele que a administracdo publica pode ou
ndo praticar, em consonancia com uma nocao de liberdade. [...] O termo também
significa que o ato discricionario é aquele em que a administragdo publica possui,
necessariamente, uma margem de escolha entre alternativas em que se deixa a
administracdo publica um momento de livre cognigdo (CAVALLI, 2009, p. 63).

De inicio, sob o calor dos acontecimentos na Franca apés a Revolugédo, pensava-se
que qualquer ato de agente publico estava estritamente vinculado a lei que o determinava
(MOREIRA NETO, 2010), em um contexto que acabou por interditar os juizes a imiscuirem-
se nos assuntos da Administracdo Publica (GUIMARAES, 2012, p. 72). A vivéncia cotidiana
e a atuacdo dos juizes obrigaram os tedricos a reconhecer, tempos depois, que a lei ndo podia
prever a integralidade da acdo estatal e que importante conjunto de atos ndo estava
completamente vinculado a uma lei anterior. Surgia, entdo, a classificagdo que separaria esses
atos nas duas categorias supra.

O tema da discricionariedade tomou grande importancia no Direito. “Insere-se,
pois, o tema da discricionariedade no movimento pendular da historia entre a liberdade e o
absolutismo” (CAVALLI, 2009, p. 61). Investigar a discricionariedade administrativa é um
dos temas centrais do Direito Administrativo nos estados democraticos de direito (idem).

Os doutrinadores do Direito Administrativo divergem em relacdo ao limite do
escrutinio do Poder Judiciario sobre o ato discricionario. Uns, na posicdo hegemonica
brasileira, defendem julgar tdo somente a respeito da competéncia e da legalidade desses atos
(AMARAL FILHO, 2011). Outros, apoiados na pratica continental europeia, advogam avaliar
também o mérito do ato. A parte dessa diferenca, todos s&o unanimes ao constatar o assalto
que as condutas discricionarias na Administracdo vém progressivamente sofrendo ao longo do
século XX. Anota Cavalli (2009, p. 67): “se verifica uma linha de tendéncia direcionada para
a ampliacdo do controle jurisdicional do ato administrativo discricionario. Tal linha de
tendéncia € percebida, igualmente, no desenvolvimento doutrindrio brasileiro atual”.

O progressivo aumento do controle judiciario sobre os atos discricionarios tem

sido observado ao longo do século XX no continente europeu, especialmente em terras
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francesas, alemas e italianas. Na Itélia, inclusive, chegou-se a conceber o conceito de
liberdade-vinculo, ou seja, mesmo naquelas decisdes discricionarias do agente publico, sua
ponderacdo deve seguir um detalhado esquema légico que ndo da, na pratica, margem
nenhuma para liberdade, além de ser um esquema idealizado sem contrapartida na vida.
Amaral Filho (2011), ao defender a inutilidade de se diferenciarem atos vinculados e
discricionarios, afirma que um ato administrativo que “por sua natureza atribua liberdade ao
administrador podera sempre ser objeto de contestacdo e estara sujeito a eventual anulagdo”
(AMARAL FILHO, 2011, p. 282).

Alexandre de Moraes constata que a edicdo da Constituicdo Federal de 1988
contribuiu decisivamente para 0 aumento do controle judiciario sobre os atos administrativos:
“a medida que as normas basicas do Direito Administrativo foram constitucionalizadas,
alargou-se a possibilidade de interpretacdo judicial desses institutos, ampliando-se a
ingeréncia do Poder Judicidrio em assuntos tradicionalmente da algada do administrador”
(MORAES, 2006, p. 13). Concretamente, isso veio a acontecer por meio da aplicacdo de duas
teorias a apreciacao dos atos discricionarios: “teoria relativa ao desvio de poder ou de
finalidade ¢ teoria dos motivos determinantes” (idem, p. 18). A primeira foi gestada ainda no
século XIX, a segunda é mais recente, da ultima metade do século XX, todas gestadas em
terras francesas e transferidas para ca.

A obrigacdo de se exporem 0s motivos dos atos administrativos, por escrito,
trazida para o ambito federal brasileiro em 1999, ja é discutida aqui com abrangéncia desde a
década de 1970, com a Obvia influéncia da recomendacdo do ‘“ombudsman” francés
(mediateur) de que se adotasse norma que obrigasse a Administracdo a motivar seus atos. L4,
0 motivo imediato era a relutancia dos juizos administrativos em se apreciarem atos da
Administragdo. Aqui, a “motivagdo” de se obrigar 0 agente publico a motivar seus atos €
oriunda de uma desconfianga deste. Busca promover o necessario “controle politico e social
sobre o conjunto das a¢des administrativas, a fim de se eliminar a ideia corrente do ‘cheque
em branco’ conferido as mesmas” (AMARAL FILHO, 2011, p. 277).

Na Europa, o rigorismo atingiu mesmo a faculdade legislativa, inibindo a edicao

de leis que imponham restricdes aos cidaddos®. Busca proteger “o homem comum das

& Segundo anotado por Carol Harlow (2006), tal dispositivo consta no art. 41 da Carta de Direitos Fundamentais
da Unido Europeia “upholding ‘the right of every person to be heard, before any individual measure which
would affect him or her adversely is taken’. And the article goes further still, guaranteeing to the European
citizen the ‘right to have his or her affairs handled impartially, fairly and within a reasonable time’. This is a
questionable development; it seems to elevate to the level of fundamental freedoms a bureaucratic failure to
answer a letter” (p. 206s). Letra morta, como se percebe pelos acontecimentos mais recentes, desde a quebra das
finangas da Grécia e da Espanha.
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invectivas estatais ao sabor das conveniéncias discutiveis movidas por circunstancias politicas
e econdmicas” (ibidem, 2011, p. 280).

Constituiriam, afinal, as margens de liberdade conferidas pelas lacunas e pelas
imprecisdes legais que discutimos nesta secdo fontes de autonomia para os servidores
publicos em sua atividade? A perseguicdo da melhor alternativa entre diversas disponiveis ou
a escolha do melhor momento para agir seria manifestacdo da autonomia técnica do servidor
publico no desempenho de sua funcdo? Ou ainda: interpretar conceitos juridicos
indeterminados, de modo a definir concretamente objetivos a serem perseguidos na acéo
estatal que lhe compete, estaria compativel com uma dimensdo de autonomia substantiva do
agente publico? Parece-nos que sim, na medida em que ha compatibilidade tedrica entre 0s
conceitos de autonomia técnica e substantiva que apresentamos no capitulo anterior e as
categorias de acdo discricionaria e atendimento a objetivos com conceitos indeterminados. O
crescente assedio do controle sobre a acdo estatal que comentamos, ainda que faga pesar sobre
0 agente publico maior necessidade de prestacdo de contas, ndo chega a impedi-lo de tomar a
melhor decisé@o que se Ihe afigurar, no momento oportuno, devendo registrar seus motivos por
escrito sempre que a lei exigir. A coacdo que um controle impessoal e exacerbado exerce
sobre o sujeito, frequentemente desencorajando-o a tomar a melhor opc¢éo, é assunto da maior
importancia, mas nos contentaremos em anotar que ela, se atrapalha, ndo chega a ser
obstaculo invencivel para a existéncia da autonomia do servidor publico.

Ha entdo assimetrias na distribuicdo da autonomia no seio da Administracao
Publica. Essa assimetria, entre outras possiveis razfes, aqui € constatada a partir de uma
assimétrica distribuicdo legal de atribuicbes. Agentes com atribuicdes genéricas, ou cujos
objetivos de atuacdo sejam imprecisos, gozam de maior autonomia para agir, se comparados
com aqueles que tém suas atribuicdes definidas muito claramente. E importante ter presente
que essa disposicdo ndo € oriunda simplesmente da constituicdo ou das leis ordinarias, mas
também dos regulamentos, dos contetdos das politicas e dos programas publicos e mesmo
dos costumes. Também é importante notar que, como constatamos nesta se¢do, a lei nunca
prevé toda a atividade administrativa, e sempre havera espaco para discricionariedade na
atuacdo de qualquer servidor pablico. O ponto é que a intensidade da autonomia varia entre 0s
diferentes cargos e funcdes publicas.

Entretanto, o problema da autonomia, sob a perspectiva legal, ndo se esgota na
discussdo do poder discricionario ou da interpretacdo de objetivos imprecisos. Como
discutiremos nas se¢des que seguem, ha conflitos entre a doutrina do direito e a realidade da

burocracia estatal que se referem justamente a liberdade dos agentes publicos.
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O Problema do Interesse Publico

Interesse Publico é um conceito bastante aberto a interpretacdo. Mesmo assim é
amplamente invocado no ambito do controle jurisdicional da Administracdo Publica.
Enquadra-se naquela classe de conceitos juridicos indeterminados de Carvalho Filho (2005)
que abrem margem de liberdade para autoridades e burocratas. Nesta secdo, pretendemos
abordar como ele é conceituado por alguns dos principais doutrinadores do direito patrio nesta
area, mas também como ele é problematizado. Por fim, aduzimos criticas a seu uso corrente
como um ideal no administrar a maquina estatal, a luz de uma reflexdo sobre o trabalho
humano.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello (2000), todo o Direito Administrativo
deriva de dois conceitos. E um deles é o que se chama supremacia do interesse publico.
Suas licdes sobre o Direito Administrativo, continuamente reeditadas desde 1980, buscam
derivar um sistema a partir de conceitos fundamentais abstratos produzidos por um processo
l6gico-dedutivo®. Quer produzir um sistema coerente, e ele mesmo batiza esse sistema de
regime juridico-administrativo. A erudicdo do professor ndo o permite cair no erro de
defender esse ideal como se fosse o Unico, e ele demonstra ter ciéncia dos doutrinadores que
sustentam uma visao diferente da sua, como o sociologismo experimentalista de Léon Duguit.
Entretanto, Mello prefere uma visao técnico-juridica como a de Gaston Jeze, este buscando
interpretar a intencdo dos governantes a partir do regime legal (MELLO, 2000, p. 27). Mello
demonstra usar uma abordagem idealista, em sentido hegeliano, do Direito Administrativo.
Assim, sua analise destila, a partir do ordenamento juridico existente, dois principios
consagrados, quais sejam, a ja citada supremacia do interesse publico sobre o privado e a
indisponibilidade desse interesse. Para ele, interesse publico é o interesse da coletividade, e 0
sujeito investido de poder exerce uma funcéo, ou seja, age no interesse de outrem (ibidem, p.
32). Corolério disso é que o0 agente publico € um instrumento do interesse que ndo € o seu.

O préprio autor problematiza e esclarece seu conceito de interesse publico. Este
ndo tem consisténcia autbnoma, que exista por si mesmo. Nao pode contradizer cada um dos

interesses individuais, embora possa contradizer o interesse de uma ou mais pessoas.

° No primeiro capitulo de seu Curso de Direito Administrativo, Mello afirma que o desenvolvimento dessa
disciplina dependerd da correta identificagdo de suas “ideias centrais que o norteiam na atualidade, assim como
da metddica dedugdo de todos os principios subordinados e subprincipios que descansam, originariamente, nas
nog¢des categoriais que presidem sua organicidade” (MELLO, 2000, p. 26).
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Entretanto, Mello defende que ele ndo estd em contradi¢cdo com os interesses individuais, mas
estd indissoluvelmente relacionado a estes. Conclui, portanto, que interesse publico é a
“dimensao publica dos interesses individuais, ou seja, dos interesses de cada individuo como
participe da Sociedade (entificada juridicamente no Estado)” (p. 58). Reconhece também
poder existir no mundo concreto diversos interesses qualificaveis como publicos (p. 65).

O proprio principio da legalidade, segundo Mello, é decorrente da supremacia do
interesse publico. Falando sobre ele, cita Hely Lopes Meirelles, quando este trata a respeito do
principio da legalidade: “Na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade
pessoal. Enquanto na administracdo particular € licito fazer tudo o que a lei ndo proibe, na
Administracdo Publica s6 ¢ permitido fazer o que a lei autoriza (p. 36)” [Grifo nosso]. Tal
passagem € apresentada por Celso Anténio de Mello como uma sintese do principio da
legalidade.

E claro que o idealismo de Celso Antonio de Mello n&o o impediu de perceber a
limitacdo da lei, e este declara que “a exata compreensdo do principio da legalidade nao
significa — nem exclui — o fato de que a Administracdo incumbe criar concretamente — embora
em nivel sublegal — a utilidade publica, fato do qual decorrera frequentemente o exercicio da
atuagdo discricionaria” (ibidem, p. 37). Surge, entdo, uma margem de liberdade sob o
mandado da Lei, sob a forma da conveniéncia, da proporcionalidade e da oportunidade da
acao concreta.

As assertivas que destacamos enumeram algumas caracteristicas que Mello

enxerga na acdo do agente publico. Vale a pena delinear duas delas:

a) exerce funcéo, agindo no interesse de outrem;

b) ndo tem espaco para vontade pessoal.

Antes de critica-las, prossigamos com a doutrina de Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (2001). Ao tratar do tema da supremacia do interesse publico, a eminente professora
descreve a maneira como o centro de atencdo do direito deixou de ser o individuo, passando

para a coletividade:

[...] as normas de direito publico, embora protejam reflexamente o interesse
individual, tém o objetivo primordial de atender ao interesse publico, ao bem-estar
coletivo. Além disso, pode-se dizer que o direito publico somente comegou a se
desenvolver quando, depois de superados o primado do Direito Civil (que durou
muitos séculos) e o individualismo que tomou conta dos varios setores da ciéncia,
inclusive a do Direito, substituiu-se a ideia do homem como fim Gnico do direito
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(propria do individualismo) pelo principio que hoje serve de fundamento para todo o
direito publico e que vincula a Administracdo em todas as suas decisdes: o de que 0s
interesses publicos tém supremacia sobre os individuais.

[...]

O Direito deixou de ser apenas um instrumento de garantia dos direitos do individuo
€ passou a ser visto como meio para consecucdo da justica social, do bem comum,
do bem-estar coletivo. (DI PIETRO, 2001, p. 69). [grifos nossos].

Di Pietro avanga mais que Mello ao colocar como contrapostos o0s interesses
individuais e os coletivos. Para ela, o individualismo, palavra carregada de sentido negativo,
era o fundamento da primazia do homem como fim do Direito. Por sua vez, ideais de justica
social, bem-estar coletivo e bem comum constituiriam a superagdo de um modelo com base
exclusivamente no homem. Isso ocorreu em um processo historico recente e facilmente
identificavel, iniciado com a questdo operaria europeia, surgida apos a segunda revolucdo
industrial, no século XIX. A partir dela, em todo o mundo, observou-se progressivo aumento
do poder estatal, sob o auspicio de doutrinas tdo contrapostas quanto a bolchevista, a fascista,
a do Welfare State, do New Deal e a maoista. O Direito andou a reboque de todas elas e ndo é
dificil perceber sua relagdo com a ampliagdo dos “interesses publicos”, & custa, muitas vezes,
dos individuais. Vale lembrar que, por trds de uma invocacdo de interesse publico,

escondiam-se muitas vezes interesses estatais. Prossigamos com as palavras de Di Pietro:

Em nome do primado do interesse publico, inimeras transformagdes ocorreram:
houve uma ampliacdo das atividades assumidas pelo Estado para atender as
necessidades coletivas, com a consequente ampliacdo do proprio conceito de servigo
publico (idem).

De fato, se compararmos o leque de servigos oferecidos pelos estados nacionais
do século XIX e do século XX, constataremos sua dramatica ampliacdo. Organizagdes
privadas responsaveis por educacao, saude e assisténcia social sofreram, sobretudo em terras
europeias, desmonte parcial durante o século XX. Seus servi¢os foram, com maior ou menor
sucesso, migrados para a responsabilidade dos estados. No setor financeiro, a situacdo néo foi
diferente. Servico publico tornou-se um conceito cada vez mais amplificado, conforme
constata a professora Di Pietro, juntamente com a invocacdo de interesses coletivos. Ela, no
trecho que transcrevemos, sugere uma relacdo causal que propomos inverter. Segundo ela, o
primado do interesse publico ocasionou o aumento de funcdes estatais. Entretanto, a relacdo
pode ser exatamente a inversa: 0 aumento da presenca estatal na vida social acirrou a
invocacdo dos interesses coletivos, 0 que sugeriria sua motivacdo mais profunda: atender a

interesses estatais.
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E 0 momento de retornar as duas alineas que tomamos do pensamento de Celso
Antonio de Mello, a respeito das caracteristicas da acdo do agente publico. O servico publico,
segundo ele, € funcéo, ou seja, esta a servico de outrem. No caso, do interesse publico, com
todos os problemas relacionados a esse conceito juridico indeterminado. A atividade laboral
em organizagdes, sejam elas publicas ou privadas, é funcional, isto é, um individuo trabalha
prestando um servico para outro, esteja esse outro no interior da prépria organizacdo ou fora
dela. Entdo, é correto enxergar seu trabalho como uma funcéo. Entretanto, o trabalho humano
tem dois sentidos, um objetivo e outro subjetivo e, sendo correto instrumentalizar como
funcdo o trabalho objetivamente, é um erro muito frequente instrumentalizar a dimenséo
subjetiva do trabalho.

Do qué se trata isso? A intuicdo dos dois sentidos do trabalho humano é de Joao
Paulo 1, que a expds em uma carta enciclica de 1981, comemorando os 90 anos da edi¢cdo da
Rerum Novarum, a famosa enciclica de Ledo XIII (1891) que inaugurou toda uma corrente de
pensamento antropoldgico e teoldgico da Igreja Catolica, motivada por aquela questdo
operaria do século XIX que ja comentamos. Em sua enciclica, Jodo Paulo Il (1990) afirma
que o trabalho humano é a chave essencial para o tratamento de toda a questdo social.
Segundo o papa polonés, o trabalho possui dois sentidos: um objetivo, ligado a técnica e
apresentavel sob inimeras modalidades, tendo diversas manifestacdes ao longo da historia; e

outro subjetivo. Tomemos suas proprias palavras para tratar este sentido:

E como pessoa, pois, que 0 homem ¢é sujeito do trabalho. E como pessoa que ele
trabalha e realiza diversas acdes que fazem parte do processo do trabalho; estas,
independente do seu conteddo objetivo, devem servir todas para a realizagdo da sua
humanidade e para 0 cumprimento da vocagdo a ser pessoa, que lhe é prépria em
raz&o da sua mesma humanidade (JOAO PAULO I, 1990, p. 22) [Grifo do autor].

Instrumentalizar o sentido subjetivo do trabalho é instrumentalizar o homem que o
realiza. Este € uma pessoa, dotada de consciéncia, iniciativa e responsabilidade. Ndo é uma
peca no mecanismo estatal. Enquanto é correto compreender a acdo do agente publico como
um servico para os demais cidaddos, ¢ uma degradacédo pretender priva-lo de sua humanidade
ao exercer seu oficio. Ao recordar a frase citada por Celso Antonio de Mello (“Na
Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal”), compreendemos os bens que
se pretende defender por meio dela, quais sejam, a isonomia de tratamento aos cidadéos e o
cumprimento das leis, mas percebemos também nela um completo esquecimento em relagdo a

humanidade daqueles que trabalham no servico publico. Se alguém levasse essa expressao as
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suas Ultimas consequéncias, seria o fim da responsabilizacdo do agente publico, pois ndo ha
responsabilidade sem consciéncia e liberdade.

Chegamos, entdo, a segunda alinea que destacamos anteriormente. Conceber a
acdo do agente publico como vazia de espaco para a vontade pessoal ndo passa de um
instrumento retérico para defender uma ideia. E que ideia é essa? A completa docilidade do
Estado as leis, fundamento do Estado Democratico de Direito. Ndo nos opomos a este ideal,
mas consideramos que ele tem sido defendido de maneira equivocada, e esse erro tedrico tem
trazido funestas consequéncias para a vida laboral dos funcionérios publicos, que repetem
religiosamente esses borddes, memorizando-os para as provas dos concursos publicos, e que
continuam ouvindo-os repetidamente ao longo de sua carreira, a partir da boca de seus
colegas, superiores e instancias de controle. Chegam a acreditar neles.

A discussdo sobre o interesse publico termina por resvalar na impessoalidade,
conceito trazido ao Direito brasileiro pela Constituicdo Federal de 1988, porém ja apresentado
no modelo ideal de burocracia de Max Weber. Segue breve apresentacdo e discussao a seu

respeito.

O Problema da Impessoalidade

Ao tratar a impessoalidade, Di Pietro exp0e duas interpretacdes do conceito. A
primeira € também observada em todos os demais doutrinadores e no modelo burocratico
ideal de Max Weber, qual seja a isonomia de tratamento, sem levar em conta favoritismos.

N&o ha o que se obstar a essa ideia. A segunda é:

No segundo sentido, o principio significa, segundo José Afonso da Silva, baseado na
licdo de Gordillo que “os atos e provimentos administrativos sdo imputaveis ndo ao
funcionario que os pratica, mas ao 0Orgdo ou entidade administrativa da
Administracdo Publica, de sorte que ele é o autor institucional do ato. Ele é apenas o
6rgdo que formalmente manifesta a vontade estatal”. Acrescenta o autor que, em
consequéncia, “‘as realizagdes governamentais ndo sao do funcionario ou autoridade,
mas da entidade publica em nome de quem as produzira” (DI PIETRO, 2001, p. 71).

A citagdo que Di Pietro faz de Gordillo entra em contradicdo com a teoria do
6rgdo, ou a teoria eclética, que entende a vontade do agente publico como manifestacdo da
“vontade estatal”. Ambas concordam ser um absurdo atribuir a uma entidade abstrata vontade
prépria. Apenas o individuo tem vontade. Assim, a relacdo causal apresentada por Di Pietro

para fundamentar o segundo sentido da impessoalidade carece de fundamento légico. Mas
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tem uma motivagdo politica muito concreta, que ela apresenta a seguir: “as realizacdes
governamentais ndo sdo do funcionario ou autoridade...”. Trata-se de defender a sociedade da
pratica corrente de alguns governantes de atribuir a si 0 merito de um trabalho que nédo é so
seu, posto que qualquer obra ou realizacdo da Administracdo é fruto do trabalho de uma
grande equipe, esta sustentada pelos impostos de toda a comunidade. Entdo, a semelhanca da
critica que fizemos as assertivas que tiram do funcionario puablico vontade pessoal,
concordamos com o ideal defendido pela construcdo retérica dos eminentes doutrinadores
administrativistas, mas rechacamos seu argumento de que o0 agente publico ndo é autor
daquilo que faz. De modo diverso, ele &, verdadeiramente, autor de tudo aquilo que faz, e ndo
um andénimo membro de uma organizagéo.

Ha&, portanto, duas interpretacfes correntes do conceito de impessoalidade na
Administragcdo Publica. A primeira, como vimos, deriva de um pensamento mesmo estranho
ao Direito brasileiro, oriunda talvez do modelo weberiano de burocracia. A segunda padece de
uma patologia l6gica, mas é motivada pela legitima necessidade de defender a sociedade de
indevidas promocdes pessoais de agentes publicos, que usurpam para si 0 mérito de toda uma
coletividade que colabora para a realizacdo de uma obra. Entdo, a promocédo pessoal dessas
pessoas é indesejavel, por furtar a merecida e legitima promogéo pessoal de outras. Donde
concluimos que ha promocdes pessoais legitimas e ndo legitimas.

Entretanto, a lei ndo as diferencia. Ndo leva em conta a existéncia de justas e
injustas promocdes pessoais. A lei brasileira do processo administrativo (Lei n. 9.784/1999)
proibe o uso da administracdo para a promocao pessoal de seus agentes ou autoridades, em
seu art. 2°. Por que ha, entdo, uma promocdao pessoal justa a ser defendida? O servigo publico
deve propiciar uma promocao daquele que o executa, pois a funcdo subjetiva do trabalho é
tornar mais humano aquele que o realiza (JOAO PAULO 11, 1990). Acerca da promogao
pessoal do individuo que trabalha, é oportuno recordar as adverténcias de Jodo Paulo II,

quando discutia a antinomia capital-trabalho:

O trabalho, em certo sentido, é inseparavel do capital e ndo tolera, sob nenhuma
forma, aquela antinomia — quer dizer, a separagdo e contraposicao relativamente aos
meios de producdo — que, resultando de premissas unicamente econdmicas, tem
pesado sobre a vida humana nos ultimos séculos. Quando o homem trabalha,
utilizando-se do conjunto dos meios de producdo, deseja ao mesmo tempo: que 0s
frutos desse trabalho sejam Uteis para si e para outrem; e ainda, no mesmo
processar-se do trabalho, poder figurar como corresponsavel e co-artifice da
atividade no “banco” de trabalho, junto ao qual se aplica (JOAO PAULO 11, 1990,
p. 56). [grifos nossos]
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Podemos vislumbrar o vazamento do segundo conceito de impessoalidade que
tratamos na letra da lei do processo administrativo. Ndo somente nessa lei, promulgada
recentemente, mas em toda a praxis administrativa brasileira. Constatamos também que, de
maneira diversa a diferenciacdo que fizemos entre uma justa e uma injusta promocao pessoal,
a lei simplesmente a veda, sem diferenciar seus matizes. Confunde-se, assim, impessoalidade
com anonimato, que priva do sujeito sua aspiracdo de “figurar como corresponsavel e
coartifice” de seu trabalho como agente publico. Nega-se ao sujeito uma justa promocao
pessoal em sua atividade publica. A falta de distincdo que faz essa lei € também refletida no
pensamento corrente acerca da atuacdo do servidor puablico, manifestado em postura
amplamente desconfiada dos controles interno, externo e judicial em relacdo aos atos
administrativos de funcionarios de todos os niveis.

E o0 que tudo isso tem a ver com a autonomia do funcionario publico? O desejo

por autonomia aparece, em outros termos, nas constatages da Laborem Exercens:

[...] é necessario frisar bem, desde ja, que em geral o homem que trabalha deseja ndo
sO receber a remuneracdo devida por seu trabalho, mas deseja também que seja
tomada em consideracdo, no mesmo processo de producdo, a possibilidade de que
ele, ao trabalhar, ainda que seja numa propriedade comum, esteja conscio de
trabalhar “por sua conta”. Esta consciéncia fica nele abafada, ao encontrar-se hum
sistema de centralizacdo burocratica excessiva, na qual o trabalhador se V&,
sobretudo, como peca duma engrenagem num grande mecanismo movido de cima; e
ainda — por varias razdes — mais como um simples instrumento de producéo do que
verdadelioro sujeito do trabalho, dotado de iniciativa propria (JOAO PAULO I, 1990,
p. 56s).

Nesse trecho, surge precisamente o conceito de autonomia técnica quando se fala
da consciéncia que o trabalhador deve ter de trabalhar por sua conta. Segundo o autor, essa
consciéncia é reprimida em sistemas burocraticos excessivamente centralizados, no qual as
decisGes vém de cima, ou seja, onde a autonomia substantiva também ndo encontra espago.
Acrescenta ainda uma perturbadora causa do abafamento de sua autonomia técnica: uma
autoimagem instrumentalizada. Quando o sujeito ndo se enxerga como tal, como pessoa
consciente, livre e responsavel, mas como mercadoria, instrumento, termina por abafar sua

consciéncia no trabalhar cotidiano.

10 Esclarecemos que, neste trecho, aparece a expressdo “propriedade comum”, usada pelo autor em outros locais
da carta para se referir a 6rgdos comunitarios ou estatais destinados a atividade produtiva, em evidente referéncia
as organizagdes dos estados de bem-estar social da Europa ocidental e das economias planificadas da Cortina de
Ferro. Trata-se de conceito aplicavel no dominio publico-administrativo.
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Problemas em Relacédo a Doutrina

Conforme ja mencionamos, um abismo separa a doutrina hegemonica de Direito
Administrativo da realidade administrativa brasileira, especialmente no que tange a autonomia
do servidor publico em seus atos. Razdes historicas podem explicar esse descolamento, pois,
como vimos, a raiz francesa do Direito Administrativo brasileiro trouxe a seiva de suas
idiossincrasias, especialmente nas circunstancias da ordem instaurada apds a Revolucdo
Francesa nas nagdes continentais da Europa.

A jurisprudéncia sobre a qual se faz o direito do dia a dia é balizada nos casos
concretos, na Lei e na doutrina vigente, e esta Gltima, como constatamos, esta carregada de
elementos que discordam da realidade administrativa e do conhecimento oriundo das teorias
organizacionais. Configura-se um desacoplamento entre a realidade administrativa e as
normas que a balizam, fato ja constatado por alguns pesquisadores do Direito, mas que parece
estar sendo ignorado pela maior parte dos envolvidos na Administracdo Publica. Segundo
Koldo Echebarria (2008), a contradicdo entre legitimidade democrética e a acdo autbnoma de
burocratas no Estado ndo foi aceita pela Lei, que escolheu ignora-la ao invés de trata-la
adequadamente. Conforme veremos a frente, a doutrina do ato discricionario é insuficiente

para resolver esse dilema, e a questdo persiste. Ougamos o conferencista espanhol:

La burocracia no es legalmente un poder autébnomo y responsable, sino una parte
del ejecutivo sujeta a la responsabilidad general del gobierno. La explicacion
normativa es que el papel de la burocracia era concebido como puramente
mecanico y subordinado a la ejecucion de mandatos legales susceptibles de
predeterminar el comportamiento de los funcionarios publicos. Con esta ficcion, se
pretendia obviar ela conflicto entre democracia y burocracia que emerge del
carécter no representativo de esta tltima (ECHEBARRIA, 2008, p. 29).

Echebarria afirma ser “ficgdo” a teoria juridica na qual cumpre ao funcionério
publico ser mero executor das politicas, em estrito cumprimento a Lei. Segundo ele,
reconhecer a a¢do autdbnoma da burocracia implicaria admitir um problema de legitimacao
democratica de sua acdo. Estaria exagerando? Haveria fundamento empirico para acusagdo
tdo comprometedora? Como serd exposto na secdo que apresenta as pesquisas de Michel
Crozier, parece haver, efetivamente, base empirica para contestar a teoria juridica que separa
o formular e o executar atos administrativos. Apoiado em sua extensa investigagéo feita na
Agéncia Parisiense de Contabilidade e em uma industria estatal francesa pela metade do
século XX, conclui que mesmo em sistemas rigidamente regulados em que, em tese,

desapareceriam relagdes de poder que ndo fossem hierarquicas, surgem relacdes e jogos de
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poder entre os funcionarios, notavelmente nos pontos nos quais é maior a imprevisibilidade.
Segundo Crozier, dentro da burocracia, 0 comportamento é limitado pelas normas de forma
desigual entre os diversos grupos de funcionarios e, ao contrario do que se poderia supor, essa
desigualdade ndo esta correlacionada a piramide hierarquica, mas sim em relacdo a
imponderabilidade associada a cada atividade. Em outras palavras, aqueles que atuam em
areas sujeitas a imprevistos, por exemplo, tendem a deter mais poder sobre seus colegas cujo
comportamento é mais regrado. A existéncia desse jogo de poder, mesmo que juridicamente
ilegitimo, como importante forca na atividade burocratica faz suscitar o problema
democrético levantado por Echebarria: pessoal sem vinculagdo com os politicos eleitos exerce
influéncia na m&quina administrativa do governo.

Esse problema tem ocupado ha tempos académicos norte-americanos € um caso
emblematico pode ser util para ilustrar a questdo de como é colocado o problema da
accountability em relacdo a atividade dos burocratas em reparticdes governamentais. Trata-se
do caso da lei federal norte-americana sobre os “Pantanais de Nevada” (O'LEARY, 1994).
Nele, quatro funcionarios de niveis hierarquicos médio e baixo do Department of Interior
(analogo a um Ministério do Interior, 6rgao federal norte-americano) e do Fish and Wildlife
Service (6rgdo ambiental do estado de Nevada) atuaram decisivamente para mobilizar uma
rede de atores da sociedade civil, de empresas e do prdprio governo para aprovar, em 1990,
uma lei federal que visava dar um basta no desastre ambiental em andamento nos pantanais de
Nevada, atingidos por residuos contaminados dos perimetros irrigados da regido. Ocorre que
tal lei foi aprovada contra a vontade dos dirigentes desses 6rgdos e contrariava sua pratica
administrativa até entdo. Em dado momento, os servidores desses 6rgdos chegaram a colocar
suas préprias carreiras em risco, promovendo acfes contrarias as estabelecidas
hierarquicamente, mas de acordo com suas consciéncias, escandalizadas pela conivéncia legal
com praticas abusivas contra um importante patriménio ambiental do estado de Nevada. Qual
foi o paradoxo levantado pela pesquisadora que estudou e relatou esse caso? De maneira
simples ¢ a “necessidade da accountability e do controle sobre nossas burocracias, a0 mesmo
tempo em que & preciso inovar”** (O'LEARY, 1994, p. 461). Nem sempre essa inovagdo parte
do alto da hierarquia publica, democraticamente legitimada, mas muitas vezes de sua base.
Por outro lado, a acdo dos quatro servidores em questdo, a partir de determinado momento,
saiu do controle legal, o que os transformou verdadeiramente em subversivos, ainda que

agindo em nome do bem comum. Eis o paradoxo apresentado e eis a preocupagdo com o

! Tradugfio nossa. Do original: “there is a need for accountability and control in our public bureaucracies,
while at the same time there is a need for innovation and change.”
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controle da burocracia em terras norte-americanas, debate esse muito atual e langado por um

grupo de professores como desafio para a burocracia brasileira no século XXI:

A diluicdo ou transposicao da fronteira entre politica e burocracia cria um novo
desafio para a ordem democrética: como controlar os burocratas que também
participam da tomada de decisfes e das escolhas entre diferentes objetivos para as
politicas publicas? Ou seja, como responsabiliza-los em termos politicos, ja que
também atuam politicamente e ndo burocraticamente? Em suma, como controla-los
além da logica da legalidade e probidade de seus atos (ARANTES, LOUREIRO, et
al., 2010, p. 112).

O controle, segundo esses autores, precisa superar a dimensdo legal para ser
efetivo em uma realidade na qual a acdo administrativa ocorre em esfera negligenciada pelas
normas vigentes: o dominio dos burocratas que agem com autonomia, que fazem politica de
seu fazer administrativo.

Em contrapartida, legitimos ideais de responsabilizacdo dos governantes em um
Estado Democrético de Direito podem entrar em choque com a falta de prestacdo de contas a
populacdo no caso de uma maquina estatal autbnoma.

Trata-se de grave lacuna da doutrina administrativista. Mesmo 0s autores que
abordam as limitagcdes do esquema positivista do Direito Administrativo mostram, em seus
textos, uma preocupacdo com o cidaddo, deixando de lado a figura do agente publico. Ao
discutir o principio da legalidade, o professor José dos Santos Carvalho Filho (2005, p. 14)
enfatiza seu efeito no que diz respeito aos direitos dos individuos, ou seja, naqueles que
recebem os servicos do Estado. Ndo se refere aqueles que prestam esses servicos, como
funcionarios publicos.

Em meio a esse embate politico, juridico e ideoldgico entre cidaddos e o Estado,
uma parte desses mesmos cidaddos acaba por passar esquecida, uma parte cuja existéncia
cotidiana é executar, como sua atividade profissional, seu oficio, a atividade do Estado: os
funcionarios publicos.

Entdo, a primeira vista, 0s pressupostos e os ideais do Estado Democratico de
Direito produzem alguns indesejaveis efeitos colaterais. Por um lado, pressupdem a acdo da
Administragdo como um sistema, um gigantesco mecanismo, no qual os homens que ali est&o,
pequenas bielas e engrenagens, agem como se ndo fossem pessoas. Estaria exagerado esse
prognastico?

A autonomia pessoal € um dos pressupostos do Estado Democratico de Direito,
conforme defendeu o cientista politico Guillermo O’Donnell (1998) em texto que debate o

alcance da democracia formal em estados com forte desigualdade social. Segundo ele:
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A democracia ndo é somente um regime politico (polidrquico), mas também um
modo particular de relacionamento entre Estado e cidaddos e entre os proprios
cidaddos, sob um principio da lei que, além da cidadania politica, preserva a
cidadania civil e uma rede complexa de accountabilities” (O'DONNELL, 1998, p.
52).

A democracia estaria fortemente correlacionada a compreensdo de que 0S
cidaddos tém suas obrigacdes e direitos derivados de seu “pertencimento a uma comunidade
politica e de lhes ser atribuido certo grau de autonomia pessoal e, consequentemente, de
responsabilidade por suas acdes” (idem, p. 39). Para O’Donnell, autonomia e responsabilidade
andam juntas e fundamentam a cidadania em um Estado Democratico de Direito.

Por sua vez, a dependéncia do Estado Democratico de Direito em relacdo a
burocracia ndo ¢ ressaltada apenas por Guillermo O’Donnell. Esta ¢ considerada como
instituicdo central para o funcionamento efetivo do sistema democréatico e para a soberania da
Lei*? (ZUVANIC e IACOVIELLO, 2010).

Evidentemente, em O’Donnell (1998), a autonomia de que se fala é aquela
aplicada a todo cidadao, e ele ndo se debruca sobre a questdo da autonomia funcional no seio
da burocracia estatal; mas persiste a importancia do achado que vincula as ideias de

responsabilidade e autonomia a uma democracia em um estado sob o “império da lei”.

12 Tradugio nossa. Do original: “Accordingly, the bureaucracy is a central institution in the effective functioning
of the democratic system and oversight of the rule of law.”
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4. ESTADOS BUROCRATICOS E AUTONOMIA

Neste capitulo, deixaremos de lado por um tempo a dimensdo juridica da
autonomia dos servidores publicos para ingressar na disciplina socioldgica. Ela tem muito a
acrescentar a discussdo, aduzindo elementos ndo considerados em reflexdes simplesmente
juridicas. Cotejaremos Max Weber, o primeiro grande formulador de uma teoria da
burocracia, e Michel Crozier, pesquisador de campo do fenémeno burocréatico que foi capaz
de erguer um abrangente esquema tedrico sobre esse tipo de organizagdo humana.
Pretendemos apresentar a visao destes autores sobre a autonomia daqueles que trabalham em

sistemas burocréticos, a realidade onipresente nos estados contemporaneos.

Dominagéo Legal de Max Weber

Em sua obra pdstuma Economia e Sociedade, Max Weber (2012) coloca sua
discussdo mais detida a respeito da burocracia dentro do capitulo que descreve os tipos de
dominacdo. Mais exatamente, posiciona o quadro administrativo burocratico como
instrumento daquela por ele chamada “dominagdo legal”. Esse €, portanto, o diapasao
interpretativo da teoria que o célebre economista e socidlogo construiu sobre a estrutura
administrativa. Como veremos, ha notaveis semelhangas entre 0s esquemas weberianos e
legais j& abordados, para a maquina administrativa, especialmente naquilo que diz respeito ao
controle da administracdo. Essa constatacdo, juntamente com a importancia basilar da

I® torna necessario considerar sua

sociologia de Weber nos estudos organizacionais no Brasi
teoria. Seguiremos com uma analise dos aspectos da teoria burocratica de Weber, naquilo que
ela tange a autonomia dos funcionarios publicos.

De inicio, € importante ter presente que, ao explanar sobre a dominacao legal por
meio de um quadro administrativo burocratico, Weber esta descrevendo um “tipo ideal”, ou
seja, uma construgdo teorica idealizada de um sistema que ndo existe historicamente em parte
alguma. Sua utilidade € analitica.

Para Weber, “administragao” ¢ o “cuidado racional de interesses previstos pelas

ordens da associagdo” (cap. III, §3, p. 142). Como ele trata genericamente a burocracia

13 Segundo Thiry-Cherques (2009), a presenca de Weber em estudos organizacionais no Brasil deu-se em trés
vertentes: a) pela absorcéo dos processos analiticos da sociologia; b) na discussdo do formalismo burocrético; e
¢) no estudo de sistemas de poder e sujei¢ao.
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publica e privada, podemos adequadamente substituir, em nosso contexto, “ordens da
associacdo” por “lei”. O quadro administrativo € o instrumento ordindrio, cotidiano, para
exercer dominagao (p. 144), pois “toda dominagdo de uma pluralidade de pessoas requer
normalmente (ndo invariavelmente) um quadro de pessoas” (§1, p. 139). Nao se deve
interpretar negativamente a burocracia de Max Weber, como sendo um sistema maléfico. O

autor ndo autoriza isso quando assevera que:

A administragdo puramente burocrética [...] é, segundo toda a experiéncia, a forma
mais racional de exercicio de dominagdo, porque nela se alcanca tecnicamente o
maximo de rendimento em virtude de precisdo, continuidade, disciplina, rigor e
confiabilidade — isto é, calculabilidade tanto para o senhor quanto para os demais
interessados —, intensibilidade e extensibilidade dos servicos, e aplicabilidade
formalmente universal a todas as espécies de tarefas (WEBER, 2012, p. 145, §5).

Entdo, para Weber, a burocracia € o melhor instrumento para proporcionar
eficiéncia na administracdo e é também extremamente precisa e previsivel, caracteristicas
estas muito importantes, ainda segundo ele, para o florescimento do capitalismo. Os Estados
modernos ergueram-se juntamente com o sistema burocratico. Este funcionaria também
esplendidamente como um mecanismo de prestacdo de contas para seus usuarios, sejam eles
os cidad&os, sejam eles 0s governantes.

Surgem entdo elementos de convergéncia entre a razdo de ser da burocracia, na
sociologia de Max Weber e na doutrina vigente do Direito Administrativo brasileiro. Quando
0 socidlogo elenca as ideias vigentes na dominacgdo legal, fala da constituicdo de regras
abstratas e impessoais, bem como da obediéncia devida tdo somente ao Direito (p. 142, 83).
Tais ideias sdo justamente as que fundamentam o principio da legalidade no Direito
Administrativo, considerado o mais importante nessa disciplina juridica. Por sua vez, a ideia
da definicéo, e consequente controle, da competéncia de todo aquele que exaure determinacao
na burocracia, tdo discutida no controle dos atos administrativos, também aparece na lista do
soci6logo. Outras convergéncias poderiam ser elencadas, mas nos restringiremos a estas, por
serem as mais importantes.

Entrementes, surge a discussdo de quem controla o qué na burocracia. Como
vimos na discussdo normativa, o objetivo do Direito Administrativo é controlar a
Administracdo, sob a perspectiva do cidaddo que deseja ser resguardado de eventuais abusos
praticados por seus agentes. E quem controla a burocracia, segundo o Direito? Basicamente,
os legisladores, por meio da edigdo de leis, e o chefe do Poder Executivo, também por meio

de edicdao das “leis menores” que lhe compete lavrar. Como, no Estado Democratico, tais
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agentes sdo eleitos plebiscitariamente, em tese o controle € indiretamente realizado pelo

proprio povo. Contudo, a resposta de Weber é outra:

Mas a questdo é sempre: quem é que domina o aparelho burocratico existente. E
essa dominacdo sempre s6 é possivel de modo muito limitado ao néo profissional:
na maioria das vezes, o conselheiro titular experiente est4, ao longo do tempo, em
condicéo superior & do ministro leigo (WEBER, 2012, p. 146, 85). [Grifo do autor]

O primeiro objeto de dominagdo é coincidente, tanto na visdo de Max Weber
qguanto na doutrina vigente do Direito Administrativo: o proprio quadro burocratico. O
préprio fazer administrativo precisa ser controlado, tanto por quem o domina
hierarquicamente, quanto por quem € seu cliente. Mas a perspectiva weberiana coloca a
burocracia como instrumento de dominagdo. N&o faria sentido criar uma estrutura para
dominar a si mesma. Entdo, quem seria o objeto do controle burocratico? A “pluralidade de
pessoas” (p. 139, §1), a propria nagdo, quando estamos falando de burocracia estatal. A
resposta dada pelo socidlogo avanga um pouco mais, afirmando que o “controle da maquina”
geralmente é exercido por pessoas que compreendem muito bem seu funcionamento, do ponto
de vista técnico, sendo menos comum o controle por leigos. Indica, assim, a dificuldade
vivida pelos representantes eleitos democraticamente, geralmente leigos, para controlar o
aparato burocrético.

Apobs tracar esse contexto geral, passemos para o tratamento que ele faz do
funciondrio publico “ideal”. Quando trata do quadro burocratico, descreve algumas
caracteristicas desse funcionario:

O conjunto do quadro administrativo se comp®e, no tipo mais puro, de funcionarios
individuais (monocracia, em oposi¢do a “colegialidade”, da qual falaremos mais

tarde), os quais:
1. sdo pessoalmente livres; obedecem somente as obrigacdes objetivas de seu cargo;

[...]
10. estdo submetidos a um sistema rigoroso e homogéneo de disciplina e controle do
servico (WEBER, 2012, p. 144, §4).

O primeiro item da lista de caracteristicas tipicas do funcionario publico invoca
sua liberdade pessoal, enquanto o Gltimo (décimo) invoca um rigoroso cerceamento a essa
liberdade. De que liberdade fala Weber? De obedecer somente as obrigacdes objetivas de seu
cargo. Subentende-se dai que ele esta livre de obedecer a outras obrigacdes. E quais seriam
essas outras obrigacdes das quais ele esta livre? Um pouco mais a frente, Weber esclarece ao
indicar que a distincdo entre a burocracia moderna da patrimonial consiste justamente na

presenca, nesta, de funcionarios ndo livres, ou seja, nomeados. Tais funcionarios devem
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lealdade e favores aqueles que os designaram para estar onde estdo, 0 que cerceia sua
liberdade de acdo. Entdo, a liberdade, segundo o soci6logo, estd apoiada na nomeacdo dos
funcionarios e no estrito dever de obedecer tdo somente ao direito.

Encontramos uma estreita consonancia entre essa liberdade do tipo ideal
weberiano e o indice de mérito usado em abrangente estudo comparativo entre o aparato
burocrético estatal de 18 paises da América Latina. Tal pesquisa foi comissionada pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e estd consolidada em relatorio elaborado sob a
coordenagdo de Koldo Echebarria (VARIOS, 2006). Segundo essa pesquisa, 0 chamado
indice de mérito avalia o0 grau em que as garantias de profissionalismo estdo presentes no
servico publico, bem como o grau de protegdo efetiva desse servigo frente a arbitrariedade, a
politizacdo e & busca por rendas'® (idem, p. 575). Tal indice leva em consideracdo as
condi¢cbes de recrutamento, admissdo, promocdo e demissdo de servidores publicos, bem
como da pratica de reajustes salariais. No comparativo entre os paises da América Latina
investigados, o servi¢o publico federal brasileiro atingiu o melhor escore: 17,4 pontos em
escala que vai até 20, superando largamente a média observada, inferior a oito pontos. Esse
indice seria usado por Echebarria (2008) como uma maneira de mensurar a “autonomia” da
burocracia em um paisls. Um paralelo com a concepcao cldssica weberiana para a “liberdade
pessoal” do burocrata.

Qual é a finalidade de tal liberdade pessoal para Weber? Qual o interesse em se
garantir essa liberdade aos funcionarios? Pelo que se depreende da exposi¢do do socidlogo,
trata-se do interesse em tratamento isonémico a ser dado pela burocracia aos diferentes
cidaddos que dela requerem servigos, por meio do que ele denomina “impessoalidade

formalista”:

[...] sine ira et studio, sem 6dio e paixdo, e, portanto, sem “amor” ¢ “entusiasmo”,
sob a pressdo de simples conceitos de dever, sem consideracfes pessoais, de modo
formalmente igual para cada qual, isto é, cada qual dos interessados que
efetivamente se encontram em situacdo igual — é assim que o funcionario ideal
exerce seu cargo (WEBER, 2012, p. 147, §5).

4 Traducéo nossa. Do original: “El indice de mérito evahia el nivel de las garantias de profesionalidad en el
funcionamiento del SC [servicio civil], y el grado de proteccion efectiva frente a la arbitrariedad, la politizacion
y la busqueda de rentas”.

15 «E] grado de autonomia de la burocracia puede medirse a través del indice de mérito (véase el grafico 4), que
evalUa el grado em que existen garantias efectivas de la profesionalidad em el servicio civil y grado de
proteccién efectiva de los funciondrios frente a la arbitrariedad, la politizacion y la bisqueda de rentas”
(ECHEBARRIA, 2008, p. 32).
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Tal modo de executar suas tarefas evitaria a arbitrariedade em sua execucéo.
Ja exploramos, sob olhar juridico, o problema associado a essa impessoalidade formalista
citada por Weber. Por hora, consideremos que essa impessoalidade tem elementos de uma
liberdade negativa em relagdo ao cumprimento de suas obrigagdes, ou seja, liberdade obtida
por meio da restricdo a elementos que poderiam cercear o funcionario. Ainda ndo se
vislumbra nenhuma autonomia para ele nessa visao.

Propomos que interpretar essa liberdade pessoal na forma de uma liberdade
positiva ndo contradiz o tipo ideal de burocracia weberiana e abre espaco para autonomia do
burocrata. No que consiste essa liberdade positiva? Em garantir a liberdade do sujeito por
meio de afrouxamentos de amarras. O funciondrio ndo é simplesmente livre apenas
obedecendo a suas obrigacGes objetivas. Mais: ele é livre para cumprir suas obrigacfes. Em
outras palavras, garante-se ao funcionario liberdade suficiente para que ele seja capaz de por a
termo suas obrigacdes. Entdo, seu dever de cumprir seu oficio torna-se dever-direito, o que
traz importantes mudangas para todas as relacdes de subordinagdo na Administragdo. Em
primeiro lugar, é aberta uma praca para 0 exercicio de sua autonomia técnica, ou seja, seu
controle de como fazer sua tarefa. Contudo, isso ndo € o mais importante. Surge também o
compromisso de se dar ao funciondrio meios necessarios e razoaveis para a consecucao de
suas tarefas. Retirar dos funcionarios os meios necessarios para isso seria retirar deles
justamente a liberdade pessoal indicada no tipo ideal de Max Weber. Discutiremos isso de
forma mais abrangente mais a frente neste trabalho.

Essa liberdade positiva entraria em conflito com outras caracteristicas do esquema
ideal de burocracia? Como ja citado, os funcionérios estdo submetidos a um sistema de
disciplina e controle do servico. Em que medida esses sistemas, necessarios para o adequado
controle da maquina burocratica, cerceiam a liberdade dos funcionarios? Até que ponto
poderia avancar sua liberdade para ndo ferir indevidamente esses sistemas? N&o ha respostas
simples a essas questdes e, como vimos no capitulo anterior, trata-se justamente de um dos
grandes assuntos pesquisados na academia norte-americana.

Antes de passar adiante, vale também lembrar que Weber ndo abordou no tipo de
dominacdo legal a limitacdo da lei para disciplinar toda a vida administrativa, o que, no
campo do Direito, fez florescer a doutrina dos atos administrativos discricionarios. Limitou-se
a indicar que os estatutos sdo genéricos e que a aplicagdo dos casos concretos € feita por meio
judicial (p. 142, 83).
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O Fendmeno Burocratico de Michel Crozier

A maior virtude da obra de Michel Crozier (1981) foi descrever os mecanismos
do que ele chama de “fendmeno burocratico”, com base em uma revisao do estado da questao
na década de 1960, em abrangente pesquisa de campo e posterior construcdo tedrica. A obra
que consolidou as reflexdes e os achados do sociologo francés no classico modelo de analise
estratégica também fornece muitos elementos para a investigacao da existéncia e do alcance
da autonomia do funcionario no seio das organizagdes burocréticas.

Para Crozier, “fendmeno burocratico” consiste na tentagdo que todas as
organizagOes sofrem em maior ou menor grau de escapar da realidade (CROZIER, 1981, p.
272). Contra ele o sociélogo insurge-se revoltado, considerando-o um “legado paralisante do
passado”. O dialogo tedrico que estabelece com o tipo ideal weberiano, formulado 50 anos
antes, a luz dos desenvolvimentos da Teoria das Organizacdes até a época do lancamento da
andlise estratégica, lanca luzes sobre o problema da autonomia a partir de nova posicéo.

Essa posicdo € adquirida, notadamente, apds estudos feitos em duas organizacoes
estatais francesas durante a primeira metade do séc. XX. Uma é a agéncia parisiense de
contabilidade, outra, uma industria manufatureira monopolista. As constatacdes iniciais
revelaram, em ambos 0s casos, a existéncia de extenso regramento da atividade humana que,
ressaltando a impessoalidade das normas e a rigidez dos comportamentos, resultou, na pratica,
em um enfraquecimento da cadeia de comando hierarquica. Isso teria permitido “preservar a
independéncia pessoal de cada subordinado ante seus superiores, mas a0 mesmo tempo, tem
acarretado novas frustragdes, na medida em que ndo h& qualquer meio de resolver os
problemas imediatos” (idem, p. 158). Essa conclusdo provisoria confirma a previsdo do
modelo ideal de Weber, apresentando adicionalmente seu efeito colateral, qual seja a
incapacidade de se resolver problemas imediatos, estes relacionados ao proprio fazer laboral,
a prépria autonomia instrumental, por assim dizer. Entdo, surge um paradoxo quando se
constata que, por um lado, o estrito cumprimento da lei salvaguarda a liberdade do
funcionario e, por outro, esse mesmo estrito cumprimento termina por prejudicar sua
capacidade, ou sua liberdade, para cumprir sua tarefa.

Quando Crozier refere-se a impessoalidade na burocracia, une na mesma palavra
dois sentidos da impessoalidade. O primeiro é referido ao cidaddo que recebe o servigo
prestado pela burocracia, que ndo seria discriminado no trato de seus interesses. Este sentido é

0 que esta contido no tipo ideal de Weber e na doutrina de Direito Administrativo que
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apreciamos. Por sua vez, o segundo sentido é uma impessoalidade referida as relacfes

internas da burocracia, como foi sintetizado na sentenca que transcrevemos:

Com efeito, uma das razdes mais profundas do desenvolvimento de um sistema de
organizacdo burocréatica [...] € o desejo de eliminar as relacfes de poder e de
dependéncia, a vontade de administrar as coisas em lugar de governar os homens. O
ideal da burocracia é um mundo no qual todos os participantes estejam ligados
através de regras impessoais e ndo por ordens arbitrarias ou influéncias pessoais
(idem, p. 153).

A pesquisa relatada por Crozier na obra que estamos a citar mostra justamente as
disfuncGes geradas por essa visdo da organizacdo burocratica, qual seja a visdo de um sistema
que faca prescindir as relacbes humanas, substituindo-as por normas juridicas
preestabelecidas. A constatagdo é de que, mesmo em organizacGes altamente normatizadas,
emergem relagdes sociais no seio e nas lacunas das normas. O desejo de eliminar as relacGes
de poder e de dependéncia realmente é observado nas organizac¢des publicas, e seria mesmo
exaltado publicamente. Entretanto, ele, enquanto disciplina algumas relacdes, sempre deixara
outras fora de seu escopo. Como Crozier mostrou magistralmente, sera justamente esse campo
fora de escopo o territério de poder a ser explorado pelos proprios burocratas ou pelas
autoridades. Como Herbert Simon pontuou: “nenhuma organizacao formal funcionara sem
uma organizacao informal que a complemente” (SIMON, 1979, p. 156).

O ideal burocratico em que os participantes estariam ligados por meio de regras
impessoais é, conjecturamos, forjado em um contexto de opressao do individuo que — ciente
de sua incapacidade de controlar sua atividade ou seus frutos, em outras palavras, ciente de

sua falta de autonomia — retrai-se e usa as normas para proteger-se dos outros.
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5. PROFISSOES E AUTONOMIA

Apo6s 0 voo tedrico sobre terras juridicas e sociolOgicas, aportaremos, neste
capitulo, em dois estudos de campo e um tedrico que abordaram a tematica da autonomia no
trabalho em organizagdes. O objetivo é iluminar as constatacdes tedricas com mais evidéncia
empirica, especificamente na atuacdo de médicos e engenheiros. Observaremos como se
articulam as dimensdes da autonomia na vida de profissionais atuando no servigo publico e
em empresas privadas.

Como falaremos do trabalho de médicos e engenheiros, vale a pena aduzir
inicialmente elementos da teoria das “burocracias profissionais”, segundo os achados de
Henry Mintzberg, ilustre professor da Universidade McGill, em Montreal, Canada. Segundo o
professor, burocracias profissionais sdo “estruturas de desempenho criadas para aperfeigoar
determinados programas em ambientes estaveis” (MINTZBERG, 2006, p. 319). Baseiam-se
na padronizagdo de habilidades para sua adequada coordenagdo, “contratando especialistas
devidamente treinados para o nucleo operacional” (ibidem, p. 312). Difere-se muito da
burocracia em “estilo maquina”, esta produzindo os proprios padrées por meio dos gerentes
de linha situados em sua estrutura, enquanto a burocracia profissional tem muitos de seus
padrdes originados “fora da estrutura, nas associagdes autogeridas as quais seus profissionais
pertencem juntamente com os colegas de outras institui¢des” (ibidem, p. 313). No caso do
Brasil, s@o os conselhos federais profissionais, seja de medicina, de enfermagem, de
engenharia, de contabilidade, entre tantos outros.

No texto consultado, Mintzberg ndo faz referéncia explicita ao conceito de
profissdo usado na Sociologia, mas a interpretacdo por ele dada ao assunto sugere
convergéncia. Com efeito, na Sociologia do Trabalho, profissdes diferem-se das simples
ocupac0es laborais, na medida em que obtiveram reconhecimento de seu status e sua fungéo,
a ponto de poder formar associac@es e controlar as condi¢es de acesso a elas. As profissdes
liberais tendem a ser credenciadas e reguladas no tocante a certos padrfes de desempenho e
ética, 0 que as torna mais autbnomas e independentes do que outras profissdes (JOHNSON,
1997, p. 183).

E como Mintzberg aborda a autonomia dos profissionais nessas “organiza¢des

profissionais”? Como veremos, o tratamento que ele da a autonomia sugere interpretagao
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ampla, ou seja, tanto a autonomia substantiva quanto a operacional. Segundo Mintzberg, as
organizacg6es profissionais estdo comumente configuradas em universidades, hospitais gerais,
agéncias de servico social e empresas de engenharia. No setor pablico, ha, portanto, diversas
organizacles que podem ser enquadradas nesse esquema. Nelas, da-se ao profissional “um
controle consideravel sobre seu proprio trabalho” (ibidem, p. 312). A padronizagdo, mesmo
que existente, ndo é capaz de acambarcar a complexidade do trabalho especializado dos
profissionais. Por causa disso, “enquanto a burocracia estilo maquina se baseia em uma
autoridade de natureza hierarquica — o poder do cargo — a burocracia profissional enfatiza a
autoridade de natureza profissional — o poder da especializagao” (ibidem, p. 313). Isso confere
destaque e importancia ao nucleo operacional dessas organizagbes, maior que em
organizacbes de outras naturezas. Como sua estrutura termina por ser fortemente
descentralizada, “os profissionais ndo apenas controlam seu proprio trabalho como também
obtém controle coletivo sobre as decisfes administrativas que os afetam — decisdes, por
exemplo, de contratar colegas, de promové-los e de distribuir recursos” (ibidem, p. 313).
Como ja mostrado, controlar o proprio trabalho é um dos aspectos da autonomia operacional,
enguanto o controle das decisbes administrativas estd mais ligado a autonomia substantiva,
uma convergéncia no pensamento de Mintzberg em relacdo aos conceitos ja abordados para
autonomia.

O professor canadense chama a atencdo para duas formas de se minar a autonomia

profissional nessas organizacoes:

Se forem altamente regulamentadas ou automatizadas, as aptiddes dos profissionais
podem ser passiveis de racionalizagdo, em outras palavras, ser divididas em passos
simples, altamente programados, que destruiriam a base da autonomia profissional e,
dessa forma, conduziriam a estrutura para a forma de maquina. E, se forem
altamente complicados, os sistemas técnicos reduzem a autonomia dos profissionais
ao forga-los a trabalhar em equipes multidisciplinares (MINTZBERG, 2006, p. 315).

Destaca-se, nessa passagem, o entendimento de Mintzberg de que a autonomia
estd vinculada a pessoa, e ndo a categoria profissional ou a organizacdo. De fato, a
racionalizacdo das tarefas tende a minar a autonomia da intervencéo individual no processo,
enguanto o trabalho em equipe € visto pelo autor como um elemento gque cerceia a autonomia
individual. N&o se fala em autonomia do grupo.

Entretanto, Mintzberg alerta-nos para o fato de que a autonomia ndo é dada de
maneira uniforme para todas as pessoas que trabalham nas organizagdes profissionais. Se a

gestdo para os profissionais € mais democratica, para 0 corpo de apoio mantém-se
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hierdrquica: “o que surge frequentemente na organizagdo profissional sdo hierarquias
administrativas paralelas e separadas, uma para os profissionais — democréatica e de baixo para
cima —, outra para a equipe de apoio — estilo maquina e de cima para baixo” (MINTZBERG,
2006, p. 314).

Contudo, nem todas as organizacbes da Administracdo Publica podem ser
caracterizadas como organizagfes profissionais. Talvez sistemas de salde, de ensino e
tribunais possam ser enxergados assim, mas eles ndo constituem sequer a maior parte da
estrutura da Administracao.

Prosseguiremos com um estudo feito sobre uma categoria na qual os funcionarios
publicos sdo conhecidos por trabalhar, em grande medida, sozinhos: os clinicos gerais
atuantes no sistema de satde britanico. E de se pressupor que haja alto grau de autonomia em
seu trabalho, ou a0 menos um forte apelo por ela. A discussdo de Winthereik, van der Ploeg e
Berg (2007) é uma boa porta de entrada para a discussdo critica do controle hierarquico,
sempre sob a perspectiva da autonomia do agente publico. Ao investigar o uso de sistemas
informatizados para apoio e auditoria do trabalho de clinicos gerais do Reino Unido, eles
passam em revista a algumas vertentes interpretativas da literatura a respeito do controle, que
eles designam pela expressdo “auditoria” (audit). Uma dessas correntes trata as ferramentas

3

de controle como “desumanizantes” e “veiculadoras de uma forma opressiva de gestdo”

(WINTHEREIK, VAN DER PLOEG e BERG, 2007, p. 11). O contexto dessas constatagdes é
o do New Public Management, na propria terra onde foi gestado. Os casos citados dao conta
de situacdes nas quais o controle era exercido por si proprio, sem se ocupar com a qualidade
do resultado do trabalho sujeito a escrutinio, ou ainda em situa¢es nas quais o controle foi
concebido sem levar em conta a natureza do trabalho controlado. Segunda corrente
interpretativa indicada por Winthereik e seus colegas apresenta o controle e seu trabalho
prévio de classificagdo e padronizagdo das tarefas como algo que “transforma o trabalho
cotidiano das organizagdes de tal forma que passa a ser visto como algo produtivo por quem o
realiza” (idem, p. 12). Aqui, os casos citados revelam situagbes em hospitais nas quais a
padronizacdo e a mensuracao dos servicos abriu oportunidade para criticas e sugestdes, além
de proporcionar prote¢do a “jurisdicao” da profissao de médico e autonomia clinica para 0s
enfermeiros. Em suma, a literatura aponta aspectos positivos e negativos relacionados ao
controle hierarquico sobre os profissionais de satde no Reino Unido.

Em uma sintese da literatura, Winthereik e seus colegas concluem que a primeira
corrente de autores por eles citados afirma que os mecanismos de “controle externo” (external

accountability) provocam nos sujeitos um desvio de atencdo em relacdo a seu trabalho,
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enguanto a outra corrente de autores citados afirma que as solicitagdes desse controle pode se
tornar ocasido para aprendizagem profissional e organizacional (ibidem, p. 13). A
investigacdo levada a cabo por Winthereik e seus colegas constataria comportamento
aparentemente contraditorio dos clinicos gerais em relacdo as ferramentas de controle do
trabalho de diagndstico e acompanhamento de pacientes. Segundo esses autores, ao usarem-se
sistemas de classificacdo padronizados para o diagnostico de doengas ou outras ferramentas
de auditoria em suas consultas, os clinicos gerais internalizam o “olhar externo” pousado
sobre eles, em parte imaginario, mas que os estimula, como em uma competicdo, a dar o
melhor de si para fazer os registros da forma mais completa e precisa™ (ibidem, p. 14).
Concretamente, no caso do uso de sistemas de padronizagdo informatizados para diagnostico
e acompanhamento de pacientes, os pesquisadores constataram, ao mesmo tempo, desconforto
em relacdo a crescente vigilancia sobre seu trabalho e gosto por uma espécie de competicdo
que se estabelecia por causa dele (ibidem). Poucos clinicos gerais manifestaram-se contra as
ferramentas em absoluto. Sua maior preocupacdo em relagdo a producdo de informacGes
quantitativas era sua ma interpretacdo, fora do contexto clinico. Demonstraram ter medo de
que os relatorios padronizados fossem lidos e interpretados por gente de fora da area. Os
clinicos entrevistados relataram também desconforto em relacdo a auséncia de informagdes
tacitas, tdo importantes no acompanhamento clinico, nos sistemas informéticos, e na
consequente falta de quantificacdo desse trabalho, por assim dizer, artesanal e silencioso dos
clinicos gerais, que ndo produz indicadores (ibidem, p. 19).

Por outro lado, esses mesmos clinicos gerais demonstraram apreco por algumas
funcionalidades do sistema informético, notadamente aquelas que lhes pareciam Uteis para seu
trabalho,'” como checklists de apoio para prescricéo rotineira de exames e medicamentos. De
maneira geral, os aspectos considerados positivos pelos profissionais aos sistemas de
padronizacdo e controle estdo ligados, por um lado, a uma competicdo por mostrar 0S
melhores resultados, esta associada a uma percepcio de “produtividade” em areas nas quais
ela ndo é evidente; e, por outro, as possibilidades de apoio que essas ferramentas podem dar a
seu trabalho. Por sua vez, os aspectos negativos envolvem o temor em ter informacdes
interpretadas fora de contexto e a auséncia de consideracéo a praticas e conhecimentos tacitos

na militancia do clinico geral.

!¢ Traducéo nossa. Do original: “The internalization of the outside gaze on their work makes GPs feel part of a
competition that is partly imaginary but that stimulates them to do their best, that is, make registrations as
precise and complete as they can.”

17 «GPs must send in a number of audit reports on a number of disease areas, but besides that, they use it for the
purposes that they find useful.”
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O trabalho de Winthereik e seus colegas (2007) ndo explicita o conceito de
autonomia que usa em sua investigacdo, 0 que torna necessario recorrer a textos auxiliares
para interpreta-lo. Uma das fontes citadas pelos autores (HARISSON, 2004) da-nos definicédo

bastante detalhada do que seria a autonomia clinica do médico:

Concepts of medical professionalism emphasize clinical autonomy, the idea that a
fully qualified physician should possess control over diagnosis and treatment,
including what tests and examinations to order, what drugs and procedures to
prescribe, to whom to refer, control over evaluation of care, including the
appropriateness of the care for particular patients, and control over the nature and
volume of medical tasks (HARISSON, 2004, p. 51).

Esse conceito envolve os métodos de investigacdo e tratamento, incluindo a
escolha dos recursos envolvidos. Nele, destaca-se a palavra “controle”, que subordina a
execucdo de seu servico e, ao fim, a propria natureza e o volume das tarefas executadas pelo
médico. Esta vinculado a pessoa do médico (fully qualified phisician) e ndo a organizagdo em
que trabalha ou a classe médica. Também ndo faz referéncia a administracdo hospitalar ou do
sistema de satde. Também ndo fala em escolher qual trabalho desempenhar. Em sintese, trata-
se de controlar seu trabalho e, adicionalmente, controlar a natureza e o volume de seu
trabalho. Tudo nos leva a crer que sera essa a autonomia investigada por Winthereik e seus
colegas (2007) e sua tese principal é a de que o uso dado pelos clinicos gerais estudados as
ferramentas de padronizagdo e auditoria terminam por abrir novo espaco para sua autonomia
profissional®® (WINTHEREIK, VAN DER PLOEG e BERG, 2007, p. 8). Entéo, segundo esse
estudo, ferramentas de controle e transparéncia, em si mesmas, ndo fazem dbice a
autonomia clinica dos médicos estudados, aqui compreendida como sendo o controle detido
pelo sujeito sobre seu trabalho e sobre a natureza e volume de seu trabalho.

Prosseguiremos com um estudo realizado sobre uma categoria profissional que,
diferentemente dos clinicos gerais, tende a trabalhar mais em grupos ou subordinada a
estruturas organizacionais: a categoria dos engenheiros. Em uma pesquisa apresentada quase
20 anos antes da anterior, Meiksins e Watson (1989) investigaram a presenca da autonomia
em organizacGes de engenheiros e sua relacdo com a satisfagdo profissional. Conforme
relatado pelos autores, a relacdo de autonomia com a satisfacdo profissional foi muito ténue,
mas os achados em relacdo a natureza da autonomia foram esclarecedores. Descobriram que
0s engenheiros investigados possuiam, de fato, consideravel grau de autonomia em seu

trabalho, mas que esta estava distribuida assimetricamente entre seus componentes, ja

8 “It argues that GPs’ different uses of an EPR and their engagement in the new accountability practices carve
out a new space for professional autonomy”.
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indicados por nds no capitulo que trata da autonomia. Foi pequena a autonomia para definir
prazos de execuc¢do das tarefas e nos registro de sua assiduidade e pontualidade (MEIKSINS e
WATSON, 1989, p. 571), porém foi quase onipresente a autonomia para decidir como era
realizado o trabalho, mesmo que 0 acesso aos recursos necessarios nao fosse tdo autbnomo,
sendo necessaria permissdo. Constatou-se, entdo, que os engenheiros ndo estavam livres de
restricdes organizacionais.

De fato, a dimensao do como fazer da autonomia é considerada a mais importante
por aqueles profissionais (ibidem, p. 577). Dimensdes mais substantivas da autonomia ndo
foram téo valorizadas nessa pesquisa. Vale a pena escutar um trecho da discussao final desse

estudo:

It may be that engineers are able to define the constraints they experience as
“legitimate”. Although they found some variations, both Peter Whalley (1986) and
Robert Zussman (1985) found that engineers accept the necessity for some degree of
managerial authority as long as management is seen as facilitative and coordinating
rather than coercitive. This may explain our sample’s willingness to accept
constraints not directly affecting their expertise, for example, constraints on time or
project assignments (MEIKSINS e WATSON, 1989, p. 577).

Como constatado, os profissionais pesquisados ddo valor diferente aos diferentes
componentes de sua autonomia profissional, considerando mais importante aquela
diretamente relacionada a seu know how e relativizando-se aquela autonomia de escolher qual
tarefa desempenhar, ou mesmo de se definirem 0s prazos associados a elas. Aproxima-se
bastante do conceito de autonomia usado pelos médicos, embora haja, nos engenheiros, um
acentuado reconhecimento de que 0 acesso aos recursos necessarios é limitado em alguma
medida pela organizacdo, aspecto ndo abordado na pesquisa com os médicos. Afasta-se dele
na medida em que considera legitima a subordinacdo organizacional, com sua consequente
definicdo de prazos e tarefas. Meiksins e Watson (1989) advertem-nos que a aplicacdo direta
de seus achados em relagcdo aos engenheiros para outras profissdes depende de investigagoes
adicionais (p. 578), citando autores da literatura que indicam certa especificidade da profissao

de engenheiro em relacdo a outras.
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6. PERSONALIDADE E AUTONOMIA

Antes de juntar os retalhos em uma sintese conclusiva, este capitulo procurara
derivar a autonomia do conceito de pessoa. Para isso, partiremos do paradoxo autonomia-
participacdo, mostrando, entéo, tratarem-se ambos de propriedades da personalidade humana.
Explicitar uma visdo, ou algumas visdes, do homem serd entdo necessario. Mesmo que
brevemente, precisaremos fazer notas de uma antropologia, mostrando perspectivas
contraditorias a respeito do que € o homem ao longo da histéria do pensamento. Sem
pretender resolver a questdo, insollvel, alids, apoiar-nos-emos na solugdo delineada por
Jacques Maritain para defender o valor da autonomia como realizagdo social da pessoa,
realizacdo essa ndo de um individuo envolto em uma casca de noz, mas de alguém que se
relaciona com o0s outros em sua vida comunitaria, profissional e familiar. Em seguida, a
questdo do trabalho é iluminada por uma perspectiva antropoldgico-teoldgica, com base no
pensamento catdlico do século XX a respeito do trabalho humano.

Se a sintese que o professor Dante Moreira Leite (1969) fez do pensamento de
Erich Fromm estiver correta, participacdo e autonomia formam um bindmio de antipodas no
espirito dos homens que trabalham. E, por consequéncia, também naqueles que militam no
servico publico. Fromm coloca participacdo e autonomia como forgas divergentes, que atuam
em campos opostos. Para ele, a autonomia esta ligada a liberdade, enquanto a participacao
consiste em uma integracdo com forcas superiores. Uma traz soliddo, enquanto a outra,
integracdo. Naturalmente, trata-se de uma abordagem psicoldgica, pois Erich Fromm e Dante
Moreira Leite foram psicdlogos. Entretanto, observamos uma instigante convergéncia dessa
concepcao de participacdo com algumas analises de Michel Crozier, estas no dominio da
Teoria das Organizagdes. Para este, os funcionarios tém atitudes ambiguas em relacdo a sua
participagdo na gestdo da organizacao. Por um lado, seguem uma “inclinagdo natural que os
conduz a controlar, tanto quanto possivel, seu proprio ambiente: gostariam [de] participar”
(CROZIER, 1981, p. 298). Por outro, temem que a participacdo termine por fazé-los perder
sua autonomia, pois passariam a sofrer cobrancas e controles de seus pares.

O curioso € que, como veremos mais adiante, participar da gestdo da organizacédo
possibilita justamente um grau de autonomia que é substantivo, ou seja, ultrapassa uma
autonomia meramente técnica, esta vinculada ao cumprimento de suas tarefas. Portanto, a

primeira vista, essas duas dimensdes da autonomia estariam em conflito. Contudo, a
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resisténcia a ampliar-se a participacdo pode ndo ser oriunda exatamente da expectativa de
ampliar a liberdade para influenciar os destinos da organizacdo, mas, de modo diverso, pode
estar associada a responsabilidade que vem junto com ela: “[As] mais recentes pesquisas
mostram que 0os membros de uma organiza¢cdo nem sempre se mostram entusiasmados quando
sdo convidados a participar em seu funcionamento” (CROZIER, 1981, p. 297) [grifos
nossos]. Conjecturamos entdo que, se pudessem, os funcionarios abracariam a participacdo na
gestdo da organizacdo sem receber as correspondentes contrapartidas de cobranca por parte de
seus colegas; uma participacdo informal, portanto.

Entdo, a participacdo, aqui compreendida como sendo um tomar parte nas
decisbes de gestdo da organizacdo, acompanhada de adequada responsabilizacdo por essas
decisbes, pode ser vista subjetivamente como ameaca a autonomia técnica do funcionario
publico. DecisOes de gestdo comprometeriam o servidor, por conta de sua responsabilizacdo
diante dos demais. Esclarecer o sentido de responsabilizacdo nos auxiliard a esclarecer o

dilema vivido. Para o dicionarista de filosofia, responsabilidade é:

Possibilidade de prever os efeitos do préprio comportamento e de corrigi-lo com
base em tal previsdo. Difere de imputabilidade [...] O termo responsabilidade e seu
conceito sdo recentes: aparecem pela primeira vez em inglés e em francés em 1787
[...] O primeiro significado do termo foi politico, em expressdes como “‘governo
responsavel” ou “responsabilidade de governo”, indicativas do carater do governo
constitucional que age sob controle dos cidaddos e em funcdo desse controle. Em
filosofia, o termo foi usado nas controvérsias sobre a liberdade [...] Portanto, o
conceito de responsabilidade inscreve-se em determinado conceito de liberdade
(ABBAGNANO, 2000, p. 855).

E muito oportuna a observacio de Abbagnano a respeito da origem da palavra
“responsabilidade”. Trata-se de conceito politico, adjetivando governos que podiam ser, em
contraposicdo aos sistemas monarquicos anteriores, controlados por instancias da sociedade.
Sua vinculacdo com a liberdade é estreita, como atestam as discussdes filosoficas. Entretanto,
responsabilidade ndo é liberdade, mas sua disciplina. A responsabilizacdo é instrumento de
controle, de heteronomia. Dai que entre em contraposicdo com a autonomia, esta, aliés,
sempre relativizada no &mbito social. Entdo, participacdo responsavel, politica, contrapde-se
a autonomia absoluta, mas ndo entra em contradicdo com a autonomia politica, aqui
compreendida como sendo a témpera da liberdade absoluta, que a torna compativel com uma
vida em cooperagdo com os demais.

Mas teria sido a essa participacdo que Erich Fromm se referiu? Parece-nos que
ndo, na medida em que ele se refere a fenbmenos psicoldgicos, como o sadismo, o

masoquismo e o conformismo na descricdo de sua teoria. A participacdo, nesse sentido, é
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muito mais vinculada a uma percepcdo, a uma consciéncia de integracdo, que se opde ao
isolamento. Autonomia e participacdo surgem, entdo, como aspiraces humanas
complementares, ou seja, tanto uma quanto a outra sdo subjetivamente necessarias, ainda que
ndo possam estar simultaneamente presentes em uma mesma situacdo. Seriam como as
necessidades de exercitar-se e de descansar o corpo, ambas importantes, mas nunca
simultaneas. Este entendimento é apoiado enfaticamente pelas pesquisas de Marilynn Brewer
(2000) que a levaram a estabelecer sua teoria psicoldgica da distingdo ideal (theory of optimal
distinctiveness), usada para dar conta das motivagdes que levam os individuos a identificar-se
com grupos. Segundo esse esquema tedrico, “a identificacdo social é derivada da oposi¢do de
duas motivagGes universais: a necessidade de incluséo e assimilagdo, por um lado, e a
necessidade de diferenciacao, por outro”*® (BREWER e SILVER, 2000, p. 154).

Entdo, todo esforco por investigar a questdo da autonomia pessoal no seio de uma
organizacdo, a0 menos aqueles que, como nosso caso, tratem a autonomia como uma
necessidade subjetiva, deve ter presente que a forca motriz da autonomia é complementada
por outra, oriunda do mesmo espirito humano, e responsavel pela dimensdo gregaria do
homem. E de se esperar que cada pessoa apresente um balanco proprio dessas forcas, e
também esperamos que esse equilibrio seja dindmico e oscile com o passar da historia
pessoal.

Essa problematizagdo que estamos a apresentar poderia oportunamente trazer a
tona uma pergunta basilar: afinal, quem trabalha nas organizacdes publicas? O que é o
homem que ocupa as reparti¢des, que enche de palavras as folhas de papel e as faz ir e vir? A
resposta € 6bvia apenas superficialmente. Nesse ponto, a adverténcia de Williamson (2010, p.
462) faz todo o sentido: qual a concepgédo da natureza humana que estamos a pressupor na
construcdo de nosso modelo cientifico, em nossa abordagem metodoldgica? Porque esse
pressuposto a respeito do que é o homem sempre influenciara nossa visdo, mesmo que nao
nos demos conta disso. Entdo, & melhor torna-la explicita, esclarecé-la.

A erudita resenha histdrica que Battista Mondin (2005) faz a respeito do homem
organiza seus fendmenos sob os sugestivos titulos Homo somaticus, Homo vivens, Homo
sapiens, Homo volens, Homo loquens, Homo socialis, entre outros. Essas designacdes
concentram fenémenos como a corporeidade, a vida, o conhecer, a vontade ou a sociabilidade.

O conjunto da analise nem de longe esgota o assunto do que seja 0 Homem, como o autor

% Traducdo nossa. Do original: “The theory postulates that social identification is derived from the opposing of
two universal human motives — the need for inclusion and assimilation on one hand and the need for
differenciation on the other.”
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deixa claro desde o inicio do trabalho. Assim, sem negligenciar as multiplas manifestacGes do
ser humano, parece-nos ser a questdo da autonomia mais afeita aos fenbmenos de
sociabilidade do homem. Foi essa a pista deixada pelo binbmio autonomia-participacéo.

Mondin apresenta-nos o homem como ser essencialmente sociavel (ibidem, p.
160), mas a questdo nunca foi pacifica. Desde a Antiguidade Classica, apresentam-se 0s
pontos de vista contraditorios de Platdo e Aristoteles, este trazendo o conhecido conceito do
“animal politico”, e aquele considerando a sociabilidade como fendmeno contingente do
homem espiritual que caiu na terra. Mais tarde, ap0s a revolugdo do pensamento cristdo, Santo
Agostinho fez a célebre construcdo tedrica da civitas dei e da civitas terrena, “duas
encarnagdes opostas da sociabilidade, uma devida ao pecado (o estado) e a outra a graca (a
Igreja)” (ibidem, p. 163). Sdo Tomés de Aquino, séculos depois, retomaria a vertente
aristotélica, ao tomar a sociabilidade como algo inerente ao homem, e considerar a sociedade
politica como derivada diretamente das exigéncias naturais da pessoa humana. Essa ideia seria
novamente contrariada pelo pensamento moderno de Hobbes, Locke, Rousseau, entre outros,
que coincidiam em declarar que a sociabilidade € fenémeno secundario, derivado (ibidem, p.
165). Com efeito, eles distinguiram o estado natural da humanidade e o estado civil. “Para a
Modernidade, na préatica, 0 homem vive em sociedade, pois € impelido a isso pela necessidade
e pelo medo, mas ndo por essa condi¢do derivar de sua natureza sociavel” (BRUNI e
ZAMAGNI, 2010, p. 56). A teoria politica de Maquiavel é com base em um pessimismo
antropoldgico radical, e a visdo de Thomas Hobbes ndo é muito diferente: este, tendo
contemplado em sua vida a catastrofe das guerras religiosas, adotou como solucao para evitar
a guerra de todos contra todos “renunciar a relacdo interpessoal, delegando a mediagdo
intersubjetiva ao Estado-Leviata” (ibidem, p. 61). Temos aqui um prendncio tedrico daquela
impessoalidade da maquina burocrética estatal.

O pensamento politico moderno terminava por ser individualista, afirmando
prioridade absoluta do individuo sobre a sociedade, o0 que subordinaria o estado ao servigo da
pessoa humana. Como anota Mondin (2005, p. 165), essa tese deu frutos com a Declaragdo
dos Direitos do Homem e na Revolugdo Francesa. Vale a pena lembrar que este foi também o
ambiente ideoldgico que gestou o0 pensamento juridico administrativista francés. Como ja
anotamos, tal doutrina sempre tendeu a garantir direitos individuais contra a acao estatal.

Talvez a reacdo mais influente contra essa corrente individualista tenha sido o
pensamento de Karl Marx. Ele fez o equilibrio entre o individuo e a sociedade pender

fortemente em direcdo a segunda. “Fora da sociedade, o individuo ndo pode nem existir nem
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ser concebido. Portanto, a sociabilidade ndo apenas constitui um dos tragos naturais do
homem, mas é o primeiro e mais fundamental de todos” (MONDIN, 2005, p. 166).

Os pensadores apresentados nesta brevissima resenha da questdo da sociabilidade
humana séo, todos eles, dotados de um génio muito superior ao autor destas linhas. Por isso
mesmo ndo nos cumpre contradizé-los, mas, em vez disso, conciliar pontos de vistas que se
apresentam de forma t&o antagbnica, mas que poderiam ser, no fundo, diversas manifestacoes
da mesma realidade da pessoa humana. Também parece ser essa a abordagem de Jacques

Maritain, conforme lecionou Mondin. O fil6sofo francés:

[...] estudou a dimensdo social do homem a luz dos conceitos de individuo e de
pessoa. Como individuo, o homem tende a fechar-se sobre si mesmo para defender
aquele grau de ser que Ihe pertence. [...] De maneira oposta, como pessoa 0 homem
¢ ‘centro, de certa maneira, inexaurivel de bondade ¢ de acdo, capaz de doar e de
doar-se, — e capaz de receber, ndo somente este ou aquele dom feito por outra
pessoa, mas outro si mesmo como um dom, outro si mesmo como doador’. [...] Pedir
didlogo onde as almas se comuniquem realmente é essencial a personalidade’
(MONDIN, 2005, p. 169).

Segundo Maritain, ha uma tendéncia contemporénea de se confundirem os
sentidos de “individuo” e “pessoa”. O sentido comumente associado a palavra “personalismo”
é de individualismo, fechamento e egoismo: justamente aquela acepcdo tédo criticada por Marx
e seus seguidores. De modo diverso, Maritain nos alerta que, como pessoa, 0 homem abre-se a
sociabilidade. Essa perspectiva acerca do homem, a qual nos inclinamos, rechaca uma viséo

de autonomia no servico publico como uma espécie de individualismo

[...] elevado a décima poténcia, no qual o agente usa o cargo para estabelecer-se, ou
a seu grupo particular, como uma espécie de ‘enclave’ suprassocial todo-poderoso.
Uma autonomia assim entendida seria de fato absolutamente incongruente com um
verdadeiro personalismo. N&o seria verdadeiramente uma autonomia de um agente
publico em um Estado Democratico de Direito”.?°

Conclui o professor Battista Mondin acerca do homem:

Portanto, a pessoa é constituida por quatro elementos principais: autonomia quanto
ao ser, autoconsciéncia, comunicagao e autotranscendéncia. Assim, podemos definir
a pessoa como individuo dotado de autonomia quanto ao ser, de
autoconsciéncia, de comunicacdo e de autotranscendéncia (MONDIN, 2005, p.
303). [Destaque no original]

Esse ponto de vista, a nosso ver, resolve satisfatoriamente o paradoxo autonomia-

participacdo, na medida em que derivam ambos os fendbmenos da personalidade humana.

% Agradecemos a inspiradora contribuicdo do amigo Paulo Vasconcelos Jacobina nestas linhas.
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Também se apresenta como eficaz antidoto para qualquer acirramento da autonomia que
venha a prejudicar a dimensdo da relacionalidade. Vale recordar o exemplo das funcionarias
da agéncia parisiense de contabilidade, segundo nos relatou Michel Crozier, que percebiam
muita autonomia no desempenho de sua funcdo, mas sentiam-se solitérias e infelizes.

Assumir essa visdo do homem que trabalha nas organizagdes publicas — um
homem que ¢ individuo, mas que também é pessoa — acarreta consequéncias importantes no
tratamento que se da & questdo do trabalho, de seu controle e disciplina. E oportuno avancar
um pouco para esclarecer quais seriam essas consequéncias. Para tal, consideramos muito
esclarecedora uma perspectiva antropologica e teoldgica do trabalho do homem.

As convulsdes sociais vividas nos paises europeus no século XIX, a maior parte
delas originada em relacdes de trabalho abusivas, ocasionaram o surgimento de toda espécie
de doutrina a respeito das relacbes humanas, como o surgimento da sociologia e da
antropologia como disciplinas cientificas, além de outras doutrinas politicas, como o
marxismo. A primeira resposta importante do pensamento catdlico a essas questdes foi dada
por Ledo XIII em sua enciclica Rerum Novarum (1891), que inaugurou a chamada “questdo
social” na Igreja. Estava iniciada uma fecunda era de didlogo entre Roma e as questdes da
vida humana no século, constituindo-se um robusto corpo doutrinario que viria a ser
conhecido como “Doutrina Social” da Igreja Catolica. Tal assunto foi extensamente discutido
na década de 1960 pelos padres conciliares que, reunidos no Concilio Ecuménico Vaticano II,
lavraram alguns documentos que tratam, entre outros assuntos, da relacdo entre 0 homem e
seu trabalho. A reflexdo eclesial a respeito desse assunto transcende a esfera religiosa e
apresenta-se para um judicioso tratamento na investigacao cientifica das relagdes humanas no
trabalho, o que faremos a seguir.

A centralidade do homem em toda a dimens&o da vida coletiva é o fundamento de
toda discussdo a respeito do trabalho, conforme estd anotado na Constituicdo Pastoral
Gaudium et Spes, promulgada em 1965, que trata da relagéo entre a Igreja e 0 Mundo de Hoje
(CONCILIO ECUMENICO VATICANO II, 1997c, n. 63): “Também na vida econdmica e
social se devem respeitar e promover a dignidade e vocacdo da pessoa humana e o bem de
toda a sociedade. Com efeito, 0 homem é o protagonista, o centro e o fim de toda a vida
econdmico-social”. Entao, comegamos a estabelecer o liame que ligara a dignidade humana a
sua atividade laboral. O trabalho faz parte da vida do homem, e essas sdo dimensdes que nao
podem estar dissociadas, mas unidas na biografia de cada pessoa. Com efeito, “sempre o

homem procurou, com o seu trabalho e engenho, desenvolver mais a propria vida” (ibidem, n.

33).
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A atividade humana, do mesmo modo que procede do homem, assim para ele se
ordena. De fato, quando age, o homem ndo transforma apenas as coisas e a
sociedade, mas realiza-se a si mesmo. Aprende muitas coisas, desenvolve as
préprias faculdades, sai de si e eleva-se sobre si mesmo. Este desenvolvimento, bem
compreendido, vale mais do que os bens externos que se possam conseguir. O
homem vale mais por aquilo que é do que por aquilo que possui (ibidem, n. 35).

No trecho citado, afirma-se a subordinacdo da atividade humana ao
desenvolvimento do homem, a sua realizagdo, a seu elevamento “sobre si mesmo”. Um
inesperado revérbero dessa constatacdo é encontrado na obra do professor Herbert Simon,
quando fala do papel que as organizacgdes tém de elevar a racionalidade humana a patamares
que ndo poderiam ser alcancados individualmente, conforme ja citamos. Como isso é feito?
Sdo diversos 0s mecanismos. Entre eles, a organizacdo, por meio de seus objetivos
institucionais, promove a formacdo dos préprios objetivos pessoais de cada funcionario que
nela milita. Entdo, seu trabalho individual passa a ser enxergado como parte do esforco
coletivo para consecucdo dos fins organizacionais. Esse fendmeno ndo ocorre apenas com 0s
objetivos, mas também com a prépria maneira de agir do sujeito. O ethos organizacional,
conforme percebido pela pessoa que nela trabalha, tende a modificar seu comportamento,
conforme achados de Camilleri e Van Der Heijden (2007) em pesquisa a respeito do
comprometimento organizacional, desempenho e motivacéo no setor publico de Malta.”*

O trecho citado da Gaudium et Spes também destaca que a propria atividade
laboral promove a transformacdo do homem e €& um dos instrumentos para seu

desenvolvimento. Anota o Concilio:

Dai nasce para cada um o dever de trabalhar, e também o direito ao trabalho; a
sociedade cabe, por sua parte, ajudar em quanto possa, segundo as circunstancias
vigentes, os cidaddos para que possam encontrar oportunidade de trabalho suficiente
(CONCILIO ECUMENICO VATICANO II, 1997c, n. 67).

Tal postulado deve ser visto dentro do contexto do desemprego que ameacava 0S
povos europeus por ocasido da reflexdo conciliar. Também era muito presente a lembranca da
realidade dos trabalhos mal remunerados e das jornadas excessivas nas industrias. Contudo, o

alcance da reflex&o ultrapassa a mera natureza do trabalho como subsisténcia, conforme o

2! «The results show that the employee perception of the organization that measures how well the organization is
managed has the greatest impact on Organizational Commitment, Public Sector Motivation, and performance.
The implications of the findings, therefore, suggest that organizations that are perceived by their employees to
be customer focused, have a bias for action, encourage autonomy and entrepreneurship, empower their
employees, and are flexible in the application of rules and regulations are more likely to have higher OC leading
to a higher level of PSM and performance (informal)” (CAMILLERI e VAN DER HEIJDEN, 2007, p. 260).
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proprio documento nos autoriza: “Proporcione-se, além disso, aos trabalhadores a
possibilidade de desenvolver, na execu¢do do proprio trabalho, as suas qualidades e
personalidade” (CONCILIO ECUMENICO VATICANO II, 1997c, n. 67). O trabalho deve
ser ocasido para desenvolvimento da pessoa e de suas habilidades, ultrapassando a necessaria,
mas insuficiente, natureza de subsisténcia. Trata-se de um “direito” do trabalhador, ou seja,
algo a ser defendido.

O contexto desse discurso esta centrado no trabalho no setor econémico, mas néo
seria também aplicavel aos trabalhadores da esfera do governo? Certamente que sim, pois
todas essas atividades sdo trabalho humano. Embora “servidor” publico, este ndo ¢ “servo” ou
mesmo “escravo” do cidaddo ou dos dirigentes de sua organizagdo. Ele esta em posicdo de
igualdade em relacdo a seus semelhantes, e a natureza especifica do servi¢co publico nédo
poderia ser ocasido para vilipendiar a dignidade de quem o pratica. Ndo ha duas classes de
cidaddos no Estado Democratico de Direito.

Qual a relagdo da autonomia com a dignidade sobre a qual discorremos? A
autonomia deriva da pessoa e de sua dignidade e, como vimos, esta € igualmente valida em
qualquer relacdo de trabalho, seja no ambito privado, seja no da Administracdo Puablica. Em
um artigo sobre a questéo do trabalho, em um mundo em que o capitalismo submeteu-se ao
financeiro, a luz da doutrina catdlica, a professora Simona Beretta (2010) adverte que a visdo

do homem, quando distorcida, impede a formulacéo de boas teorias cientificas.?

Grande parte da cultura econémica hoje “difundida” (aquilo que alguns chamariam
de pop-Economics) continua a utilizar modelos de pensamento em que 0s atores séo
“agentes representativos” andnimos e intercambiaveis: consumidores, cidaddos,
trabalhadores. Isso, evidentemente, ¢ irrealista: ndo permite captar o “motor” do
dinamismo econdmico e social — a decisdo livre de agir e interagir na realidade,
transformando-a a partir de dentro. Em suma, o trabalho humano (BERETTA, 2010,
p. 449).

Segundo Beretta, enxergar o homem como um “ator” que representa papéis
intercambiédveis e desvinculados de sua pessoa ndo permite identificar a fonte da agdo
econbmica, fundada na pessoa, Unica, indissociavel de sua vida e de seu trabalho. O trabalho
humano ndo € mercadoria, tampouco fator de producdo anbénimo e intercambiavel.

Infelizmente, parece ser esta a visdo hegemonica do trabalho hoje. Tal visdo, oriunda da

%2 Essa é a adverténcia de Williamson que citamos anteriormente e que agora transcrevemos no original, em sua
conferéncia por ocasido da laurea do Nobel de Economia de 2009: “Nothing is more fundamental in setting our
research agenda and informing our research methods than our view of the nature of the human beings whose
behavior we are studying” (WILLIAMSON, 2010, p. 462).
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vitoria ideoldgica de uma perspectiva economicista em todo o mundo ocidental, vazou
também para a Administracdo Publica.
Essa ¢ a “sindrome comportamentalista” definida por Alberto Guerreiro-Ramos
(1981) como sendo a ofuscacdo do senso pessoal de critérios adequados a conduta humana.
Um fendmeno ndo adstrito a Administragdo Publica:
[As sociedades industriais contemporaneas] constituem a culminagdo de uma
experiéncia historica, a esta altura ja velha de trés séculos, que tenta criar um tipo
nunca visto de vida humana associada, ordenada e sancionada pelos processos auto-
reguladores do mercado [...] No entanto, através de todo esse experimento, o
individuo ilusoriamente ganhou melhora material em sua vida e pagou por ela com a

perda do senso pessoal de auto-orientacdo (GUERREIRO-RAMOS, 1981, p. 52).
[grifos nossos]

O professor Thiry-Cherques (2009) faz uma anélise da condi¢do do trabalho
contemporaneo a luz da obra de Max Weber e de sua interpretacdo do espirito capitalista.
Nele, conceitua responsabilidade com toda a clareza: “A responsabilidade deriva da
consciéncia sobre a necessidade da escolha entre valores ultimos e da prépria possibilidade de
escolha entre meios alternativos para os fins perseguidos, consideradas suas consequéncias”
(THIRY-CHERQUES, 2009, p. 910). Ao contréario da visdo otimista do Concilio Vaticano I,
0 professor assevera que, segundo Weber, “o trabalho burgués ndo oferece condigdes para a
realizacdo de uma vocacao; apenas 0S meios necessarios para viver. Permite a sobrevivéncia,
mas ndo di o sentido da vida” (idem). Note-se que a ética conciliar do trabalho esta
completamente ausente do esquema de Weber que classifica as motivagdes para o trabalho
(ibidem, p. 911). Ao tratar da racionalizacéo, segundo a discussdo weberiana, Thiry-Cherques
mostra que o socidlogo aleméo:

[...] reconheceu na racionalizagéo o avango do processo civilizatério, mas também as
sementes da perda da individualidade e da liberdade identitaria. [...]

A racionalizacdo formal-instrumental do Estado, da economia, das organizagdes e
das decisdes privadas, vai desembocar no “espirito coagulado” do capitalismo
monetarizado, na “jaula de ferro” da vida juridificada em que estamos contidos [...]

Significa a submissdo da individualidade as regras legais e burocraticas. Uma légica
centrada nos meios, ndo nos fins (THIRY-CHERQUES, 2009, p. 902s).

A constatacdo que nos traz o professor Thiry-Cherques foi antecipada por Max
Weber. Esta parecia propensa a desenvolver um conjunto de disfungdes tdo bem descritas por
Michel Crozier, disfungdes estas que massacravam os burocratas como pessoas, tomando-0s
simplesmente como individuos, possivelmente sob uma visdo pessimista do homem. Essa
visdo, a nosso ver, reducionista da pessoa humana, termina por fazer proliferarem

regulamentos e controles para prevenir agdes indevidas dos funcionarios e que acabam por
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tolher importante parcela de liberdade e autonomia destes. E importante ter presente, contudo,
que, quando Max Weber se referia a “jaula de ferro” (stahlhartes Geh&use), a critica ndo se
dirigia apenas & burocracia, mas a todo o moderno sistema capitalista.?®

Responsabilidade, liberdade, autonomia e dignidade humana sdo dimensdes que
sempre devem estar presentes no trabalho. Trabalho sem elas € trabalho que degrada o
trabalhador. Em sua obra que trata da constru¢do de uma cultura de cuidado com a seguranga
e medicina do trabalho nas organizacgdes, a professora Carmen Migueles (2006) lembra-nos da

estreita ligacdo entre responsabilidade e autonomia:

A questdo pode ser colocada em termos éticos: a responsabilidade pela vida dos
colegas é de cada empregado da empresa. Esta responsabilidade ndo pode ser
transferida para sistemas formais, para a “empresa”, para a “companhia”, ou para o
“departamento do SMS”, pois somente seres humanos concretos sio capazes de
acOes éticas. O comportamento moral é uma ac¢do, ndo uma abstracdo... ndo ha ética
sem sujeito, ndo ha ética sem autonomia e nao ha ética sem envolvimento individual
e renlincia a acdo heddnica pura e simples e ao distanciamento (MIGUELES, 2006,
p. 57).

Brennan e Hamlin (1995) empreenderam interessante discussdo tedrica nessa
seara, explorando e problematizando a alegacdo de que organizagbes que tomam para si a
“virtude” (economize on virtue), ou seja, transformam em regulamentos e rotinas
organizativas 0s comportamentos virtuosos, poderiam vir a solapar as virtudes de seus
funcionarios. Com efeito, tomar os trabalhadores como engrenagens, pecas, em um
mecanismo preciso e previsivel, tal qual o modelo ideal de burocracia de Weber, em que 0s
burocratas trabalham sem envolvimento pessoal, sem emogdes e em que todas as relacdes séo
reduzidas a dimensao juridica, é degradar esses mesmos homens. O homem molda a prépria
moralidade, a propria visao que tem de si, a luz da lei e da cultura vigente, a ela se adaptando
e mesmo reproduzindo. Assim, os efeitos deletérios desse “fendmeno burocratico” sdo
amplificados por condutas omissas e descompromissadas por parte dos proprios servidores
publicos, convertidos em vitimas e autores dos maleficios da cultura vigente. Toda reforma

burocrética precisa levar em conta essa disfuncdo. Migueles (2006) anota:

O estudo do impacto da burocracia nas culturas organizacionais precisa ter esse
contetdo libertador, de colocar o ser humano acima das suas construgdes, para que a
flexibilidade possa ser realmente atingida, para que as regras possam Ser
constantemente atualizadas, para que os procedimentos sejam aprimorados, a partir

2 Richard Swedberg (2005, p. 132) recorda-nos que essa famosa metéafora de Max Weber tem como pano de
fundo o pensamento puritano de seu autor, em perspectiva biblica (foi, alids, apresentada em A ética protestante
e 0 espirito do capitalismo), e critica a dura ordem capitalista na qual os homens foram obrigados a trabalhar
dura e metodicamente.
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da acdo de um ser humano pensante, capaz de transformar seus valores éticos sobre
SMS em realizagBes concretas (MIGUELES, 2006, p. 86).

Contra ideologias reducionistas a respeito do homem, presentes mesmo na
Administracdo Publica, ergue-se a defesa de sua integralidade como pessoa e a consequente
defesa de sua autonomia e sociabilidade na atividade profissional. N&o se trata de insurgir a
burocracia contra o arcabouco legal, em derrubar o dominio da lei, mas em dar o justo espago
para acdo livre e responsavel daqueles que militam nas fileiras do servigo publico. Em dar

autonomia para alimentar a participacao:

Portanto, quando falamos de empoderamento em relagdo a burocracia, ndo estamos
falando da ampliagdo de uma certa democracia opinativa dentro da empresa, mas da
construgdo de mecanismos de participacdo capazes de transformar a rotina
burocrética, sujeitando-a aos objetivos da empresa e dos funcionarios. Empoderar,
nesse sentido, é dar capacidade de transformacdo ao nivel da atividade humana
concreta (MIGUELES, 2006, p. 86).

O homem, com seu trabalho, transforma-se a si mesmo e ao mundo que 0 cerca.

Se ndo puder promover transformacgédo com seu trabalho, de que ele valera?
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7. TRANSVERSALIDADES: UMA DISCUSSAO

Seria, realmente, importante a autonomia para o servidor publico, em sentido
geral? Segundo Meiksins e Watson (1989), ao citar a literatura de pesquisa socioldgica sobre
autonomia e sua relacdo com as diversas profissdes, apesar de todo o dissenso & época
encontrado no meio académico, a importancia da autonomia era opinido comum. Acreditava-
se que sua auséncia ocasionaria reagdes negativas da parte dos profissionais (MEIKSINS e
WATSON, 1989, p. 563). Na pesquisa de campo desses autores, feita entre engenheiros de
uma cidade nos subdrbios de Rochester, no estado de Nova lorque, no ano de 1986, dois
tercos dos que responderam (69%) consideravam “muito importante” gerenciar o proprio
trabalho (ibidem, p. 572). Essa evidéncia empirica encorajou-nos a prosseguir em uma
investigacdo um tanto nova, pelo menos na area de Administracdo Publica no Brasil. A
literatura especializada é pouca, sendo quase inexistentes relatos de pesquisas nas listas de
revistas de Administracdo brasileiras. A op¢do foi, por um lado, abracar a literatura
internacional e, por outro, abrir o leque de disciplinas consultadas, o que provou ser uma
iniciativa muito fecunda.

E chegado o momento de uma sintese analitica das fontes citadas e analisadas
neste trabalho. A autonomia foi abordada, em primeiro lugar, em seu conceito operacional, a
partir da didatica intuicdo de Lotte Bailyn, que fez surgir as duas dimens@es discutidas ao
longo de todo o texto: autonomia técnica, qual seja, a capacidade do sujeito que trabalha em
controlar a execugdo de uma dada tarefa; e a autonomia substantiva, esta sendo a capacidade
de o trabalhador controlar a propria natureza de seu trabalho, bem como os objetivos a serem
perseguidos. A partir dai, prosseguimos em uma abordagem da visdo juridica vigente no
Brasil que se tem da acdo dos servidores publicos. Buscamos evidenciar problemas na
doutrina em relac@o ao assunto. Em seguida, abordamos a questdo sob a visdo da sociologia
das organizagdes, na visdo de Max Weber e Michel Crozier, passando por constatagdes
empiricas de pesquisas realizadas nas atividades de médicos, engenheiros e em “burocracias
profissionais”. Evidenciamos o bindmio participa¢do-autonomia como dimensdes derivadas
da personalidade do homem, para concluir a investigacdo mostrando que a autonomia esta
ligada a dignidade daquele homem que trabalha.

Falando de dignidade humana, o proprio desenvolvimento do Direito Publico

internacional a tratou como valor a ser perseguido, conforme Carol Harlow (2006) anotou nas
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atas de uma conferéncia internacional de Direito Publico em 1959, na esteira da proclamacéo
da solene Declara¢do Universal dos Direitos Humanos pela Assembleia Geral da ONU em
1948. Observamos nuanga muito importante: enquanto esta Declaracao fala de “pessoa”, nao
havendo, em seu texto, meng¢do a “cidaddo”, os textos doutrindrios de direito por nos
consultados fazem mencdo constante a conceitos como “cidaddo” ou “cidadania” como
sujeitos que motivam os valores das normas e tradi¢Ges do Direito Administrativo. Sabemos
que a cidadania € uma instancia da pessoa, e ndo sua inteireza. A pessoa nao se esgota em
seus direitos politicos, ainda que eles existam para garantir sua realizacdo como pessoa.
Sabemos ainda que nem todas as pessoas gozam de cidadania plena. Alguns sequer séo
cidaddos, de modo especial 0s que vivem em terras estrangeiras. Qual a importancia disso
para o assunto de que tratamos? Ao tratar a cidadania como valor a ser defendido em um
Estado Democréatico de Direito, corre-se o0 risco de desconsiderar a inteireza da pessoa
humana, autbnoma e sociavel, que ndo se esgota na dimensao cidada. Apontando a burocracia
estatal como mecanismo para atender aos cidadaos, corre-se o risco de esquecer que, nela,
trabalham cidaddos ou, mais que isso, pessoas. Esse siléncio nas obras doutrinarias do Direito
Administrativo brasileiro é indicio desse esquecimento, obliteracdo esta que da margem a uma
instrumentalizacdo ideologica do servidor publico, manifestada em aforismos téo repetidos
quanto vazios de verdade. Tomamos nota da célebre frase — “na Administracdo Publica, ndo
hé& liberdade nem vontade pessoal” — repetida como uma sintese da subordinacdo do Estado a
Lei. Confunde-se a objetividade do trabalho no servi¢o pablico com o sentido subjetivo desse
trabalho, exercido por uma pessoa livre, consciente, responsavel e autbnoma.

Sobre a autonomia pessoal, observamos, tanto por vieses juridicos quanto
socioldgicos e pelas teorias das organizacGes, que ela existe, € um fato na Administracéo
Publica, seja revestida de legalidade, sob o abrigo das teorias do ato discricionario ou na
poténcia de interpretar conceitos legais imprecisos, ou ainda na realizacao de atos necessarios,
porém ndo previstos em lei, seja também em um jogo de poder montado nas lacunas
normativas, ou mesmo em uma atividade subversiva, contraria a vontade hierarquica, mas que
se manifesta em atitude cidada. Dessa forma, a autonomia dos agentes publicos impde-se
como uma realidade a ser apreciada também na esfera juridica. Os burocratas que decidem a
oportunidade e a conveniéncia de uma acao, que interpretam os objetivos a serem perseguidos
na formulacdo e na implementacdo de uma politica ou um programa, que elaboram uma agédo
de capacitacdo ndo prevista, mas necessaria para os funcionarios de sua reparticdo, que
ampliam ou restringem sua esfera de atuacdo, aproveitando brechas legais, que fazem aprovar

leis no Congresso Nacional, todos eles exercem mais que mera autonomia técnica, mas
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também autonomia substantiva, aquela que os faz protagonistas da definicdo do escopo e dos
objetivos de sua atuacdo profissional.

Temos agora elementos para responder afirmativamente a pergunta se haveria
assimetria na distribuicdo de autonomia entre os diversos servidores publicos. O proprio
sistema normativo é a fonte primeira dessa diversa distribuicdo de liberdades. Onde a lei, aqui
entendida ndo s6 como a lei ordinaria, mas incluindo também todos os regulamentos e 0s
costumes administrativos, é diafana, expressando com clareza, precisao e detalhes a acdo dos
agentes publicos, certas dimensdes da autonomia ficam reprimidas. Diversamente, onde a lei
for obscura, seja por meio da expressdao de objetivos indeterminados, seja por ser mais
genérica ou por deixar margem de discricionariedade aos agentes, estara ampliando os
espacos para o exercicio da autonomia destes. Por consequéncia, a lei confere diversos graus
de autonomia aos membros dos diversos oOrgdos. Consideracdes a luz das Teorias das
OrganizacOes e da Sociologia certamente abririam um leque que magnificaria essa assimetria.
Anotamos especialmente o trabalho tedrico de Michel Crozier, que mostrou a existéncia de
jogos de poder em organizacgdes publicas, em que a imprevisibilidade confere poder aqueles
que trabalham com ela.

Deter conhecimentos especializados é também uma fonte de poder e autonomia
nas organizacdes. Tal constatacdo foi feita j& cedo, por Max Weber, quando anota a
dificuldade de controle sobre a maquina burocréatica pela parte de ministros leigos. Também é
a constatacdo de Henry Mintzberg que o fez elaborar a teoria das burocracias profissionais,
corpos de peritos nos quais hd ampla autonomia, tanto técnica quanto substantiva. Diversas
organizacOes publicas podem se enquadrar nessa categoria de burocracias profissionais, como
instituicdes de pesquisa e desenvolvimento, como a Embrapa, o Ministério Publico,
universidades e hospitais, entre outras. Pudemos apreciar dois estudos sobre a autonomia de
médicos e engenheiros que atuam em organizagfes, quando se destacou, em ambos, ampla
manifestacdo de autonomia técnica e distribui¢do variavel de autonomia substantiva.

Pudemos apurar que se, por um lado, a teoria do ato administrativo discricionario
da guarida a autonomia do tipo técnico, por outro, o uso de conceitos juridicos indeterminados
abre espaco para interpretacdo de objetivos, criando-se espaco para autonomia substantiva dos
agentes envolvidos. Tudo isso sob o guarda-chuva da legalidade e do acolhimento da doutrina
juridica administrativista. Entretanto, a autonomia do servidor publico ndo se esgota nisso, e 0
proprio corpo teodrico do Direito Administrativo da sinais contraditérios, negando autonomia

por um lado e admitindo-a por outro.
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Os fatos registrados por O’Leary, que ddo conta da a¢do auténoma, mesmo
subversiva, de funcionarios publicos norte-americanos que resultou na edicdo de uma lei
ambiental que mudou a forma de atuar dos Orgdos nos quais trabalhavam, levaram-na a
constatar que a lei e, por consequéncia, o controle da acdo dos servidores publicos precisa se
adaptar a realidade da acdo politica desses agentes. Segundo ela, “o controle precisa superar a
dimensédo legal para ser efetivo em uma realidade na qual a acdo administrativa ocorre em
esfera negligenciada pelas normas vigentes: o dominio dos burocratas que agem com
autonomia, que fazem politica de seu fazer administrativo” (O’LEARY, 1994).

Esse desacoplamento tedrico com a realidade ocorre na propria articulacdo da
burocracia estatal em um Estado Democratico de Direito. Em um estado assim, a burocracia
age sob o mando de autoridades eleitas, o que acarreta uma docilidade completa destes e
daquela a Lei e ao mandato popular. Porém, a propria Lei e 0 mandato democratico dependem
de uma acdo autbnoma da burocracia para bem alcancar sua finalidade. Basta lembrar as
“greves diligentes” anotadas por Michel Crozier, conhecidas cotidianamente como “operacgdes
padrdo”, para verificar que o estrito e cego cumprimento aos regulamentos, na pratica,
paralisa a acdo estatal. Por outro lado, o cidaddo precisa ser protegido de favoritismos na
prestacdo de servigos publicos, precisa conhecer e controlar politicamente o destino dos
recursos publicos; ou ainda a autoridade investida precisa, efetivamente, ter capacidade de
conduzir o 6rgdo que a ela esta confiado, as vezes contra a vontade corporativa. Entdo, surge
um corpo de leis e de doutrina que limita essa autonomia pessoal dos burocratas para o bem
comum.

Ocorre, como registramos, que Vvalores legitimos tém sido defendidos
inadequadamente. A construcao e o uso de conceitos como interesse publico e impessoalidade
tém servido para desconstruir dimens@es inaliendveis da autonomia pessoal, mesmo da
dignidade, do servidor publico. Maria Sylvia Di Pietro registrou o progresso dos interesses
coletivos desde finais do século XIX, apoiados em sucessivas visdes politicas, muito vezes
antagonistas no bindmio mercado-planificacdo, mas que consistentemente amplificaram a
esfera de interesses coletivos, colocando-0s muitas vezes em contraposi¢do aos individuais. A
nocdo de interesse publico erguia-se a custa dos interesses individuais, mesmo apesar da
Iucida visdo de Celso Antbénio de Mello, que pontuou serem interesses publicos dimenséo
politica dos interesses individuais; contudo, ndo parece ser esta a visao prevalecente.

Esse, por assim dizer, complexo cultural e politico economicista e coletivista
estendeu seu dominio sobre todas as esferas da vida humana, e Simona Beretta relembra-nos

que a presenca macica estatal, sobretudo apds a Segunda Grande Guerra, determinou
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profundas mudancas na moeda, nas finangas, na propriedade e no controle dos meios de
producdo. Afirmaram-se “grandes corporagdes, muitas delas transnacionais, caracterizadas
por uma fragmentacdo da propriedade, incluindo a que é frequentemente detida por pequenos
acionistas, e pela separacao entre a propriedade e o controle — que agora fica nas médos de uma
elite gestora” (BERETTA, 2010, p. 452). Enfim, uma dramatica impessoalizacdo das relacoes
humanas, atroz instrumentalizagcdo dos trabalhadores e abafamento do ser individual. N&o
podia ser diferente no dominio da Administracdo Publica, entumecida de maneira sem
precedentes na historia.

Nesse contexto cultural, torna-se compreensivel a virada semantica que o conceito
de impessoalidade sofreria. De um conceito que expressa impedir favoritismos na prestacéo
do servico publico, oriundo do modelo ideal de Weber e presente nos doutrinadores classicos
do Direito, passaria a adquirir o sentido de anonimato na ac¢do administrativa, de néo
imputabilidade do agente, mas de uma entidade abstrata, que é o Estado. Apenas o sentido
objetivo do trabalho é reconhecido, como fungéo e instrumento, e deixa-se de lado seu sentido
subjetivo, qual seja sua ligagdo com a vida da pessoa que o realiza, que precisa receber pelo
trabalno ndo apenas sua remuneracdo, mas também a justa promocdo pessoal e o
reconhecimento comunitario.

Michel Crozier identificou uma das forcas ampliadoras da impessoalidade na
burocracia, qual seja um “irresistivel desejo de ndo governar pessoas, mas coisas”. Um ideal
de uma maquina burocratica que pudesse eliminar toda sujei¢do ao poder pessoal. O préprio
pesquisador rechacou esse ideal com suas constatacGes faticas e nés o acompanhamos com
elementos adicionais. Mas ¢ importante reconhecer que esse “desejo impessoalizante” tem sua
racionalidade associada a comportamentos retraidos oriundos da prépria personalidade do
individuo, de sua histéria na organizacdo, entre outras possiveis razdes. Certos ambientes
burocraticos, constatou Crozier, condicionam o aparecimento dessa “fuga” da
responsabilidade e do protagonismo, desse “esconder-se atras dos papéis”.

Ante esse panorama que tragamos, no qual prevalecem ideais contraditorios que
defendem ou atacam a liberdade de agir dos servidores publicos, em um mundo marcado por
uma cultura politica e de trabalho que tende a reduzir o sujeito a uma mercadoria ou a uma
pequena pe¢a em um gigantesco mecanismo persiste o clamor por autonomia. Como
anotamos na introducdo, esse € um clamor do individuo, e ndo pode ser delegado para
estruturas administrativas, pois 0 homem é o protagonista, o centro e o fim de toda a vida
econémico-social. O Concilio Vaticano Il proclamou solenemente que a atividade humana

procede do homem e € ordenada para ele. Lembrou também que, trabalhando, o homem néo
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apenas transforma a natureza, mas se transforma e se realiza como pessoa. A vida laborativa
em organizac@es, sejam elas publicas ou ndo, promove uma elevagdo do espirito humano para
alturas que ndo poderia alcancar sozinho, conforme afirmou Herbert Simon na mesma época
do Concilio. E 0 homem é uma pessoa, livre, responsavel, consciente e autbnoma. A
autonomia do individuo nas organizagdes, juntamente com sua sociabilidade, deriva de sua
prépria personalidade humana e consequente dignidade. Uma teoria das organizacGes publicas
ndo poderia deixar de ter presente esses fatos. Vale a pena ouvir as palavras de Jodo XXIIlI,

proferidas em 1961 e citadas por Simona Beretta:

Na verdade, exige a natureza que 0s homens, no exercicio da atividade produtiva,
encontrem possibilidade de empenhar a sua responsabilidade e aperfeigoar o seu
préprio ser. Por isso, quando as estruturas, o funcionamento e o condicionalismo de
um sistema econdmico comprometem a dignidade humana [...] ou entorpecem o
sentido da responsabilidade, [...] tal sistema é injusto, mesmo que, por hipétese, a
riqueza nele produzida alcance altos niveis e seja distribuida segundo as regras de
justica e equidade (BERETTA, 2010, p. 455).

Exercer sua responsabilidade no trabalho é colocado como um direito do
trabalhador, e sistemas que privem ou entorpecam esse sentido de responsabilidade
comprometeriam mesmo a dignidade daquele que trabalha. A eficiéncia e a precisdo do
sistema, valores exaltados por Max Weber como consequéncia de uma burocracia ideal e
exaltados nos tempos recentes, em que nunca tanta riqueza material foi produzida, ndo séo
suficientes para justificar a erecdo de maquinas burocraticas que oprimam seus membros,
mesmo que essa mAaquina constitua o proprio Estado. E ndo ha responsabilidade sem
autonomia, 0 que torna essa propriedade inalienavel ao servidor publico. O justo ideal do
Estado Democréatico de Direito ndo pode ser usado como justificativa para vilipendiar os
servidores publicos de possuir algum grau de autonomia, visto que ela sempre € relativa,
temperada, como ja vimos. Nesse sentido, ndo ha distincdo entre o trabalhador da iniciativa
privada e o servidor publico, pois estamos a tratar justamente da dimensdo subjetiva do
trabalho. Tornam-se muito oportunas as palavras de Jodo XXIII referidas ao trabalho em

empresas:

Uma concepg¢do humana da empresa deve sem divida salvaguardar a autoridade e a
eficiéncia necessaria da unidade de direcdo, mas ndo pode reduzir os colaboradores
de todos os dias a condicdo de simples e silenciosos executores, sem qualquer
possibilidade de fazerem valer a sua experiéncia, completamente passivos quanto as
decisdes que dirigem a sua atividade (BERETTA, 2010, p. 455).
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Jodo XXIII considera dois valores a serem defendidos e equilibrados nas
organizacg6es: a autoridade e eficiéncia da unidade de direcdo, por um lado, e a possibilidade
de participacéo dos trabalhadores nas decisdes dessa organizagédo, por outro. Coloca em pauta,
portanto, a necessidade de haver, em algum nivel, uma autonomia substantiva dos
trabalhadores. Essa autonomia é legitima ndo somente nas empresas e organizagdes civis, mas
também na Administracdo Publica. Ela constitui participacao.

Essa participacdo é, por fim, estreitamente ligada a autonomia. N&o sao
antipodas, mas complementos. A discussdo de Erich Fromm e de Marilynn Brewer abriu-nos
a discussdo que, concluida sob os auspicios de Jacques Maritain, esclareceu-nos tratarem-se,
ambas, de manifestacGes derivadas da personalidade humana, do homem n&o apenas como
individuo, mas como pessoa. Por um lado, o sujeito tem uma necessidade de controlar seu
proprio trabalho. Por outro, tem necessidade de integrar-se a organizacdo na qual trabalha,
como uma forma de integrar-se em sua comunidade, em um processo de emulacao dos valores
e objetivos organizacionais, na construgdo de um espirito de corpo. A dimensao substantiva
da autonomia estd intimamente imbricada na participacdo, na medida em que o sujeito
participa, tem voz, nas decisdes de sua organizacao, pois a autonomia substantiva dificilmente
é aperfeicoada em soliddo. Se fosse assim, seria irrelevante, em uma investigagdo de Teoria
das Organizacdes.

Enfim, o servidor publico brasileiro goza de autonomia para exercer seu oficio?
Sim, a autonomia, tanto técnica quanto substantiva dos servidores publicos brasileiros, é um
fato. Entretanto, essa autonomia ndo € legitimada, pelo menos nao de forma consistente, pelo
sistema normativo e doutrinario do Direito Administrativo. As causas dessa ndo legitimacéao
derivam da propria histéria do Direito Administrativo, no contexto do estado francés que
substituiu 0 ancien régime, mas também na concepcdo que veio a formar-se do Estado
Democratico de Direito e na tendéncia estatizante observada em todo o orbe ao longo do
século XX, que tendeu a suprimir o protagonismo individual em qualquer organizacéo,
publica ou privada. A construcdo e a transformacdo de conceitos juridicos indeterminados
como o do interesse publico e da impessoalidade contribuiram para reduzir a legitima
autonomia no agir individual e coletivo dos servidores publicos, em um processo mesmo
vilipendiador. Como o sujeito, em um processo de emulagdo, acaba por internalizar ao menos
em parte a moralidade legal, essa ilegitimidade da autonomia € absorvida na autoimagem do
servidor publico, o que pode contribuir para o estabelecimento de um ambiente organizacional

gue premie comportamentos retraidos e puna atitudes de protagonismo.
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Por outro lado, o fato de que a doutrina administrativista ndo considere o agir
politico dos servidores publicos cria um vazio tedrico que deveria ser preenchido ndo com
jogos de poder, mas com uma repactuacao social. Em concreto: conciliar a acdo autbnoma dos
servidores publicos e os ideais de transparéncia, accountability e democréticos.

A autonomia esta distribuida de maneira uniforme, ou certos servidores gozam de
mais autonomia do que outros? Ela € distribuida de maneira assimétrica, ndo uniforme, entre
os diversos servidores publicos no Brasil, e ndo somente aqui. Fatos que determinam essa
assimetria na distribuicdo da autonomia, tanto técnica quanto substantiva incluem,
especialmente, o sistema legal. Este sistema, que inclui as leis, os regulamentos e 0s costumes
administrativos, condiciona a margem de liberdade dos servidores quando especifica, de
maneira mais ou menos genérica, atribuicdes e atividades administrativas, ou quando
concede, ou ndo, faculdade discricionaria aos agentes publicos. O uso de conceitos juridicos
indeterminados no sistema legal também permite a interpretacdo, por parte de autoridades e
burocratas, dos objetivos organizacionais, 0 que cria espago para autonomia substantiva nos
6rgdos publicos. Por fim, as inevitaveis lacunas legais, maiores ou menores, constituem
possivelmente a maior fonte de autonomia no servico publico.

Porem, a assimétrica distribuicdo da autonomia entre os servidores publicos ndo é
oriunda simplesmente do sistema legal, mas também, como pudemos apurar, da
especializacdo dos funcionarios e da maneira pela qual o trabalho especializado esta disposto
na estrutura da organizacdo. Com efeito, o trabalho especializado goza sempre de autonomia
técnica, e a dificuldade de seu controle, tanto por parte dos “ministros leigos” de Max Weber,
quanto por conta de sua intangibilidade, anotada por Mintzberg, condiciona o aparecimento
de enclaves técnicos no seio dos 0Orgdos convencionais ou mesmo Orgaos inteiramente
organizados segundo o modelo de “burocracias profissionais”, em que os especialistas gozam
de ampla autonomia, tanto técnica quanto substantiva.

Mas uma investigacdo leva-nos sempre a novas perguntas, e estas a novas
constatacOes. Nao foi diferente nesta. O estudo do modelo ideal de burocracia de Max Weber
nos trouxe uma intuicdo que nos remeteu de volta ao testemunho que inicia esta obra. A
angustia do engenheiro que ndo conseguia trabalhar, por conta de sucessivas acdes de
fiscalizacéo e controle em sua obra, encontrou respaldo tedrico tanto na sociologia weberiana
quanto em uma discussdo da dignidade humana e do trabalho. Do que estamos falando? No
modelo ideal weberiano, sobressai, entre as caracteristicas do burocrata, sua liberdade. Como
vimos, ela pode ser enxergada sob duas perspectivas, a primeira explicitada em Economia e

Sociedade e a segunda ndo, mas perfeitamente compativel com o pensamento do sociologo
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alemé&o. A primeira dimenséo da liberdade do burocrata expressa sua liberdade para cumprir a
lei, sem comprometimentos com aqueles que o nomearam ou com o0s que dele demandam o
servico: uma liberdade negativa. Ja a segunda, a liberdade positiva, consiste justamente na
liberdade que o burocrata tem para cumprir a lei. Ele € livre para cumprir seu trabalho, e essa
liberdade adquire tons de direito, ou seja, algo a ser defendido.

A liberdade positiva da ao servidor publico, burocrata investido em sua atividade
no servico publico, autonomia para realizar sua missdo. Esta seria um terceiro desdobramento
do conceito de autonomia, além das ja extensamente discutidas autonomias técnica e
substantiva. Autonomia objetiva. Autonomia para realizar seu servico, e ndo té-lo
interrompido ilegitimamente. Como observamos que a autonomia esta distribuida de maneira
muito desigual entre os servidores publicos, ha alguns que a possuem em grau muito pequeno,
geralmente associados a funcdes subalternas, fortemente padronizadas e de escopo reduzido.
Considerando a dimensdo subjetiva do trabalho, que confere dignidade, responsabilidade e
protagonismo a qualquer trabalhador, independentemente de sua atividade, como garantir a
necessaria autonomia mesmo a esses funcionarios? Garantindo-lhes o direito de cumprir sua
missao: é o que defendemos para encerrar este trabalho. Em uma realidade em que, por
escassez de recursos, excesso de controle ou disputas de poder, os servidores publicos
deparam-se com a paralisagdo ou mesmo o cancelamento de seus servigos. Enorme
guantidade de trabalho, de expectativas, de tempo e recursos materiais acaba na vala da
frustracdo e do esquecimento. N&o sdo poucos os funcionarios puablicos que adotam
comportamentos retraidos apds terem seus trabalhos engavetados ou paralisados por conta da
arbitrariedade dos dirigentes, da escassez de recursos ou da disputa por prestigio.

Lembramos as palavras de Jodo Paulo 1l na Laborem Exercens:

[...] em geral o homem que trabalha deseja n&o s6 receber a remuneracdo devida
por seu trabalho, mas deseja também que seja tomada em consideracdo, no mesmo
processo de producdo, a possibilidade de que ele, ao trabalhar, ainda que seja numa
propriedade comum, esteja cénscio de trabalhar “por sua conta”. O homem deseja
e tem direito a participar, ativa e frutuosamente, dos objetivos da organizagdo na
qual trabalha. Deseja que sua atividade seja levada em consideracdo em sua
comunidade laboral, deseja gozar a justa promogao pessoal que seu trabalho lhe d4,
deseja ser reconhecido entre seus pares e familiares. Tais necessidades deveriam
gozar de reconhecimento legal, mas o Direito tem sido omisso nesta seara, € muito
mais na esfera publica, onde o valor de hierarquia prevalece, pensamos,
exageradamente. Uma responsabilizacdo pelo trabalho perdido, frustrado, no servigo
publico é algo que poderia ser debatido, com grandes possibilidades de beneficio
para a ordem social e para os brasileiros de maneira geral. Usando uma expresséo
popular: “deixem a gente trabalhar!” [grifos nossos].
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8. CONCLUSOES: UM ESPACO PARA A AUTONOMIA

Mesmo na literatura em inglés, a questdo da autonomia pessoal € pouco abordada.
Os trabalhos de Ciéncias da Administracdo citados nestas paginas constituem uma amostra de
material raro. Nao seria a questdo da autonomia um assunto relevante para quem se ocupa em
investigar as organizacdes humanas? E verdade que, ha décadas, a academia norte-americana
debruca-se sobre a questdo da accountability, da transparéncia e da legitimidade da acdo dos
agentes publicos, mas quase sempre sob uma perspectiva restrita, de controle sobre a acdo
daqueles investidos na fungdo publica. Teria sido esquecido esse assunto no mainstream
académico? Uma salutar humildade obriga-nos a responder negativamente. N&o: tal questao,
colocada da forma com que foi posta neste trabalho, jamais teria sido negligenciada,
considerando-se sua importancia. A razao que explica esse siléncio deve ser buscada em outra
instancia, e nds acreditamos que ela deva estar em aspectos da matriz cultural norte-
americana, em que a autonomia do funcionario é um pressuposto, algo com que ja se conta.
Colocada a questdo dessa maneira, a autonomia nédo seria um problema a ser investigado pelos
pesquisadores de Administragdo norte-americanos. Entretanto, autonomia dos funcionarios,
sejam eles publicos ou particulares, ndo pode ser pressuposta em terras brasileiras.

Tendo essa realidade cultural brasileira em vista, na qual prevalece uma visao de
que o funcionario deve fazer apenas aquilo que lhe for permitido fazer, pela lei e pelo arbitrio
de seus superiores hierarquicos, percebemos que as duas dimensdes da autonomia que Lotte
Bailyn (1984) evidenciou seriam mais apropriadamente compreendidas como sendo trés:
autonomia objetiva, técnica e substantiva. O diagrama que apresentamos na Figura 2 mostra
que elas estdo articuladas em trés planos distintos, em uma abordagem que se aproxima do
grafico proposto pela professora norte-americana. Para ela, a autonomia técnica e a
substantiva podem ser encaradas como duas dimensdes independentes do mesmo fenémeno.
Entretanto, uma dimensao nada desprezivel para nossa andlise, sobretudo em um contexto de
burocracia patrimonialista, € a objetividade da autonomia, aqui compreendida como a
liberdade que a pessoa tem para tomar sua tarefa e cumpri-la.

A forma como posicionamos os planos da autonomia no diagrama nao é casual.
Trata-se de trés dimensdes de um fendmeno que é Unico e que se articulam com certa
interdependéncia, ou seja, ndo podem ser pensadas como parametros independentes entre si.
Em outras palavras, entendemos que, para um dado funcionario publico no exercicio de sua
funcdo, uma variacdo no grau de uma das dimensGes da autonomia, seja ela objetiva,

substantiva ou técnica, sempre repercutird de alguma forma nas demais. Das trés, podemos
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considerar a dimensao objetiva como basilar, pois sem ela a pessoa ndo é capaz de realizar seu
trabalho.

Figura 2 — Dimensdes da autonomia pessoal em relacéo ao trabalho.

E por que nossa énfase nessa dimensdo objetiva da autonomia? N&o poderiamos
seguir o exemplo da literatura existente e abordar simplesmente as outras manifestacdes do
fendmeno? Parece-nos que ndo. Relacbes de lealdade e de apropriacdo privada sdo fartamente
documentadas na burocracia estatal brasileira, formando um sistema afastado do modelo ideal
weberiano que tem sido recorrentemente chamado de “burocracia patrimonialista”. Nesse
sistema, em linhas gerais, o dirigente enxerga-se como “dono” da burocracia sob seu
comando, em uma apropriacdo que se manifesta concretamente em diversas intensidades, mas
sempre propensa a controlar a acdo de seus subordinados, funcionarios publicos indicados ou
de carreira. Associado a esse fendmeno, assistimos também a comportamentos arbitrarios na
conducdo dos 6rgdos governamentais que resultam em mudancgas intempestivas de rumo,
cancelamentos de projetos ou programas e a consequente paralisacdo dos trabalhos envidados
pelo funcionalismo. Todos esses fatos bloqueiam a autonomia em sentido objetivo do servidor
publico, impedindo-o de levar a cabo a tarefa que a ele fora incumbida.
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Assim, presenciamos um acirramento do controle da corrup¢do na Administracao
Publica. De tal modo que Arantes et al. (2010) mostram que, muitas vezes, as diversas
instituicdes e instrumentos brasileiros para o controle sobre a Administracdo fazem prevalecer
0 combate a corrupcdo. Tal fendbmeno tem origens complexas, mas queremos chamar a
atencdo do leitor para duas de suas fontes: um pressuposto a respeito do homem e um jogo de
poder. A primeira tem relagdo com a instrumentalizagdo do servidor publico, na medida em
gue considera tdo somente a dimensdo objetiva de seu trabalho e negligencia a subjetiva, e
com uma visao antropolédgica reducionista da pessoa que trabalha no setor publico (“a ocasido
faz o ladrdo”); uma fonte cultural, portanto. Por sua vez, a segunda fonte que gostariamos de
destacar para o recrudescimento da campanha contra a corrup¢do é a ampliagdo de um
controle pessoal (ou de um grupo) sobre determinada parcela do funcionalismo: um jogo de
poder que, por meio da sujeicdo dos funcionarios a um estado de temor e ameaca, busca
aumentar a influéncia de quem o promove. Uma fonte politica, enfim (naturalmente, estamos
a falar de politica em sentido latissimo, muito distante do conceito classico dessa nobre
palavra). Fato é que o recrudescimento dos mecanismos de controle pode chegar a um grau
que atrapalhe a acdo administrativa, colocando os servidores em um estado de temor
paralisante (ARANTES, LOUREIRO et al., 2010, p. 135). Nesses casos, a propria capacidade
de realizagéo das tarefas cotidianas pode ficar prejudicada.

Os fenbmenos que acabamos de delinear parecem-nos ameagcar decisivamente a
manifestacdo e o desenvolvimento da autonomia dos servidores publicos no Brasil,
justamente em sua dimenséo basilar, qual seja a objetiva. E ndo apenas a arbitrariedade dos
dirigentes ou patrimonialismo, mas todos aqueles outros detidamente desenvolvidos neste
trabalho. Enfim, sdo muitos os obstaculos que se apresentam a um saudavel desenvolvimento
da autonomia dos servidores publicos no Brasil. H& ainda restricdes legitimas e necessarias
para impedir que esse desenvolvimento seja excessivo. Para organizar o pensamento e resumir
0s aspectos mais relevantes deste trabalho, elaboramos a tabela a seguir, que delineia 0s
elementos que restringem o desenvolvimento da autonomia dos servidores publicos no Brasil.
Ressalte-se que nem todos eles sdo indesejaveis: elencamos também aqueles saudaveis limites

a liberdade dos servidores.

Tabela 1 — Restrigdes ao desenvolvimento da autonomia dos servidores publicos no
Brasil.

Disfunc¢bes burocraticas (patrimonialismo, arbitrariedade dos dirigentes,

Administrativos | impessoalizacdo das relagdes humanas, ambiente hostil).
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Pressupostos do Estado Democrético de Direito (controle, accountability).

Politicos Disfuncdo do combate a corrup¢ao (jogos de poder).

Falta de legitimacdo da autonomia no direito positivo e na doutrina.

Juridicos Interpretagdo contemporanea dos conceitos juridicos indeterminados de

impessoalidade e interesse publico.

Jaula de ferro, sindrome comportamentalista.

Culturais Disfuncdo do combate & corrupcéao (pressupostos sobre o homem).

Instrumentalizacéo do servidor.

Para tornar mais claro o elenco de elementos levantados, n6s os enquadramos em
quatro classes: elementos administrativos, ou seja, aqueles relacionados ao fazer
administrativo; politicos, quais sejam, os relacionados as relacdes democraticas e de poder;
juridicos, grupo em que estio aqueles relacionados & aplicagio da lei positiva; e culturais. E
preciso ter presente, contudo, que esses compartimentos ndo sdo estanques, e podemos
vislumbrar diversas interrelagcdes que atravessam as classes apresentadas.

O diagnostico precede o tratamento. Observando o panorama tracado na tabela 1
podemos identificar fendbmenos que podem ser trabalhados, mitigados. Outros que ndo devem
ser mexidos, ou mesmo devem ser refor¢ados, como aqueles relacionados aos pressupostos do
Estado Democratico de Direito. Alguns deles, como a falta de legitimacdo da autonomia no
Direito patrio, exigiriam uma discussdo legislativa e juridica de alto nivel muito vélida e
desejavel, mas inalcancavel para o administrador pratico. Quanto aos elementos culturais,
alguns podem ser, e ja sdo, abordados por pesquisadores de Administracdo. Mas, entre eles,
h& alguns tdo arraigados no pensamento hegemonico e nos compromissos de vida moderna,
como a sindrome comportamentalista e a “jaula de ferro”, que sua transformacdo nao passa
simplesmente pelo interior das organizacbes publicas, mas por toda a sociedade
contemporanea.

A andlise sobre os elementos contidos na tabela 1 permite-nos identificar alguns
importantes espagos para o desenvolvimento da autonomia do servidor publico. Em primeiro
lugar, desamarrar os nés que blogueiam o exercicio da autonomia objetiva, ou seja, a
simples capacidade que se da a pessoa de levar a cabo seu trabalho. Essas a¢fes concentram-

se, principalmente, sobre as restricdes de natureza administrativa:

a) desenvolver a liberdade positiva dos servidores, no sentido em que

tratamos no capitulo quarto, por meio da ruptura de lagos patrimonialistas
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na burocracia. Para tanto, reforga-se a liberdade negativa do modelo ideal
weberiano, libertando o funcionario de compromissos de lealdade que o
conduzem a parcialidade no agir;

b) promover o controle social sobre a atividade do 6rgdo publico, seja por
meio de mecanismos de transparéncia, seja por meio da acgéo articulada
com organismos da sociedade civil. Esse olhar atento da sociedade tem
potencial para inibir acdes irresponsaveis de dirigentes que coloquem em
risco a prestacdo do servico publico. Rompe-se, assim, a arbitrariedade dos
dirigentes;

c) restituir ao servidor a soberania e a responsabilidade sobre seu préprio
servico, em uma meritocracia que nio descambe em competicdo egoista. E
reconhecer que o servico publico deve permitir que seu agente “empenhe a
sua responsabilidade e aperfeicoe o seu proprio ser”. Enfim, mitigar os
efeitos da impessoalizacdo das relagfes humanas, sobretudo no ambito da
burocracia; e

d) por fim, o necessario combate a corrupcdo, perpetrado pelas maltiplas
instdncias de controle, deve encontrar parametros para seu limite.
Entendemos que esse limite, de dificil, mas necessaria determinacéo, deva

levar em conta o atraso e a frustragdo do servico publico controlado.

Encontrando condicBes para o florescimento da autonomia objetiva, € preciso
também encontrar espacos para que frutifiquem suas outras dimensdes. Para tanto, parece-nos
necessario atacar a falta de legitimidade que goza sua autonomia pessoal em face do
arcabouco legal e, sobretudo, a doutrina administrativista hegemonica. Essa seria uma
instigante matéria para pesquisa na seara juridica, com promissores resultados. Mecanismos
que defendessem o trabalho realizado pelo servi¢o publico de iniciativas arbitrarias, por
exemplo, seriam importante pauta para a atividade legislativa. Ainda, uma reinterpretacdo do
dilema Estado-cidaddo, a luz da primazia do homem e de seu trabalho, poderia iluminar
diversas discussdes do Direito Publico.

Por fim, a fortaleza cultural. Como apresentamos no capitulo sexto, questfes
culturais de fundo permeiam o entendimento cotidiano em relagdo ao homem, em relacéo ao
trabalho e a respeito da relagio homem-trabalho. Apresentamos como elas acabam por
perverter as relaces humanas e a perverter o proprio trabalho, retirando do homem sua

autonomia, sua responsabilidade e sua personalidade. Visdes e praticas administrativas que
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instrumentalizam o homem. Nao faltaram profetas para indicar esse fendmeno, dos quais
citamos os padres conciliares do Vaticano IlI, Max Weber, Jacques Maritain, Alberto
Guerreiro-Ramos, entre outros. Em ultima analise, uma superag¢do definitiva da “jaula de
ferro”, ou da “sindrome comportamentalista”, passaria por contornar alguns dilemas que se
colocam hoje como paradoxos: organizacdo de mercado versus organizagdo planificada,
individualidade versus coletividade, cidaddo versus Estado, entre outros. Enfim, estamos a
lidar justamente com os dilemas dos tempos modernos, que podem e devem ser enfrentados,

mas com humildade e paciéncia.
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