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Apresentacao

As pessoas ndo conseguem realizar sozinhas suas necessidades.
Entdo se agrupam para buscar realizacdes de objetivos. A reunido de
pessoas na sociedade denomina-se “grupo social” (Maslow, 1970) e
deve ser regida de acordo com normas daquele grupo.

Para que o grupo social tenha suas necessidades bem atendidas
€ necessaria a formacao de organizagdes. Assim, surge o Estado: uma
corporag¢do formada por povo, territério e governo, que devera ser bem
administrada. O povo — enquanto elemento mais importante desta
trilogia — deve ter seus anseios realizados, entdo delega competéncia
para o governo prover aquelas necessidades dantes faladas. E para
que isso aconteca, contribui com impostos para que haja contrapartida
do governo as suas demandas.

Desta forma, para o governo implementar servigcos de qualida-
de, ele precisa criar instituicoes publicas especializadas para atender
as necessidades de seus cidaddos. Entdo surge a Administragdo publi-
ca, um conjunto de 6rgdos voltados existentes para a realizacdo de
servicos publicos, buscando atender as necessidades da coletividade.

Entao Administragdo publica é entendida como meios ou proce-
dimentos dos quais dispde o governo para por em prética suas acoes
politicas, a partir das demandas do povo, que € o legitimo destinatario
dos bens, servicos e interesses administrados pelo Estado.

A partir disso, para realizar os interesses da coletividade a Ad-
ministragdo publica tem uma finalidade: o bem comum do povo admi-
nistrado. Logo, precisa defender o interesse publico e as aspiracdes da
comunidade. Para que isto seja realizado, a maquina publica, (que € o
conjunto de 6rgaos a disposicao do povo) deve ser bem administrada.

Entdo o governo cria leis especificas para a movimentacdo da
maquina. Mas isso ndo € a Unica forma: a maquina precisa ser bem
coordenada para funcionar com eficdcia. Entdo a ciéncia da Adminis-
tracao atua como verdadeira diretriz para organizar o Estado, satisfa-

zer os cidadaos e evitar abuso de poder dos governantes.



Assim, ao estudar a ciéncia da Administracdo vocé deverd ter
nocdes de gestao tanto das empresas privadas quanto das publicas.
A Administracdo publica € a atuacgdo indireta do povo nas organiza-
coes. O povo age assim pois € ele quem escolhe os governantes, para
diretamente agirem com efetividade no pais e prover melhorias Entdo
ha uma retroalimentagdo, ou feedback permanente na miquina publi-
ca entre povo € governo.

Nossa expectativa € que vocé, ao estudar Administragdo publi-
ca, entenda o contetido das organizagdes publicas, suas principais sub-
divisdes e objetivos. Fazendo isso vocé entenderd melhor a funcédo
publica, os poderes e deveres dos governantes e os direitos e deveres
da comunidade. Entdo, € um sistema que funciona de maneira integra-
da cuja fiscaliza¢do muitas vezes € necessdria para que seu funciona-
mento seja o mais eficiente possivel.

Bom estudo!
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Objetivo

Conhecer conceitos de Administracao ptiblica e a importancia da
gestdo publica no Brasil. Conceituar a natureza da Administracao publica
e o fendbmeno da Administracdo. Verificar a conduta ética de
administradores no manejo da gestio. Identificar os crimes

cometidos contra a Administracao publica.
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I Conceitos de Administracao Publica I

Nesta Unidade vocé vai conhecer alguns conceitos de
Administracao publica, seus objetivos e as principais dire-
trizes que a constituem. Apresentaremos também exem-
plos de crimes contra a Administracao publica, tanto por
servidores publicos quanto por particulares.

Conforme vocé estudou em Teoria da Administragao, um siste-
ma é um conjunto de partes interligadas e integradas. Um pais é consi-
derado um sistema, pois € formado de elementos que se integram.

Um pais € também chamado Estado soberano (pois ele € inde-
pendente) e representa o conjunto formado por trés elementos: povo,
territorio e governo. O povo é chamado de elemento humano: sio as
pessoas presentes no pais que fazem parte de sua populacao. O territ6-
rio € a base fisica ou geografica do pais onde estd situado seu povo.
Governo € a administra¢ido do povo e do territdrio, através dos pode-
res Executivo, Legislativo e Judiciério.

Para bem administrar o povo e seu territério o governo cria 6r-
gaos publicos, também chamados de pessoas juridicas publicas: sdo as
institui¢des que irdo prestar servigos publicos aos cidadaos. Mas o que

sdo pessoas juridicas? Vamos compreender este conceito:

Pessoas Fisicas: denominacao de pessoas naturais, os seres
humanos.

Pessoas Juridicas: denominacio que significa “empresas”,
organizagdes constituidas com a finalidade de cumprir obri-
gacoes. Podem ser: privadas (empresas pertencentes aos par-
ticulares) e publicas (empresas pertencentes a0 governo).

Essa prestacdo de servicos publicos deve ser feita com eficién-
cia. Entdo € necessario que os 6rgaos publicos ou pessoas juridicas
sejam bem administrados, isto €, tenham uma boa gestao. Logo, € pre-

ciso que haja Administradores publicos competentes e sérios.
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Administragdo publica € o conjunto de 6rgdos criados pelo go-
verno e geridos por administradores para atender as necessidades do
povo. Cada 6rgdo tem uma funcao especializada, e o conjunto de 6r-
ga0s ou pessoas juridicas forma o servigo publico.

A Administragdo publica realiza servigos visando satisfazer as
necessidades da coletividade (povo), que é o elemento mantenedor do
Estado através da contribuicdo de impostos. Esta contribui¢do deve
ser retribuida ao povo através de bens e servigos.

A gestdo desses bens e servicos deve ser feita por administrado-
res publicos comprometidos em servir a comunidade. Logo, o gover-
no, através do poder Legislativo, cria um conjunto de leis para reger a
atuacdo dos seus administradores.

O administrador publico tem em sua gestao a responsabilidade
de gerir interesses dos cidadaos; neste aspecto, Administragao publica
¢ a gestdo de bens e interesses da comunidade, visando o bem comum
da coletividade.

Como foi dito antes, Administrac@o publica é o conjunto de 6r-
gaos e servicos do Estado para servir ao povo, que deve ser gerido por
administradores publicos com responsabilidade definida em lei.

Entdo agora vocé vai saber como devera ser a atuagao dos admi-
nistradores publicos.

A natureza da Administrac@o publica € um encargo para quem a
exerce. Entao o administrador investido em funcdo publica assume o
compromisso de bem servir a coletividade, buscando o progresso so-
cial de seu pais. A gestdo da coisa publica deve ser de acordo com o
dever de eficiéncia funcional.

E necessério que o administrador publico seja eficiente.

E para que exista eficiéncia deve haver sinergia; logo, isso equi-

vale a uma série de condutas:

® Adequagdo dos meios aos fins.
® Produtividade do 6rgao publico.

® Perfeicdo do trabalho.



Conforme vocé estudou em Direito Administrativo, o adminis-
trador deverd zelar pelo bom funcionamento da gestao ptiblica; assim

¢ desejavel que em sua atuacdo exerga condutas de:

® Confrontar desempenhos (comparar sua atua¢ao com a atua-
¢do que o 6rgdo deseja ter).

® Avaliar resultados (verificar se seu trabalho esta de acordo
com aquilo que o 6rgdo planejou).

® Aperfeicoar sua atuacdo (melhorar a cada dia sua atuagdo
como servidor publico).

Disto € possivel concluir que os gestores publicos tém dever de
prestar contas, para agir de acordo com as delegacdes que recebem da
legislagdo criada pelo governo.

Assim, o administrador publico tem sua a¢ao enquadrada na lei.
Ele possui responsabilidades com os bens do povo, entdo nao podera
ultrapassar os limites da lei, pois estard agindo com excesso de poder.

Entao agora vamos estudar as finalidades da Administragdo pu-
blica, ressaltando que esta atividade é de grande importancia para o
crescimento dos Estados soberanos. Pais bem administrado possui
gestao publica séria e eficiente.

Mddulo 4
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Natureza e Fins da
. . . - .
Administracao Publica

. A natureza da Administragdo Publica € cumprir o interesse do
GLOSSARIO ~ . - . )

—_— - povo. Entdo quer dizer que nio se pode deixar de observar seu carater

*Sistema — no¢ao

) de sistema*.
de todo, conjunto

. O conjunto social ou coletividade, deve estar acima dos interes-
de partes integradas

que tem objetivos. ses particulares. Entdo a Administracdo Publica deve olhar primeiro o

. . . interesse da comunidade, dispondo ao nivel secundério os interesses
*Sinergia — propri-

edade do sistema de pessoais dos individuos; deve estar acima de paixdes e emotividades

somar esfor¢os pessoais; e deve ser racional, no sentido de cumprir suas finalidades,

preconizando permanéncia.

Isso € por que suas finalidades resumem-se ao cumprimento do
bem comum da coletividade. Aqui o povo prevalece sobre o indivi-
duo, o particular. O querer do povo esta expresso na escolha dos
governantes. E governantes, junto com o poder Legislativo, elaboram
leis. Entdo a finalidade da Administracdo publica € satisfazer o povo,
através da gestdo eficiente, que cumpre com respeito as leis. Meireles

(2006, p. 46), neste aspecto, destaca que:

Na administracdo publica ndo ha liberdade nem vontade pes-
soal. Enquanto na administragdo particular € licito fazer tudo
que a lei ndo proibe, na administracdo publica s6 permitido
fazer aquilo que a lei autoriza.

Os fins ou finalidade da Administracio publica devem dominar
todas as formas de administracdo, e neste aspecto, exclui a vontade
pessoal do préprio administrador. E por que esses fins estio atados a
defesa do interesse publico, significando as aspiracdes licitas almeja-
das pela sociedade.

E a elas o administrador deve atender.
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— Principios da Administracao Puablica I

Conforme vocé estudou em Direito Administrativo, Adminis-
tragdo publica € construida sobre principios, dentre alguns: legalida-
de, moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia.

Para atender a finalidade da administragao publica, o adminis-
trador deve ter sua atividade funcional atada as leis, delas ndo podendo
se afastar ou desviar, sob pena de desvio de finalidade e atos ilicitos.

Meirelles (2005, p. 88) destaca que Administragdo publica deve
ser direcionada a lei por que ela esté orientada também pelos principi-
os do Direito e da Moral, para que o legal se junte ao honesto e conve-
niente aos interesses sociais. O principio da legalidade se opde a quais-
quer vontades personalistas dos governantes. Ele € o antidoto contra
poder oligarquicos ou absolutistas que poderiam, por certo minar a
racionalidade da Administracao.

O principio da legalidade também significa continuidade e se-

guranca; a medida que as leis sdo cumpridas, ha seguranga no convi-

vio social.
De acordo com esses principios, Para saber mais
os administradores devem atuar na *O tema “Etica na Administragdo Publica” é atual e

Administracdo publica, obedecendo suscita inimeros debates. Para atender aos anseios
dos administrados foi criado o Decreton® 1.171 de
22 de junho de 1994, denominado Cddigo de Etica

Profissional do Servidor Publico Civil, que contém uma

principios éticos. Essa conduta impli-
ca agir usando lealdade e boa fé na
gestiio dos bens piblicos. Com efeito, série de condutas obrigatdrias ao servidor publico.
moral € o conjunto de regras de con-
dutas respeitosas [no trato dos recursos humanos e materiais] que de-
vem germinar no ambiente organizacional publico (HARIOU, 1989).

Entao, no trato com os administrados, a Administracao publica ndo
devera somente optar entre o licito e o ilicito, mas também entre o justo e
o injusto, o honesto e o desonesto. A ac¢ao dos administradores deve pro-
ceder com sinceridade, devendo ainda evitar comportamentos maliciosos

que possam confundir os administrados ou dificultar suas acdes.
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Desde a Teoria da

O principio da moralidade vem junto com a conduta de probida-
de administrativa: ele obriga os administradores publicos a exercerem
suas atividades com eficécia e, ao assim fazé-lo agir com honestidade.
Vale dizer, acdo honesta € aquela que respeita as leis dando a cada um
aquilo que lhes pertence de forma justa.

Assim, age sem moralidade administrativa aquele que despreza
o zelo profissional ou invade a esfera de competéncia de outro, ou
procura obter vantagem para si a partir das situagdes que o cargo
disponibiliza.

O gestor publico deve conduzir-se de maneira institucional, deve
tratar a todos sem discriminacdes, beneficios pessoais ou favoritismo.
Isto significa dizer que ndo sdo tolerados comportamentos visando
protecdo ou guarida a critérios pessoais, nem agdes protegendo deter-
minadas pessoas por simpatias. Por via contraria também ndo € licito
perseguir alguém por razdes emocionais. E isto deve ser a tonica, pois
o principio da igualdade ou isonomia destaca que todos sdo iguais peran-
te a lei. Entdao, a Administrag¢do publica deve ser conduzida de acordo
com seu carater técnico impessoal. Isto impede a conduta do administra-

dor publico de buscar objetivos de interesses proprios ou de terceiros.

A teoria da burocracia criada por Weber destaca o cardter

Burocracia, Max
Weber destacava que
o principio da
racionalidade signifi-
cava adequacdo dos
meios aos objetivos
institucionais, de
maneira que a gestao
fosse séria e impesso-
al. (MOTA, 2002)

©

racional do trabalho nas organizagoes. Aqui jd se pregava a
impessoalidade nas organizagées. Para essa teoria, a distri-
buigdo de atividades deve ser sempre realizada em fungdo
dos cargos e ndo das pessoas envolvidas, dai seu cardter
impessoal. Para essa corrente hd nas organizagdes ocupantes
de cargos e fungoes, que devem conduzir-se de acordo com as
regras formalizadas na propria organizagdo. Vale dizer que a
organizagdo se sobrepoe a pessoa e ao proprio cargo. Com
isso se quer dar continuidade a institui¢cdo ao longo do tempo:
as pessoas passam, a organizagdo permanece.

Conforme foi estudado em Direito Administrativo, o adminis-
trador tem o dever de manter plena transparéncia em seu comporta-

mento. Publicidade significa divulgacdo dos atos dos administradores
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para que o povo conheca e tenha condicdes de julgar a conduta moral.
Publicidade anda junto com o principio da moralidade.
Vocé estudou como deve ser conduzida a Administracdo publi-

ca; agora vamos conhecer as condutas que nao devem ser adotadas.
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BN Crimes contra a Administracdo Publica I

O Estado foi criado para alcangar o bem comum, através da sa-
tisfacdo da necessidade dos administrados. Entdo, a Administracdo
publica como um conjunto de bens ptiblicos deve ser coordenada por
gestores sérios. O Estado, através de seu poder Legislativo, cria leis
(tanto para proteger seus bens, quanto para punir a ma-conduta de
seus administradores publicos).

Isto quer dizer que o Codigo Penal, nos artigos 312 a 327, defi-
ne e descreve as condutas desonrosas dos servidores, chamando-as de
crimes contra a Administracdo publica. Estes crimes podem ser prati-
cados tanto por servidores publicos quanto por particulares (as pesso-
as que nao trabalham no servigo publico).

O conceito de servidor publico repousa na lei como: “pessoa

E o que € um cargo investida em cargo publico” (BRASIL, 1990).
piblico? E o conjunto

de atribuicdes de um

) L Para os efeitos penais, é considerada servidor piiblico qual-
servidor nas institui- o
~ ‘ quer pessoa que exer¢a cargo puiblico (pessoa sem remune-

coes publicas da ~ S o ..
ragdo, estagidrio, cargo provisorio, tempordrio, etc).

Administragdo direita

e indireta.
O servidor publico deve ter conduta honrosa, pois trabalha com

os bens do povo. Entdo, ha muitas leis sobre a sua conduta entre elas:
alei n® 8.112/90 e o cdédigo de ética do servidor publico (esses dois
instrumentos legais ddo puni¢cdo administrativa: suspensao, demissao,
etc). Mas o c6digo penal pune com maior rigor quem comete conduta

grave definida como crime. Vamos conhecer alguns deles:



Crimes cometidos por servidores publicos contra a Admi-
nistracao publica:

(Lembre-se: estes crimes sdo cometidos por funciondrios publicos; se a pessoa nao

for funciondrio publico, comete outro tipo de crime)

@ Peculato: apropriagdo ou desvio de dinheiro, valor ou outro
bem movel publico ou particular, de que o servidor publico
tenha posse, em razdo de seu cargo. Essa apropriacao ou des-
vio pode ser para beneficiar o proprio servidor ou qualquer
outra pessoa. Pena: reclusdao de 2 a 12 anos e multa.

Mddulo 4

A pena de reclusao é

@ Insercao de dados falsos em sistema de informacoes: in-
serir ou facilitar a insercdo de dados falsos; ou excluir dados
em sistema de informagdes (fraudar banco de dados) para
obter vantagem para si ou para outra pessoa. Pena: reclusao
de 2 a 12 anos e multa.

©® Corrupcao passiva: solicitar ou receber (para si ou para outra
pessoa) vantagem indevida. Esta vantagem pode ser qual-
quer coisa; direta ou indiretamente. A vantagem estd sempre
relacionada com a fung¢do que o servidor exerce. Pena: reclu-
sdo de 1 a 8 anos e multa.

® Prevaricacao: retardar (demorar) ou deixar de fazer (nao re-
alizar) indevidamente, um ato funcional; ou praticar ato con-
tra lei para tirar vantagem pessoal, para si ou para outra pes-
soa. Pena: detencdo de 3 meses a 1 ano e multa.

aquela cumprida em

regime prisional.

A detencdo € pena

® Condescendéncia criminosa: chefe que por indulgéncia (do6,
pena) deixa de responsabilizar subordinado que cometeu in-
fracdo. Servidor publico que embora nao sendo chefe, sabe
da infracdo e silencia (ndo leva o fato a autoridade compe-
tente). E a mesma coisa que conivéncia, pois o servidor tem
o dever de comunicar ao superior imediato as condutas
indevidas que tiver conhecimento. Pena: detengdo de 15 dias
a 1 més ou multa.

©® Advocacia administrativa: patrocinar (ajudar, priorizar) in-
teresse privado perante a Administragdo publica, valendo-se
da funcdo. Aqui o servidor privilegia interesse de alguém
ferindo o direito de participac¢io de todos no servigo. Pena:
detencao de 1 a 3 meses ou multa.

mais branda (meses de
pena) e pode ser
cumprida em regime

aberto e semi-aberto.
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Veja: aqui hd opc¢ao;

® Violéncia arbitraria: praticar violéncia fisica no exercicio
da func¢do publica. Servidor agride pessoa ou pratica condu-
ta violenta quebrando patrimdnio publico. Pena: deten¢do de
6 meses a 3 anos, mais a pena correspondente a violéncia.

® Abandono de funcao: abandonar o cargo publico fora dos
casos previstos em lei. Aqui o servidor vai embora, ndo tra-
balha. Pena: detengao de 15 dias a 1 més ou multa. Se cau-
sar prejuizo: pena de detencido de 3 meses a 1 ano e multa.

ou detencao ou multa,
conforme as circuns-

tancias do caso.

® Violacao de sigilo profissional: servidor revela segredo que
conhece, em razdo de seu cargo; ou facilita a revelacao. Pena:
detencdo de 6 meses a 2 anos ou multa.

® Extravio, sonegacao ou inutilizacao de livro ou documen-
to: extraviar significa perder; sonegar quer dizer esconder; e
inutilizar significa estragar de modo que ndo mais sirva. Pena:
reclusdo de 1 a 4 anos.

Na Administragdo publica € interessante destacar o interesse,

entre governo e servidores publicos, de implementar uma administra-
cdo de gestores sérios. Assim existem propostas para modernizar a
administragdo tirando as duplicidades, ambigiiidades e aspectos de len-

tidao, para melhor atender ao publico.

Muito bem, vocé estudou alguns crimes cometidos por
servidores publicos. Agora vamos ver outros crimes co-
metidos por particulares. Mas quem ¢ o particular? E quem
nio estd investido em funcdo publica. As vezes este parti-
cular tem condutas ilicitas. Vamos estuda-las:

® Usurpacao de funcao publica: particular se investe na fun-
¢do publica sem autoriza¢do de ninguém. (Fica trabalhando
no servigo publico, sem cargo legitimo, as vezes sem remu-
neracao, para depois pleitear integracdo no 6rgao publico).
Pena: detencdo de 3 meses a 2 anos e multa.



® Resisténcia: particular se opde ou impede execucio de ato
legal praticado por servidor publico ou quem o esteja auxili-
ando. Particular faz ameaca ou usa violéncia fisica ao servi-
dor ou ao auxiliar, impedindo-o de trabalhar. Pena: deten¢do
de 2 meses a 2 anos.

® Desobediéncia: particular ndo cumpre ordem legal (ou se
cumpre, faz o contrario) de servidor publico. Pena: detencdo
de 15 dias a 6 meses e multa.

©® Desacato: particular desrespeita, humilha, desprestigia, ofen-
de servidor publico no exercicio da fun¢do. Pena: 6 meses a
2 anos ou multa.

® Corrupcao ativa: particular oferece ou promete vantagem
indevida a servidor publico para que ele pratique ou retarde
acOes relativas ao seu cargo. Pena: reclusdo de 1 a 8 anos e
multa.

©® Subtracio ou inutilizaciao de livro ou documento: subtrair
€ retirar, levar, carregar; inutilizar € estragar de modo que
faca perder sua finalidade. Aqui o particular causa prejuizo
ao acervo documental do servigo publico. Pena: reclusao de
2 a5 anos.

@ Inutilizacdo de edital ou sinal: particular rasga, inutiliza,
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Edital: correspondén-

estraga certos documentos do servi¢o publico. Sdo eles: o
edital publico e o selo publico. Pena:detencdo de 1 més a 1
ano ou multa.

Saiba mais...

No site do servidor publico procure estes assuntos: Cédigo de

Conduta da alta administracdo federal — Orientacao sobre Legislacao
de Recursos Humanos — Legislacdo sobre Administracdo Publica.
www.servidor.gov.br

cia formal que serve
para comunicar e
publicar atos.

Selo: adesivo ou sinal
que tem a finalidade
de lacrar, fechar
correspondéncias,
pacotes ou bens
iméveis do servigo

publico.

@
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RESUMO

Nesta Unidade vocé viu a importancia da Administracdo
publica. Um pais ndo pode prescindir da maquina publica: ela é
o instrumento da aplicacdo das verbas coletadas como tributos
e que devem ser bem reaplicadas. Entdo, o meio para movi-
mentar a maquina € a Administragcdo Publica. Ela deve ser séria
e ter uma gestdo pautada na transparéncia a fim de viabilizar o

controle por parte de seus administrados.

Vocé estudou também sobre crimes praticados por servi-
dores publicos e particulares contra a Administragdo publica. Viu
que a conduta do servidor impde cuidar dos bens e ter boa con-
duta enquanto gestor da coisa publica. O cédigo penal brasileiro,
ao definir os crimes e as penas, quer com isso proteger direta-

mente a Administracao publica e indiretamente os cidaddos.
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Atividades de aprendizagem

1. Por que as pessoas se agrupam em cidades, vilas, etc?
2. Quais os componentes do Estado?

3. Por que é importante a maquina publica para o Estado?
4. O que significa peculato?

5. O que € corrupgdo e qual a diferenga entre corrupcao ativa e
passiva?

Trabalho em grupo:

Escolha uma institui¢do da Administragao publica, ou faga um es-
tudo na institui¢do onde vocé trabalha (se vocé for servidor ptibli-
co) sobre o principio da eficiéncia.

Pesquisa

Faca uma pesquisa na internet sobre os crimes “Peculato” e
“Corrupgdo Ativa” praticados contra a Aministracdo Publica.






LINIDADE

Organizacao
Politico-Administrativa
do Brasil

Dirce Nazaré de Andrade Ferreira



Objetivo

Compreender a organizacao politico -administrativa do governo.
Verificar o carater sistémico dos trés poderes. Destacar a visao
integrada entre as unidades da federacao. Revisar alguns

conceitos de Administracdo direta e indireta.
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R O Estado

Vimos na Unidade I que Estado significa o conjunto de 3 ele-

mentos:

® Povo: elemento humano ou conjunto de pessoas que habita
um pais soberano;

® Territorio: elemento geografico ou base fisica onde mora o
povo; e

® Governo: autoridades constituidas para administrar o pais.
Governo, € o conjunto de fun¢des pelas quais € assegurado o
funcionamento daquele pais.

Nesta Unidade vocé estudara sobre a estrutura do pais e a forma po-
litica e administrativa: como ele € organizado para atender seus cidad@os.

Veja que, Estado nestes termos, significa pais. A denominagao
“Estado” enquanto sindnimo de pais foi dada desde a Antigiiidade por
filosofos como Maquiavel, Thomas Hobbes e Montesquieu. Eles es-
tudaram o poder politico para organizar o pais e administrd-lo com
eficiéncia (BONAVIDES, 1997).

O filésofo Kant conceituou o Estado como “uma multidao
de pessoas vivendo em um territério cumprindo leis editadas
pelo governo”. As leis estdo contidas na Constitui¢do.

Bastos (1988) nos diz que o Estado (pais) € uma associa¢do .
GLOSSARIO

humana (povo) que mora em determinado lugar (territorio), sob o -
*Poder decisério —

capacidade de deci-

dir suas estratégias
tem poder decisorio* para conduzir seus rumos de acordo com a de acdes, quando

comando de um administrador publico (governo) que ndo se subme-

te a qualquer outro Estado (soberania). O pais € soberano por que

vontade de seu povo. administra.
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Principio fundamen-

Dessa forma o pais pode agir de acordo com a vontade de seus
integrantes. E ao assim fazer, constroi leis conforme seus cédigos de
conduta social e administra suas institui¢des publicas de acordo com a

vontade de seu povo. O Estado brasileiro hoje é democratico, pois o

tais do Estado
Democritico:

- Vontade Popular,
expressa pelo voto;

- Liberdade de ir e vir; e
- Igualdade de Direitos.
Fonte: DALLARI
(1999)

governo possui um sistema de leis e administra o pais conforme a von-

tade de seus cidadaos.

Formas de Estado

Forma de Estado € a maneira como o povo, o territdrio e o poder
sdo organizados.

A forma de Estado leva em consideragao a composi¢do geral do
Estado ou pafs. Isso significa que ela traduz a divisdo do poder, ou
seja como o poder € exercido e repartido no territorio. Entdo podemos
ter duas formas de Estado dependendo da estrutura do poder, sua uni-
dade, distribui¢do e competéncias no territorio (DALLARI, 1999).

® Estado Unitario ou Centralizado: unificacao politica do po-
der. O territdrio € dividido em provincias, quase sem autono-
mia politica (somente uma pequena delegacdo administrati-
va). Ex: A constitui¢do de 1824 do Brasil estabeleceu o Es-
tado Unitario. Depois, com o Ato Adicional de 1834, as pro-
vincias passaram a ter legislacao prépria, com os presidentes
sendo nomeados pelo Imperador.

® Estado Federado ou Federalismo: o pais apresenta delega-
¢do politica, e € dividido em unidades da federagao (Esta-
dos-Membros) como, por exemplo: Rio de Janeiro, Sdo Pau-
lo, etc. Estes entes federados ndo t€ém soberania como o pais,
mas sdo autbnomos politicamente (cada unidade da federacao
possui uma Constitui¢do Estadual). O Brasil € um Estado
Federado ou Federativo, o que traz a idéia de aliancga: unido
indissolivel entre Estados, Municipios e Distrito Federal.



Caracteristicas do Federalismo

® Descentralizacio Politica: cada unidade da federagdo ou Es-
tado-Membro escolhe seus governantes, de acordo com a
Constitui¢ao Federal, que € a lei que diz como deve ser feita
essa descentralizacao politica. Assim, hd dois planos politi-
cos harmonicos: o federal e o estadual.

® Descentralizacao Legal: cada unidade da federagao ou Es-
tado-Membro pode criar suas Leis, inclusive a Constituigdao
Estadual, pois os Estados-Membros sdo autdbnomos.

@ Participacao: na Federagdo, hd descentralizagdo e atuacio
conjunta. Os Estados-Membros devem participar também da
criacdo de leis que vigoram no territorio nacional. Isto se da
por meio do Senado, que € composto de representantes dos
Estados e do Distrito Federal (Ver artigo 46 da Constitui¢ao
Federal).

® Rigidez Constitucional: o Estado Federado € um sistema
composto por unidades; assim, o que mantém a Federagao é
a superioridade hierdrquica da Constitui¢ao Federal, que co-
ordena a Federacao e lhe da estabilidade e harmonia.

A Constituicdo, por sua natureza superior, justifica a denomina-
cdo que recebe de “lei das leis”. Ela contém os principios basilares*
da ordem social, politica, econdmica e administrativa, que orientam e dis-
ciplinam a conduta dos governantes e dos particulares, na Federagao.

O Brasil por suas préprias condi¢des geograficas, tem vocacdo
histérica para o federalismo. Pais de imensidao territorial e diversida-
de de condic¢des, obriga naturalmente a uma descentralizagao, que é a
base do federalismo.

Tratando-se de um dos maiores Estados do mundo, com territ6-
rio rico em recursos naturais e quase todos aproveitdveis, deve ser
administrado como sistema harmonico. Ha assim uma vocagao hist6-
rica conjugada com a vontade do povo brasileiro na manuten¢io do
Estado Federal.

Mddulo 4

GLOSSARIO

*Principio basilar —
significa base ou es-
trutura sobre a qual
se estabelecem as
demais leis.
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Para saber mais

*QO artigo 25 da Constituicao Federal da aos Esta-
dos-Membros o poder de criar suas proprias Consti-
tuicoes e leis. Esta previsao ou poder de se auto-

reger é chamada de “auto-organizagdo estadual”
(BASTOS, 1986).

Um dos papéis dos portugue-
ses no periodo colonial foi manter a
unidade territorial do pais, preservan-
do-o como Estado, impedindo assim
a usurpacao das terras brasileiras por
outros povos. As causas sociais da

origem do federalismo brasileiro sdo,

portanto justificadas e funcionam bem até hoje. E a prépria imensidio

territorial que obriga a descentraliza¢do do governo, a fim de manter a

pluralidade das condic¢des regionais, tudo integrado na unidade nacio-

nal. Como a metafora sist€émica, os Estados sao elementos componen-

tes de um conjunto, representado pela Unido. Esta por sua vez, abriga

diferengas e reconhece diversidades dos elementos, coordenando cada

um deles de forma sinérgica.

Entao vamos reforcar as diferencas entre estado-nagao e

estados-membros:

1) Nacao — (Estado Soberano): conjunto homogéneo de pes-
soas ligadas entre si por vinculos permanentes de sangue,

idioma, religido, cultura e ideais, habitando um territério,
administrado por um governo. Unido.

2) Estados-Membros — (Estados da Federacao): Estados
auténomos, sao partes da Federacdo, podendo se auto-orga-
nizar e auto-governar, mas sem soberania. Partes ou Estados

da Nacgdo.
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s O Governo

Governo € o Conjunto de funcdes pelas quais € assegurada a
gestdo das instituicdes do Estado. Dessa no¢ao deriva que governo é
o conjunto de poderes e 6rgaos constitucionais para administrar o pafs.
Sdo as fungOes estatais basicas que dao suporte ao sistema para que
seu funcionamento seja garantido. Segundo Meireles (2006), governo € a
condugdo politica dos negdcios publicos, sendo que ora se identifica com
os Poderes e 6rgaos supremos do Estado, ora se apresenta nas fungdes ori-
gindrias desses Poderes e 6rgaos, como manifestacao da soberania.

Administracio publica € o conjunto de 6rgaos instituidos para
cumprir os objetivos do governo, significando o conjunto das fungdes
necessdrias aos servicos publicos em geral. Disto se pode entender que
a Administra¢do ndo pratica atos de governo, somente atos de execu-
¢do, com maior ou menor autonomia. Administracao € atividade neutra,
normalmente vinculada a lei ou norma técnica (MEIRELES, 2006).

O autor ainda destaca que Governo e Administracdao se
complementam. Sdo criacdes abstratas de leis, impulsionadas pela
vontade humana. Este impulso € efetivado através de pessoas juridi-

cas e seus agentes investidos nos cargos.

Formas de Governo
Para saber mais
*Forma de governo (ou regime politico, ou sis-

Também chamados de sistemas tema politico) significa o conjunto de instituigoes

politicos, s30 os meios procedimentais politicas por meio das quais um pais se organiza de
9
maneira a exercer seu poder sobre seus cidadaos.

pelos quais o governo administra as
Fonte: DALLARI

instituicoes.
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(Aristoteles)
MONARQUIA TIRANIA
(Governo vitalicio {a vida inteira}de reis, (Absolutismo, autoritarismo).
por exemplo.) OLIGARQUIA
ARISTOCRACIA (Governo se apossa de bens, se auto-
(Governo de uma classe restrita, normal- beneficia).
mente rica) DEMAGOGIA
DEMOCRACIA

(Governo conduz o povo a falsa situagdo,
(Governo de dirigentes escolhidos pelo povo) | engodo, engano).

Quadro 1: Aristételes
Fonte: DALLARI (1999)

(Magquiavel)

Caracteres

MONARQUIA ABSOLUTA (o Rei acredita que recebeu poder divino, ndo h4 leis
(Governo vitalicio, | formais)

de reis) CONSTITUCIONAL (Rei rege obedecendo leis formalizadas e
REPUBLICA constituicdo. Ex: Inglaterra)

ARISTOCRATICA (Governo feito por classe restrita, privilegia-
da por nascimento ou conquista)

DEMOCRATICA (Governantes eleitos pelos cidaddos para
mandatos com durac¢do predeterminada e obedecendo a Constitui-
¢d0). Governo do povo.

Para saber mais

*Repltiblica: do latim, “coisa ptiblica”.

Forma de governo no qual o chefe de Estado , normalmente chamado Presidente, é escolhido pelo
povo mediante eleigdo, para exercer mandato por tempo determinado.

O Brasil possui a forma republicana democrdtica, pois os governantes sio eleitos
diretamente pelo povo.

A monarquia (estado absolutista) foi substituida no Brasil com a subdivisio do Estado Unitario
do periodo imperial, reportando-nos a Proclamacao da Reptiblica. A Republica é a forma de
governo oposta a Monarquia e compativel com a nogio de democracia. Seus fundamentos sdo a
temporariedade, a eletividade e a responsabilidade do chefe de governo. Fonte: DALLARI.



Sistemas de Governo

“A Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoliivel dos Estados, Municipios e do Distrito Federal, se
constitui em Estado Democrdtico de Direito” (BRASIL, 1988).

Entao vocé estudou o que é uma Republica, uma Federacao, e
que a Republica pode ser democratica ou nao; agora vamos estudar o
que sdo sistemas de governo.

Por Sistemas de governo entendemos os modos pelos quais a
Constituigdo separa os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario para
administrar a maquina publica. Sdo técnicas que regulamentam as re-
lacdes entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo no exercicio das

fun¢des governamentais.

Tipos de Sistemas de Governo

Sistema Presidencialista ou Presidencialismo: € o sistema de
governo no qual o Poder Executivo se concentra nas maos de uma
Unica pessoa, que representard externamente a nagdo € o governo.

Caracteristicas do sistema Presidencialista (BONAVIDES,
1998):

® O Presidente da Republica é o Chefe do Estado e o Chefe
de Governo: ele ocupa simultaneamente as duas chefias de
um Estado e, a0 mesmo tempo, preside a nacio e a representa
internacionalmente enquanto chefe de Estado; e ainda admi-
nistra e desenvolve diretrizes do Poder Executivo para o pais.

@® O Presidente da Republica é escolhido pelo povo: na mai-
oria das vezes prevalece a democracia; o povo o elege direta-
mente, como no Brasil, ou indiretamente, como nos Estados
Unidos da América (através de colégios eleitorais), ou seja,
o povo participa de alguma forma da escolha do Chefe de
Estado e de Governo.
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® O Presidente da Republica é escolhido por um prazo
determinado: para evitar a vitaliciedade da monarquia e a
perpetuidade do exercicio arbitrario do poder do Estado, o
presidencialismo foi moldado para que o presidente, apds
eleito, tivesse um tempo determinado para exercer sua fun-
cdo. Ap6s o final do mandato, € feita nova elei¢do com ou-
tros candidatos.

® O Presidente da Repiblica tem uma equipe de ministros
de Estado, nomeados por ele: os ministros de Estado sdo
simples auxiliares do Presidente da Republica, que tem po-
der para nomeé-los e exonerd-los a qualquer tempo, sendo
que cada um atua como se fosse chefe de um grande departa-
mento administrativo (Ministério ou pasta ministerial).

® Existem no Estado presidencialista trés poderes: sdo eles
o Executivo, o Legislativo e o Judiciario. Os trés poderes
sdo independentes e harmodnicos entre si: significa que um
deles nao pode se sobrepor ao outro. Deve haver equilibrio.

® O sistema presidencialista s6 pode ser usado com a for-
ma de governo republica: este sistema € adotado no Brasil,
Estados Unidos e México.

Segundo Dallari (1999), a Constitui¢cdo Federal de 1988 deu
ao Congresso muitos poderes tipicos do parlamentarismo, o

Visite os sites oficiais que suaviza o poder do Presidente da Repiiblica. Na verda-
da Presidéncia da de, houve grande expectativa pela aprovagdo do Parlamen-
Repiiblica e do Senado. tarismo em um plebiscito realizado em 21 de abril de 1993,

www.presidencia.gov.br mas este tipo de regime ndo foi aprovado no Brasil.

Sistema Parlamentarista ou Parlamentarismo: € o sistema de

governo com as seguintes caracteristicas:

Ver o quadro da @ E tipico das Monarquias Constitucionais: nas quais o rei ou
pag. 27, formas de rainha ndo tem poder absoluto e devem obedecer a Consti-
Governo segundo tuicdo. Também nesse sistema hd os poderes Executivo,

Magquiavel Legislativo e Judiciario, com nitida separagdo entre eles.

©

® O Poder Executivo se divide em duas partes:



® Um Chefe de Estado (que, como o proprio nome diz,
representa o Estado). Normalmente este chefe de Esta-
do € ou Rei (Inglaterra, por exemplo) ou Presidente da
Republica (no caso, Portugal).

® Um Chefe de Governo (que atua mais na parte politi-
ca). Normalmente este chefe é o Primeiro Ministro
(premier), que também preside o Conselho de Minis-
tros (equipe denominada parlamento). Este modelo é
tipico da Inglaterra.

® O Primeiro Ministro € indicado ou nomeado pelo Rei (se for
monarquia) ou pelo Presidente da Republica (se ndo tiver
monarquia), mas sua investidura definitiva, bem como sua
permanéncia posterior no cargo, dependem da confianga da
Camara dos Deputados e as vezes até do proprio Senado.

@® A aprovacdo do Primeiro Ministro e do seu Conselho de Mi-
nistros é feita pela Camara de Deputados, que analisa o pla-
no de governo apresentado pelo Primeiro Ministro. Entdo ao
aprovar o plano, a Camara assume a responsabilidade de
governo junto com aquele ministro, empenhando-se perante
o povo para administrar bem a coisa publica.

® O governo é exercido por um corpo coletivo organico: o par-
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Um sistema organico:

lamento. As medidas governamentais sdo, na verdade as ati-
vidades do primeiro ministro e de sua equipe (Ministros e
seus ministérios).

® O Poder Legislativo assume no Parlamentarismo fung¢des po-
litico-governamentais mais amplas, transformando-se em
Parlamento na medida em que compreende também os mem-
bros do governo.

uma equipe ou conjun-
to de pessoas com
poder de votar, apro-
var ou reprovar o

programa do premier.
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I Organizacao Politica

Conforme vimos, a Federagdo € a alianca dos estados sob uma
unica Constitui¢do, e Unido € o nome que se d4 a Federacao ou pais.
A Republica Federativa do Brasil € constituida por 26 Estados e 1
Distrito Federal.

A Federacgao € uma pessoa juridica soberana, entdo ela edita leis
nacionais (leis que valem para todo o povo brasileiro), para se organi-
zar e providenciar uma convivéncia harmoniosa no territério, onde o
povo deve respeitar-se e respeitar as instituicoes.

Mas a Federagdo se relaciona com outras Federagdes (outros

paises) no plano internacional. Entdo:

[...] neste relacionamento podem surgir conflitos; entdo a Fe-
deragdo também edita leis com validade para fora de seu ter-
ritério, sdo elas: as convengdes internacionais, os tratados
internacionais, convénios internacionais (BASTOS, 1988).

A Unido possui trés poderes independentes e harmdnicos: o

Ver o Titulo IV .da  Executivo, o Legislativo e o Judicidrio.
Constituicdo Federal
de 1988, capitulo I:
DA ORGANIZA-
CAO DOS PODE-
RES.

Fontes (2004, p. 56) explica que independéncia significa:
“cada poder tem sua esfera de atuagdo, ndao podendo ne-
nhum deles se sobrepor aos outros. Todavia, a Federacgcdo
busca harmonia, entdo cada poder funciona exercendo con-
trole e vigilancia sobre os atos dos outros. Assim, a federa-
¢do busca o equilibrio”.




INDEPENDENCIA E HARMONIA DOS 3 PODERES

Poder Executivo

Poder Legislativo

Poder Judiciario

Poder Executivo

A fungdo de governar e administrar, da melhor maneira possivel
e dentro da legalidade, a Administracdo Publica (o dinheiro puiblico)
compete ao chefe do Executivo.

Na Uniao, o Poder Executivo € representado pelo Presidente da
Republica e seu Gabinete de Ministros e Secretérios. Ele € eleito pelo
voto direto, e exerce o mandato por 4 anos, com possibilidade de uma
reeleicdo em seqiiéncia. Como chefe de Estado, o presidente repre-
senta a soberania nacional, e como chefe do Executivo, comanda a
administragdo publica federal, garantindo o cumprimento das leis ela-
boradas pelo Legislativo.

Nos estados, o Poder Executivo é exercido pelo Governador,
auxiliado pelos Secretarios de Estado. Os lideres de uma democracia
constitucional agem sempre de acordo com a lei que define e limita a
sua autoridade.

Nos municipios o Poder Executivo é representado pelos Prefeitos.
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Visite a pagina do

Senado Federal e

Poder Judiciario

A distribui¢do da Justiga € tarefa do Poder Judiciario. Juizes in-
dependentes sdo o alicerce de um sistema de tribunais justo, imparcial
e garantido constitucionalmente. Isso ndo significa que os juizes pos-
sam tomar decisOes com base em preferéncias pessoais, mas, sim, que
sdo livres para tomarem decisOes legais, ainda que sejam contrérias
aos interesses do governo ou de outros grupos envolvidos em determi-

nado caso.

Poder Legislativo

O Poder legislativo, no ambito federal, € composto pelo chama-
do sistema bicameral (duas casas): Camara dos Deputados e Senado
Federal, que, quando reunidos, formam o Congresso Nacional.

No ambito estadual, os representantes do povo no Poder
Legislativo sdo os Deputados Estaduais € no ambito municipal, os
vereadores.

A principal fun¢io do Poder Legislativo € a elaboracdo das leis
que regulam a vida em sociedade. Além da funcdo legislativa, o poder
Legislativo também tem a funcao fiscalizadora, pois € através dela
que os Deputados e Senadores podem impedir atos de improbidade
dos membros dos outros poderes.

Cada Estado da Unido € representado por trés Senadores da

Republica, eleitos em vota¢do majoritaria, para um mandato de 8 anos.

conheca a histéria de
uma instituicdo que ha
quase dois séculos
ajuda a construir a
histéria do Brasil.

www.senado.gov.br

©

Ja o numero de Deputados Federais eleitos varia de acordo com a
populacio de cada Estado (votacao proporcional), sendo no minimo oito

e no maximo setenta, por Estado, para o mandato de 4 anos.



“A organizac¢do politico-administrativo da Repiiblica Fede-
rativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autonomos nos termos desta
Constituicdo.” (BRASIL, 1988).

A Unido € um ente abstrato. Vocé lembra o que significa Fede-
ragdo? Pois a Unido € a alianca dos Estados-Membros sob uma unica
Constitui¢do, e Unido € o nome que se da a esse conjunto, que represnta
a entidade soberana da Federacao.

O chefe do Poder Executivo na esfera federal € o Presidente da
Republica; ele € o responsdvel pela administragdo da Unido, junta-
mente com o vice-Presidente e os Ministros de Estado.

O Estado-membro, ou Estado da Federagdo, representa cada parte

em que esta dividido o pais. Cada um deles tem como chefe do execu-
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Exemplo de Estados-

tivo o Governador, e uma Constituicdo Estadual, que lhe da compe-
téncias para legislar. Estados sdo autdbnomos e possuem também os 03
poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario. Ja4 os municipios sdo a
divisdo dos Estados-Membros. Possuem os poderes Executivo (Pre-
feito e Camara de Vereadores) e Legislativo proprios. Nao possuem

Constitui¢ao, mas sim “Lei1 Orgéanica.”

Membros: Minas
Gerais, Para,
Maranhao, etc.Cada
Estado tem competén-
cia residual (compe-
téncia de fazer leis que
atendam seu Estado)

delegada pela Unido.
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GLOSSARIO

*Descentralizacao —
¢é o deslocamento da
tomada de decisdo
para outros niveis da
piramide organiza-
cional; normalmen-
te niveis abaixo do
que esta sendo des-
locado.

Especializacao: divi-
sdo do trabalho, grau
em que as atribuicdes

da organizagdo sao

Estrutura Organizacional da
Administracao Indireta

O estudo da Administracdo publica, em geral envolve a estrutu-
ra e as atividades do servico publico. Em outras palavras, organizagdo
administrativa € a divisao de competéncias em diversos 6rgaos e enti-
dades administrativas para atender a coletividade.

A organizacdo e funcionamento dos servicos publicos cabem ao
Estado. Mas o Brasil € um pais de natureza continental, e a Unido
precisa organizar suas acoes para prestar de maneira eficiente os ser-
vigos publicos. Entdo, o poder publico divide a funcdo em areas espe-
cificas e cria institui¢Oes especializadas para atuar naquelas areas. Ao
fazer isso, o poder publico usa uma atividade administrativa chamada
descentralizacao™.

Desta forma o Estado divide a fung¢do publica ou servigos publi-
cos em dareas especificas e cria institui¢des especializadas para atuar
naquelas areas. Ao fazer isso, o poder publico reparte suas fungdes
mantendo a coordenacdo, sem quebrar hierarquia. Ele faz somente uma
delegacdo de autoridade deslocando atividades para outros centros
decisdrios de poder.

Stonner (2002) nos ensina que a reparti¢do de competéncias gera
esferas de atribuicdes especializadas. Na Administracao publica, es-

sas esferas de competéncias necessitam de 6rgdos ou instituicdes com

separadas em departa- competéncia técnica especializada para satisfazer as necessidades do

mentos. Cada departa-  publico (sociedade brasileira, que € o cliente da administragdo publi-
mento possui um  ca). Entdo Meireles (2006) nos diz que o governo é a conducio politi-
corpo de profissionais;  ca dos negdcios publicos, para atender o povo.
e cada profissional Esse servico deve ser prestado com qualidade; para tanto, o Gover-

desempenhaum  no precisa se organizar, criando mecanismos de divisao (especializagio)

conjunto de tarefas e coordenacdo para implementar o controle no servigo publico. Assim

especializadas.

&

preserva a cadeia de comando, sem quebrar hierarquia.



Ha uma distribuic¢do interna de competéncias decisorias, pois
ao delegar autoridade a Lei preserva a unidade do Estado
através do vinculo hierdrquico. A institui¢cdo que recebeu a
competéncia age indiretamente como se fosse o proprio Es-
tado. Entdo, essa institui¢do (6rgdo publico) estd ligada ao
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Orgio publico —

Estado, que tem sobre ela os seguintes poderes: comando,
fiscalizagado, revisdo e punigdo.

Entao, para prestar servigo publico de qualidade, o Governo or-
ganiza a func¢do publica através de Leis. O Decreto-Lei 200/67, divi-

de a Administracdo Publica em:

Administracao Direta

Constituida pela Presidéncia da Republica e Ministérios. Entdo,
refor¢cando a denominagio, na Administracao publica direta, “o Esta-
do age por via imediata” (MEIRELES, 2006) através da Unido. Ela é

chamada de nivel estratégico ou ctipula da Administragdo publica.

¢ PRESIDENCIA DA REPUBLICA E
MINISTERIOS

o AUTARQUIAS, FUNDACOES PUBLICAS,
SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTAS E
EMPRESAS PUBLICAS

INDIRETA

Fonte: Meireles (2006)

Administracao Indireta

Conforme vocé estudou em Direito Administrativo, a Adminis-
tracdo indireta decorre da descentralizagdo. O poder publico, através
da Lei, cria instituicOes para executar servigos publicos especializados.
Entdo a Administracdo indireta € constituida por instituicdes (pessoas

juridicas) com a finalidade de realizar determinadas atividades do ser-

unidade ou centro de
competéncia instituido
para o desempenho
das funcdes publicas.
Sdo unidades de a¢do
com atribuicoes espe-
cificas na organizacdo
do Estado.
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vico publico. Sdo entidades vinculadas a Administragdo Direta. Pos-

suem autonomia administrativa e financeira.

E possivel dizer que Administracdo indireta € o conjunto de ser-

vicos ptiblicos mediatamente realizados pelo Estado, através de outras

pessoas juridicas. E por que mediatamente?

E por que as instituicdes estdo ligadas a Presidéncia ou ao Mi-

nistério que os criou; e o Ministério representa diretamente o Estado.

Agora vamos relembrar as instituicoes componentes da Ad-

ministracao Indireta:

1 — Autarquias;

2 — Fundagdes Publicas;

3 — Empresas Publicas; e

4 — Sociedades de Economia Mista.

Para saber mais

*Nos ultimos anos, como fruto da reforma, surgi-
ram algumas autarquias sob regime especial; sio as
agéncias reguladoras: ANAC — Agéncia Nacional de
Aviio Civil; ANA — Agéncia Nacional de Aguas; ANS
— Agéncia Nacional de Satide; ANATEL — Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes, etc. As agéncias re-
guladoras surgiram a partir de 1997, como parte do
processo de privatizagao das empresas estatais. O
objetivo do Governo era garantir a fiscalizagio de
setores essenciais que estavam sendo transferidos para
a iniciativa privada, por meio de 6rgaos independentes
que assegurassem o cumprimento das regras
estabelecidas. De acordo com a Lei n® 9986/97, que
criou as agéncias, seus dirigentes tém estabilidade no
cargo e mandato nao coincidente com o do presidente
da Republica. Os conselheiros e diretores sé perderao
seus mandatos em caso de rentincia, condenagao judi-
cial ou processo administrativo disciplinar.

Autarquias

Instituicdes publicas criadas para de-
sempenhar atividades tipicas de adminis-
tracdo publica; ou seja, praticam atos ca-
racteristicos de Estado, quase sempre onde
nao ha perspectiva de comercializacio e
lucratividade (Saude, Educacdo, cultura
publica, etc). Por isso possuem persona-
lidade juridica de direito publico.

As Autarquias estdao submetidas in-
tegralmente as caracteristicas dos 6rgaos
de administracdo direta. — os recursos
humanos das autarquias estao sujeitos ao

regime juridico previsto pela lei da insti-

tuicdo que a criou. A proibi¢ao de acumulagdo remunerada de cargos,

empregos e fun¢des publicas atinge os servidores das Autarquias, bem

9 como seus dirigentes.



Fundagdes Publicas

Muito parecidas com as Autarquias. Sdo institui¢cao sem fins lu-
crativos, criadas para desenvolver atividades que ndo exijam execu-
¢do por 6rgdos ou entidades de direito publico. Tém autonomia admi-
nistrativa, patrimonio gerido por seus respectivos 0rgaos de direcio e
funcionamento custeado por recursos da Unido e outras fontes. Possu-
em personalidade juridica de direito publico, significando que, tal como
as Autarquias, ndo tém finalidade lucrativa, pois visam o interesse da
coletividade. Seu patrimonio € impenhordvel, mas pode ser utilizado

segundo as disposicoes estatutarias que elas entendem melhor.

Empresas Publicas

Empresas publicas sdo institui¢des pertencentes a Administra-
cdo Indireta, que atuam em areas que o Governo tenha interesse para
explorar atividade econdmica. Dai sua denominacgao: “paraestatais’.
Sdo institui¢cdes que, embora pertencam ao Governo, t€m certas carac-
teristicas de empresas privadas. Por isso sua personalidade juridica é
de Direito Privado. Sdo geralmente destinadas a prestagdo de servicos
publicos industriais ou atividades econdmicas nas quais o governo te-

nha interesse em obter lucro.

Administracao Indireta

l l l |

Autarquias Fundagoes Publicas Empresas Publicas Sociedades de
Economia Mista

Mddulo 4
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Sociedades de Economia Mista

As sociedades de Economia Mista sdo pessoas juridicas (insti-
tuicdo) criadas por lei como um instrumento de acdo do Estado. Tém
personalidade juridica de direito privado; seu funcionamento se da nos
moldes da empresa privada. O que as diferem das empresas privadas é
justamente por serem instituidas pelo governo. Entdo a sociedade tem
caracteristica mista: criada pelo governo com participagao do poder ptiblico
e de particulares. Isto quer dizer que outras pessoas fisicas ou juridicas que
ndo pertencam a Administracao Pablica podem ser seus acionistas.

Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista: (algu-

mas semelhancas e diferencas)

Empresas Pablicas Sociedades de Economia Mista

CAPITAL: integralmente vindo das pessoas | CAPITAL: conjugacio de recursos
juridicas de direito piblico ou entidades da publicos e particulares.
Administracdo Indireta.

FORMA SOCIETARIA: empresas puiblicas | FORMA SOCIETARIA: sé podem adotar
podem adotar qualquer forma de sociedade. a forma de Sociedade Andnima.

QUESTOES JUDICIAIS: empresas ptiblicas | QUESTOES JUDICIAIS: Sociedades de
geralmente sdo processadas e julgadas na Economia Mistas tém suas questdes
Justiga Federal (art. 109, de CF) apreciadas pela justiga estadual.

Fonte: Dallari



RESUMO

Nesta Unidade vocé estudou os conceitos de Administra-
¢do publica e os principios que o gestor publico deve seguir

para prestar um servigo de qualidade para a sociedade.

Mas todos os dias na sociedade democratica, onde as co-
municacdes sao transparentes, tomamos conhecimento de con-
dutas indesejaveis dos responsdveis pela Administragao Publi-
ca. A Lei a eles reserva uma série de punicoes. Estas dizem
respeito aos crimes cometidos pelos servidores publicos e pelos

particulares contra a Administracado publica.

Entdo para que o governo tenha controle sobre os atos
dessas pessoas e para que o proprio servi¢co publico tenha bom
funcionamento, o Estado divide a Administracdo publica em
dois blocos para melhor coordena-la: a Administragdo publica

direta e a indireta.

As institui¢des da Administragdo publica indireta
permeiam nossa vida como cidaddos; vive-se em um pais onde
o servico publico tem tradi¢des e rotulos nem sempre excelen-
tes. O administrador publico, entdo, é aquele profissional que,
espera-se, d€ uma roupagem de efetividade a maquina publica:

somando eficiéncia com eficacia.

Mddulo 4
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Faca referéncia a

Atividades de aprendizagem

Questoes de revisao:

1. Considerando o que vocé estudou no capitulo II, definir o princi-
pio da Moralidade na Administragdo publica.

2. Quais os principios da Administragdo publica que vocé conside-
ra mais importantes? Justifique.

3. O que é peculato? Cite um exemplo desse tipo de conduta.

4. Considerando o quadro que envolve o servigo publico, vocé acha

pagina em que o
quadro esta apresenta-
do. Ndo o fiz por que
quero que o aluno
procure e leia (enten-

dimento por deduc¢ao).

Nem todas as [ES

que ele se relaciona com a Teoria da Burocracia? Explique.

5. Quais as diferencas entre Fundagao Publica e Sociedade de Eco-
nomia Mista?

6. O que € Estado? Quais as diferengas entre Estado-Membro e
Estado soberano?

Trabalho em grupo:

Faga um grupo de estudos para elaborar uma pesquisa sobre as

trabalham como
grupos de estudo.
Vocé pode pedir que
eles facam um traba-
lho em grupo, mas ndo
se reportar aos grupos

de estudo.

empresas publicas na sua cidade, mostrando a relevancia que elas
possuem.

Pesquise na Internet:

Tipos de Empresa de Economia Mista existentes na sua regido e a
importancia que elas representam para a Administragao Puiblica.



LINIDADE

O que é Reforma
Administrativa?

Marcia Prezotti Palassi



Objetivo

Caro estudante, esta Unidade visa promover uma reflexao sobre o
que ¢ a reforma administrativa, constituindo-se assim num importante
referencial para compreender o desenvolvimento do Estado ou do pais.
Leia com atencdo e, se tiver duvidas, releia e busque esclarecé-las nas

indicagdes do Saiba Mais e também junto ao Sistema de

Acompanhamento. Vamos juntos construir nosso conhecimento.

Bons estudos!
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B O que é Reforma Administrativa? I

A reforma administrativa estd atrelada a reforma do Estado.
No entanto, hd uma distin¢do entre ambas. Vejamos na figura a seguir

as premissas destes dois tipos de reformas no Brasil.

Reforma do Estado Reforma Administrativa

Implementag@o de politicas voltadas para o Implementag@o de um conjunto de
crescimento econdmico a partir das reformas | politicas voltadas para a retomada da

na previdéncia social, na drea fiscal e perfomance e da qualidade dos servigos
tributdria e na drea econdmica, consideradaa | publicos (TORRES apud FADUL E
principal reforma estrutural (TORRES apud | SOUZA, 2005).

FADUL E SOUZA, 2005).

Quadro 4: Premissas da Reforma do Estado e da Reforma

Administrativa no Brasil
Fonte: Elaborado pela autora com base em Fadul e Souza (2005)

Dito de outra maneira, de forma mais detalhada, a reforma ad-
ministrativa, no seu sentido mais comum, ¢ o processo de transfor-
macao de atitudes, funcgdes, sistemas, procedimentos e estruturas ad-
ministrativas das dependéncias e entidades do Governo para torna-las
compativeis com a estratégia de desenvolvimento e fortalecer a capa-
cidade executiva do Estado em um contexto de planejamento.

Apesar das diferengas existentes entre reforma do Estado e re-
forma administrativa, ndo podemos esquecer que o processo de refor-
ma do Estado é um processo politico, pois redefine as relacdes do
Estado com a sociedade, reconfigurando as relacoes de poder. Con-
seqiientemente, a reforma administrativa também € um processo poli-
tico, por ter implicacdes nas relacdoes de poder. Em paises onde ha
condi¢des para uma mudanca real nas relagdes de poder, a reforma
administrativa pode representar uma transformac¢do mais profunda e

nao apenas mais um projeto de modernizag¢ido burocritica. Embora



Curso de Graduagdo em Administragdo a Distancia

haja multiplos determinantes na reforma administrativa, confluéncia
de interesses divergentes e contraditdrios, esta reforma gera uma am-
pla variedade de possibilidades de redesenho das relacoes entre Es-
tado e sociedade, mudancas na institucionalidade do setor publi-
co ¢ alteracio de praticas gerenciais e administrativas. Neste senti-
do, por mais semelhancas que possam haver entre reformas administra-
tivas em diferentes Estados, cada pais ou Estado, desenha seu proé-
prio projeto de acordo com as forcas politicas e os recursos econdomi-
cos, institucionais e técnicos existentes (TEIXEIRA, 2001).

Saiba mais...

Leia o interessante artigo de TEIXEIRA, S.M.F. Fundamentos
de la Reforma Del Estado. In: Anais do ENANPAD, 2001. Neste
artigo vocé conhecerd o alcance da reforma, as orientagdes tedricas,

principios e modelos de reformas.



O carater historico-conceitual
da Reforma Administrativa

Vimos o que € a reforma administrativa e a importancia de con-
siderar o contexto. Pode-se dizer que ela sempre tem um carater his-
torico-conceitual. No contexto de uma sociedade capitalista nacional
brasileira, pode-se debater a idéia da existéncia de um “Estado” ante-
rior a “Sociedade”, bem como a transposi¢ao da estrutura administra-
tiva governamental portuguesa para uma sociedade brasileira.

O escritor, advogado, cientista politico e historiador brasileiro
Raymundo Faoro (1925-2003) apresenta a formacao historico-social
brasileira em seu livro Os donos do poder, escrito em 1958. O livro
cita o periodo colonial brasileiro como a origem da corrupc¢ao e da
burocracia no Brasil. Colonizado por Portugal, um Estado absolu-
tista naquela época, o autor defende que toda a estrutura
patrimonialista® foi trazida de Portugal para o Brasil. No entanto,
enquanto isso foi superado em outros paises, aqui tal fato acabou sen-
do mantido, tornando-se a estrutura de nossa economia politica. Joaquim
Nabuco, em seu livro O Abolicionismo, capitulo XV, também nos ajuda a
compreender esse processo. Leia este capitulo para obter maior compreensao
do assunto.

Nessa concepgdo, de Estado patrimonialista, Faoro (1958) aponta:

® a propriedade individual como sendo concedida pelo Esta-
do, caracterizando uma “sobre-propriedade” da coroa sobre
seus suditos;

® o Estado sendo regido por um soberano e seus funcionérios;

@ a inexisténcia de um regime propriamente feudal nas origens
do Estado brasileiro.

Faoro (1958) conclui que tivemos no Brasil um capitalismo po-
liticamente orientado, conceito este de inspiracdo weberiana. O autor

via no Brasil uma forma pré-capitalista, entendida a partir do pensa-
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GLOSSARIO

*Patrimonialismo —
referente a patri-
monio. Caracteriza
um Estado que ndo
estabelece limites
entre o publico e o
privado. Os recur-
sos obtidos pelo go-
verno sdo utilizados
para atender objeti-
vos pessoais em de-
trimento dos interes-
ses gerais. O termo
sugere que o Estado
acaba sendo um
patrimdnio de seu
governante.
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GLOSSARIO

*Estamento burocra-
tico—€ uma forma de
estratificagdo social,
com camadas sociais
mais fechadas do que
as classes sociais e
mais abertas do que
as castas. Na obra de
Max Weber este tal
conceito é mais am-
plo. Significa uma
teia de relaciona-
mentos que constitui
um determinado po-
der e influi em deter-
minado campo de
atividade. No
estamento, cada es-
trato deve obedecer
leis diferenciadas.
Para Faoro, o esta-
mento burocratico
comanda o ramo ci-
vil e militar da admi-
nistragcdo e, a partir
dai, com aparelha-
mento proprio, inva-
de e dirige a esfera
econdmica, politicae

financeira.

E o simbolo do

mento weberiano, onde o capitalismo € definido como uma aquisicdo
racional de lucros burocraticamente organizada, diferente do capita-
lismo politicamente orientado, em que tal aquisi¢ao € direcionada por
interesses do Estado e da sua concorréncia com outros estados. O ca-
pitalismo politicamente orientado atribui ao Estado patrimonial e seus
funciondrios caracteristicas de um estamento burocratico®, ainda que
este impeca a consolida¢ao de uma ordem burguesa propriamente dita
no pais.

O Brasil colonia era visto entdo, como um patrimdnio do rei,
dirigido pelo estamento burocratico, onde o povo ndo tinha importan-
cia. Com a independéncia, a Nac@o passa a ser organizada a partir de
uma Constitui¢do excludente e conservadora. Durante o Império, o
Estado continua sendo o dono do poder, por se comportar como o
senhor da razao, que tudo sabe, administra e prové. Na Republica hd a
permanéncia do estamento, através do federalismo e da desvirtuacao

do regime pelo coronelismo. Vocé pode ler o livro Coronelismo, En-

autoritarismo e da
impunidade, cujas
préticas remontam aos
tempos da colonizacao
do Brasil. Torna-se
mais forte e presente no
primeiro Império. E
ainda mais evidente no
final do Século XX, ao
tomar conta da cena

politica brasileira.

xada e Voto, de Vitor Nunes Leal, escrito em 1945, para compreender
o coronelismo, pois € nesta obra que essa categoria surge na andlise
politica brasileira.

Mas, mesmo assim, o Estado permanece sendo o grande ator,
principalmente no que se refere a questdo financeira ou as politicas de
sustentacao do preco do café, impulsionando a intervencao publica na
economia. A partir da década de 1930, a ac¢do publica torna-se cada
vez mais visivel com a ado¢@o de um modelo capitalista “politicamen-
te orientado”, obedecendo ainda a tradi¢@o portuguesa do Século XV,
transportada para o Brasil coldnia, presente também durante o Impé-
rio. Pode-se dizer que, de Dom Manuel a Getilio Vargas, a histéria
do Brasil tem sido marcada pelo Estado impondo-se sobre a sociedade
civil (AXN, 2001).

Na metade do Século XX ocorre uma das mudangas mais im-
portantes no papel do Estado. Este passa de um carater tradicional
(Estado provedor direto do progresso social e econdmico) para um
carater que considera a sociedade civil e o setor privado como seus
"socios" no desenvolvimento da nagao (DROPA, 2003). Atualmente,

o Estado liberal, torna-se o modelo em grande parte do mundo capita-



lista ocidental, adotando politicamente a democracia pluralista ou as
sociais-democracias (ALMEIDA, 1999).

Saiba mais...

Raymundo Faoro nasceu em Vacaria — RS, em 27 de abril de
1925 e morreu no Rio de Janeiro, em 15 de maio de 2003. Escritor,
advogado, cientista politico e historiador brasileiro, assumiu a
Cadeira n° 6 na Academia Brasileira de Letras, ao suceder Barbosa
Lima Sobrinho. Foi também, Presidente da Ordem dos Advogados
do Brasil, de 1977 a 1979. Escreveu, em 1958, o livro Os Donos do
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Sobre a atualidade do

Poder: Formacdo do Patronato Politico Brasileiro, considerado um
cléssico da sociologia politica brasileira e um dos livros fundamen-
tais para a compreensdo do Brasil. Trata-se de uma interpretagdo
socioldgica do subdesenvolvimento brasileiro. Inspirado nas teorias
de Max Weber, o autor afirma que o Estado € controlado por um
estamento burocrético que € o arbitro do pais e de suas classes,
regulando materialmente a economia e funcionando como proprieta-
rio da soberania, atribuindo a heranca da administracao colonial
portuguesa a responsabilidade pelo subdesenvolvimento do Brasil.
Atualmente, os motivos dos problemas brasileiros nao se restringem
ao poder absoluto do estamento burocratico citado pelo autor, mas
sim a incapacidade do Estado de governar democraticamente o pais
em beneficio de todos. No entanto, o livro continua sendo uma
referéncia para a compreensao da transposi¢ao da estrutura adminis-
trativa governamental portuguesa para uma sociedade brasileira, na

época, em formacao.

pensamento de
Raymundo Faoro, leia
o artigo de
SCHWARTZMAN,
Simon. Atualidade de
Raymundo Faoro.
Dados — Revista de
Ciéncias Sociais, Rio
de janeiro, vol. 16,

n°® 2, 2003, pp.207-
213. Em: http://
www.scielo.br/

scielo.php
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A Base Historico-Conceitual da
] . 1 I
Natureza do Estado Capitalista

Para dar continuidade ao nosso estudo sobre a base historico-
conceitual da natureza do Estado capitalista, onde as reformas ad-
ministrativas sdo estabelecidas, vamos apresentar a discussao
conceitual basica existente entre duas perspectivas diferentes: a mar-
xista e a weberiana. Vocé vai ver ainda a perspectiva gramsciana
de Estado Integral inerente a sociedade civil e politica.

Entretanto, para ficar mais clara a diferenca entre esses autores,
veja primeiro como cada um deles entende o Estado, ja que a refor-

ma administrativa sempre estd atrelada a reforma do Estado.

O Estado nao visa o bem-
comum, age conforme os

interesses da classe domi-

O fundamento do Estado
moderno ¢ a autoridade raci-

onal-legal. O Estado ¢ a or-

O Estado ¢ igual a socieda-
de politica mais sociedade

civil. E hegemonico e coer-

nante. O Estado é uma | ganizagdo que detém o mo- | citivo. Expressa uma deter-

instituigdo de classes so- | nopdlio legitimo da violéncia | minada forma de organiza-

cialmente necessdria e € ¢do social da produgdo. E
encarregado da repressdo concebido como organis-
na sociedade burguesa mo préprio de um grupo,
destinado a criar as condi-
¢Oes favordveis a maxima

expansdo do proprio grupo

Quadro 4: Diferentes Concepcoes de Estado
Fonte: Elaborado pela autora

Observe na Figura acima como o poder do Estado esta presen-
te nas trés concepg¢des apresentadas e como ele € exercido. A seguir,
vamos detalhar um pouco mais as relacoes de poder estabelecidas
entre o Estado e a sociedade, com base nesses autores. Embora esteja
presente nas discussdes de Marx, é importante ressaltar que o autor

ndo desenvolveu uma teoria completa e inica do Estado.



Para os marxistas, ha quatro pressupostos que orientam a ané-
lise do Estado. O primeiro refere-se as condi¢cdes materiais de uma
sociedade, as quais podem ser observadas no modo e nas relagdes de
producdo, que constituem a base da estrutura social, da consciéncia
humana e da forma de ser do Estado. O segundo pressuposto, parte
do principio de que o Estado ndo visa o bem-comum, muito pelo con-
trario, pois defende os interesses da classe dominante, tornando-se a
expressao politica da estrutura de classes vigente. Sendo assim, o Es-
tado nao estd acima dos conflitos sociais, mas profundamente envol-
vido neles. O terceiro pressuposto esta relacionado a visao do Estado
como uma institui¢do de classes socialmente necessaria. Portanto, pra-
tica tarefas essenciais a sobrevivéncia da sociedade, dentre as quais se
destacam a mediacao do conflito de classes e a manuten¢do da ordem
capitalista. Por fim, o quarto pressuposto refere-se a repressao da so-
ciedade burguesa pelo Estado.

Dentre os tedricos marxistas ha pontos comuns, expostos aci-
ma, mas hd também divergéncias, fazendo com que eles se dividam
em quatro grandes grupos quando estudam o Estado capitalista. Ve-

jamos quais sdo estes grupos (ALMEIDA, 1999):

@® Instrumentalismo (Lenin, G. William Domhoff, Ralph
Miliband e Paul Sweezy);

® Estruturalismo (Nicos Poulantzas, Louis Althusser e Anto-
nio Gramsci);

@® Criticalismo (Escola de Frankfurt, Herbert Marcuse e Jiirgen
Habermas); e

& Estatismo (Claus Offe, Erik Olin Wright e James O’Connor).

Agora vamos ver o que Weber nos dizia. Ele estava preocupado
com as relacdes entre a economia e a sociedade. Assim, opde a estru-
tura e o funcionamento da sociedade tradicional a sociedade de mas-
sa, formada a partir da industrializacdo. Para ele, ha trés tipos de au-
toridade na sociedade: a tradicional, a carismatica e a racional-
legal. E completa: o fundamento do Estado moderno € a autoridade

racional-legal, pois neste modelo de Estado moderno uma lei € consi-
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Para saber mais

*Karl Heinrich Marx — é considerado como um dos
autores mais relevantes no desenvolvimento do pen-
samento sociolégico. Nasceu em Tréveris, 1818, e
faleceu em Londres, 1883. Formado em filosofia,
direito e economia, Marx iniciou sua carreira como
professor, mas foi obrigado a deixar o cargo e a Ale-
manha devido a seu ativismo politico e oposicao ao
Estado prussiano. Embora seja considerado um dos
fundadores da Sociologia, também é possivel encon-
trar a influéncia de Marx em vdrias outras dreas, como
a Filosofia e a Histdria, ja que o conhecimento hu-
mano, em sua época, nao estava fragmentado em
diversas especialidades da forma como se encontra
hoje. Teve participagdo como intelectual e como re-
voluciondrio no movimento operario, sendo que am-
bos (Marx e o movimento operario) influenciaram
un ao outro durante o periodo em que o autor viveu.
Atualmente é bastante dificil analisar a sociedade
humana sem se referenciar, em maior ou menor grau,
a produgao de Karl Marx, mesmo que a pessoa nao
seja simpdtica a ideologia construida em torno do
pensamento intelectual dele, principalmente em rela-
¢ao aos seus conceitos econdmicos. Fonte: Wikipédia.
Mais informagbes sobre Marx podem ser en-
contradas nas suas principais obras: Critica da filoso-
fia do direito de Hegel; Teses sobre Feuerbach, em
Friedrich Engels; Feuerbach e o fim da filosofia classi-
ca alema; O 18 Brumdrio de Louis Bonaparte; Contri-
buicdo a critica da economia politica; O capital: criti-
ca da economia politica, 3 vols; Manuscritos econé-
mico-filosoficos de 1844; A Ideologia Alema, em
colaboracdo com Engels, e O Manifesto Comunista.

derada legitima se foi votada em confor-
midade com as condi¢Oes estabelecidas
pelos procedimentos legalmente aceitos na
sociedade em questdao (MOTTA e VAS-
CONCELOS, 2006). Consequentemente
o Estado € monopolista por definicao,
uma vez que as suas atividades exclusi-
vas s3o monopolistas, ou seja, ndo sao
passiveis de concorréncia. Sendo assim,
o autor defendia que o Estado € o deten-
tor do monopdlio legitimo da violéncia,
jaque é o responsavel pela defini¢ao das
leis do pais, pode impor a justica, manter
a ordem, defender o pais representa-lo no
Exterior, arrecadar impostos, regulamen-
tar as atividades econdmicas, fiscalizar o
cumprimento das leis, etc. (BRESSER
PEREIRA, 2007).

Observe que a violéncia esta pre-
sente também na andlise do Estado pelos
marxistas. Vocé vai verificar que a vio-
1éncia aparecerd também nas andlises de
Gramsci. Vejamos o que este tem a nos
dizer. Ele escreveu sobre o Estado, rela-
cionando-o com a sociedade civil e a so-
ciedade politica, com a estrutura e a su-
perestrutura como campos de tensao,
bem como sobre a conquista e manuten-
cdo da hegemonia. Gramsci amplia a
concepc¢ao de Estado de Marx, pois, ao

contrario deste, nao considera a socieda-

de civil apenas parte da “base” ou “infra-estrutura” econdmica, mas

também como uma esfera de mediagdo entre a superestrutura e a infra-

estrutura concebidas por Marx.



Gramsci comeca a sua andlise
sobre o que € o Estado no primeiro
caderno que ele escreveu quando es-
tava na prisdo. Para ele, o Estado é a
expressao de uma determinada for-
ma de organizacao social da produ-
¢ao. Por essa razdo, ndo via
dissociagdo entre a conquista do po-
der e a afirma¢do de um novo mundo
econdmico e produtivo, alegando que
aunidade da classe politica e econdmi-
ca dominante € decorrente dessa
indissociabilidade. Ao prestar atengdo
na relagdo entre a economia e a politi-
ca, sem deixar de lado a complexidade

das relacdes existentes entre o desen-
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Para saber mais

* Antonio Gramsci — nasceu em Ales, 1891, e fale-
ceu em Roma, 1937. Foi um politico, fildsofo e ci-
entista politico, comunista e anti-fascista italiano.
Marxista italiano, participou de movimentos pela ins-
tauracdo da democracia operdria, que considerava
uma alternativa ao sistema parlamentar de governo.
Preso em 1926 como membro do Partido Comunis-
ta, Gramsci escreveu sua maior obra, os Cadernos
do Circere, durante os dez anos de cumprimento da
pena. O autor buscava alternativas ao determinismo
econdmico do marxismo ortodoxo, argumentando
que a opressao de classe dependia nao sé dos arranjos
econémicos ou de coercao do Estado, mas também
do grau de aceitagao da classe operdria. Defendia ain-
da aimportancia de combinar a teoria com a pratica.

volvimento econdmico e politico (inter)nacional, esse autor desvendava
o processo de racionalizacdo, apontando a fung¢ao histdrica do Estado
como determinacdo do absoluto.

Para Gramsci, o desenvolvimento da economia e da politica es-
tavam marcados por influéncias, acdes e reagdes, pelas lutas que
protagonizavam as classes no terreno (inter)nacional. Neste aspecto,
ele observava o relacionamento entre a economia com as superestru-
turas e como elas otimizavam as condi¢des de (re)producdo das rela-
coes sociais capitalistas por meio da unidade econdmica e politica da
classe dominante que se processa no Estado; e, por essas razdes, via o
Estado como o organismo préprio de um grupo voltado a criar
condicoes favoraveis a maximizacao do proprio grupo. Também
ressaltava como essa expansdo tendia a apresentar-se como uma ex-
pressdo da sociedade por meio da incorporacao das reivindicagdes e
interesses dos grupos subalternos a vida estatal. Por isso, Gramsci en-
tendia o Estado como um conjunto, formado pela sociedade politi-
ca e civil, denominando-o de “Estado integral”. Ao se referir ao Es-

tado, estava também se referindo a sociedade politica, cujo aparelho
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Violéncia é qualquer
comportamento ou
conjunto de comporta-

mentos que visa

governamental era o responsavel pela administracao direta e pelo exer-
cicio legal da coercdao (BIANCHI, 2007).

Como vocé pode verificar, a violéncia estd presente nas rela-

causar dano a outra
pessoa, ser vivo ou
objeto. Pode se mani-
festar por meio da
negacio da autonomia,
da integridade fisica
ou psicoldgica. Refe-
re-se também, ao uso
excessivo de forca,
além do necesséario ou

esperado.

coes de poder entre o Estado e a sociedade. Quando falamos em
violéncia, é importante ressaltar que esta ndo se restringe somente a
violéncia fisica, pois ela pode se manifestar de outras maneiras, como
por exemplo, a violéncia verbal.

No que diz respeito as relacoes de poder entre o Estado e a
sociedade, muitas vezes as pessoas, no cotidiano, atribuem a violén-
cia a burocracia, tratando-a de forma pejorativa, como instrumento
de poder e de dominacao de classe. Porém, tal fato também pode ser
observado nas andlises de alguns autores, por exemplo, Marx, que
definia a burocracia como um instrumento de opressao. Na andlise

marxista, o conceito de burocracia se referia aos problemas de admi-

Para saber mais

*Max Weber — nasceu em Erfurt, 1864, e faleceu
em Munique, 1920. E considerado na histdria da
Sociologia como um de seus fundadores. Nao deixe
de ler A Etica Protestante e o Espirito do Capitalis-
mo, considerada, ao final do Século XX, como a
maior obra escrita no século. Seus estudos sobre a
burocracia tornaram-se paradigmaticos para os estu-
dos do fendbmeno burocrético na administragdo de
empresas. Foi um dos pioneiros da perspectiva de
conflito, principalmente em seu trabalho sobre o de-
senvolvimento da burocracia como forma saturante
de organizagdo social. O autor argumentava que a
racionalizagao estava se transformando em um prin-
cipio cada vez mais poderoso sob o capitalismo in-
dustrial, 3 medida que custo, lucro e eficiéncia cres-
ciam em importancia social. Argumentava que o re-
sultado desse processo seria uma “jaula de ferro”
que manteria a vida de pessoas em suas garras, res-
tando pouco esperanga, alternativa ou alivio de seus
sufocantes efeitos sobre o espirito humano. Fonte:
Johnson, A. Dicionario de Sociologia. Editora Zahar.

©

nistracao do Estado, concebido como um
aparato opressivo da classe capitalista,
cujos problemas da burocracia deviam-se
a luta entre as classes. E assim que a bu-
rocracia passa a ser estudada como um
sistema politico de dominacao que apa-
rece de um deslocamento de poder das
fontes legitimas de autoridade para os
burocratas que estdo em uma posi¢ao
dominante devido ao seu conhecimento
especializado. Autores impressionados
com o crescimento dos regimes totalitéri-
os também passaram a ver a burocracia
como instrumento de dominacido
(BLEPER, 2002).

Porém, vale lembrar que Weber,
autor da teoria da burocracia nao trata-
va a esta no sentido pejorativo e nunca se
preocupou se ela era boa ou mé. Para este
autor a burocracia era um instrumento

de eficiéncia. Como vocé viu na Unida-



de 1 deste livro e nas disciplinas de Teoria das Organizagdes, de Soci-
ologia e de Ciéncia Politica, Weber considerava que o traco mais im-
portante da sociedade ocidental no Século XX era o agrupamento so-
cial em organizacdes. A partir desse pressuposto, ele procurou fazer
um mapeamento de como o poder se estabelecia nessas organizagdes,
construindo um modelo ideal. Nesse modelo, as organizagdes sdo ca-
racterizadas por cargos formalmente bem definidos, ordem hierarqui-
ca com linhas de autoridade e responsabilidade delimitadas. Assim,
nasceu a expressao burocracia, para representar esse tipo ideal de
organizacao; uma organizagao eficiente por exceléncia. Para conse-
guir essa eficiéncia, a burocracia precisava detalhar antecipadamente
como as coisas deveriam ser feitas.

Do ponto de vista de Weber, burocratizacao significa principal-
mente o crescente aumento de tipos racionais de organizagdo, em to-
dos os sistemas administrativos, dentro e fora das organizacdes publi-
cas. Mais largamente, ele também se referia ao aumento de racionali-
zagdo nos relacionamentos e crengas humanas. O autor enfatizava que
a idéia de eliminacdo da burocracia era ingénua e que a dominagdo
politica da burocracia era problematica, pois dependia das forcas ex-
ternas de cada situacdo especifica. Para ele a permanéncia ou ndo da
burocracia era irrelevante. O principal era entender os impactos da
burocracia na sociedade (BLEPER, 2002).

A Concepcao Revoluciondria e a Reformista

Vista a base historico-conceitual da natureza do Estado capita-
lista, necessario se faz agora observar a diferenca existente entre os
termos reforma e revolucdo. A compreensio destes € importante para
vocé entender como a revolucao se diferencia da reforma, bem como
entender as criticas que sao realizadas pelos revolucionarios aos refor-

mistas e vice-versa, quando ambos tentam defender suas propostas.

Mddulo 4
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GLOSSARIO

*Reformista — mo-
vimento que visa a
melhorar e a aper-
feicoar, talvez até
radicalmente, mas
nunca a destruir, o
ordenamento exis-
tente (BOBBIO,
2004).

*Revolucionamento
— movimento que,
independente dos
meios usados (paci-
ficos, violentos ou
mistos), visa a um
tipo de ordenamento
social, talvez nao
claramente especifi-
cado em sua articu-
lacdo concreta, po-
rém declaradamente
antitético em todos
0s campos (econod-
mico, politico, cultu-
ral e civil), em rela-
¢d0 ao ordenamento
capitalista democra-
tico (BOBBIO,
2004).

&

Vocé vai verificar que a violéncia volta a aparecer quando nos
referimos ao termo revolucao, principalmente quando consultamos o
diciondrio. Vamos ver na figura abaixo o significado dos termos re-
forma e revolucao existente no diciondrio da lingua portuguesa
(HOUAISS, 2003).

Reformar: reconstruir, consertar, | Revolucionar: provocar mudangas,

aperfeigoar, modificar renovando inovar, revoltar(-se), sublevar(-se).

Reformismo: sistema que cré na | Revolugio: rebelido armada, insur-

reforma das leis, e ndo na revolu- | rei¢do, mudanga politica radical, trans-
¢do, como meio de transformagdo | formacdo sibita — revoluciona-

mento¥*.

politica — reformista*

Quadro 5: Diferencas conceituais entre Reforma e Revolugio
Fonte: Elaborado pela autora com base em Houaiss (2003)

Como vocé pode observar, o significado do termo revolucao
passa a impressdo de ser mais violento do que a reforma. Essa associ-
acdo torna-se ainda mais explicita quando o termo revolucdo é vincu-
lado aos termos rebeliao, golpe de Estado e violéncia, por exemplo:
“arevolucdo € a tentativa, acompanhada do uso da violéncia, de der-
rubar as autoridades politicas existentes e de substituir, a fim de efetu-
ar profundas mudancgas nas relag¢des politicas, no ordenamento juridi-
co-constitucional e na esfera socio-econdmica.” (BOBBIO, 2004,
1121). No mesmo dicionério, o autor afirma que nem sempre a revo-
lugdo € violenta, citando ainda a distin¢ao entre revolucao, rebeliao,
revolta e golpe de Estado. Mas, serd isso verdade? Serd que toda
revolucgdo € necessariamente violenta? Estas sdo questdes para sua re-
flexdo. Veja como o termo revolucdo tem conotacdo diferente de re-
belido ou revolta e de golpe de Estado. A compreensao destes termos
¢ importante para vocé compreender como eles se diferenciam da re-
forma, bem como as criticas que sdo realizadas pelos revolucionérios

ao reformismo.
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Rebeliao ou Revolta Golpe de Estado

Limita-se geralmente a uma drea | Configura-se apenas como uma ten-
geogrdfica circunscrita. Muitas ve- | tativa de substitui¢do das autoridades
zes € isenta de motivagdes ideol6- | politicas existentes dentro da figura
gicas. Ndo propugna a subversdo | institucional, sem nada ou quase nada
total da ordem constituida, mas o | mudar dos mecanismos politicos e
retorno aos principios origindrios | sécio-econdomicos. E um movimento
que regulavam as relagdes entre as | pertencente a elite, pois é realizado por
autoridades politicas e os cidad@os. | escasso nimero de homens ja perten-
Visa a satisfacdo imediata das rei- | centes aelite

vindicagdes politicas e econdmicas.
E um movimento popular

Quadro 6: Diferenca entre Rebelido ou Revolta e Golpe de Estado
Fonte: Elaborado pela autora com base em Bobbio (2004)

Preste atencdo que a rebelido “pode, portanto, ser acalmada tanto
com a substitui¢ao de algumas das personalidades politicas, como por
meio de concessdes econdmicas. J4 a tomada do poder pelos revo-
lucionarios pode até vir a acontecer mediante um golpe de Estado,
mas sé serd completa se realizar profundas mudangas nos sistemas
politicos, social e econdmico.” (BOBBIO, 2004, p. 1.121)

Observe na Figura a seguir, que a insatisfacdo com a adminis-
tracao publica pode gerar movimentos coletivos voltados a introdu-
cdo de mudancas politicas e sOcio-econdmicas, como a revolucao de

massa, o golpe de Estado reformista e o golpe de Estado palaciano.

Golpe de Estado Golpe de Estado

Revolucao de M 1
evolucao de Massa Reformista Palaciano

Os insurretos pretendem | Os insurretos visam mudan- | Os insurretos visam unica-
subverter fundamental- | ¢as mais ou menos importan- | mente substituir os lideres
mente as esferas politica, | tes na estrutura da autorida- | politicos

social e econdmica. de politica, além de transfor-
macdes s6cio-econdmicas li-

mitadas

Quadro 7: Objetivo dos Atores da Revolugdo de massa, do Golpe de

Estado Reformista e do Golpe de Estado Palaciano

Fonte: Elaborado pela autora com base em
BOBBIO (2004, p. 1.121)
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A forma de atuacdo desses atores em alguns casos pauta-se na

participagdo popular. Vejamos quais movimentos a adotam e com que

intensidade.

Revolucao de Massa

Golpe de Estado
Reformista

Golpe de Estado
Palaciano

Hé uma grande participa-

¢do popular. A duragdo da

A participacdo popular € es-
cassa. A duracdo da luta é

breve e o nivel de violéncia

A participacdo popular &,
nula. A durag¢do da luta

brevissima e a violéncia in-

luta € prolongada e a inci-

déncia da violéncia inter- | bastante baixo terna provavelmente

na torna-se sumamente limitadissima

elevada

Quadro 8: Movimentos Coletivos x Participagdo Popular

Fonte: Elaborado pela autora com base em
(BOBBIO, 2004, p. 1.121)

Mas, o autor chama a atencao para a limitacao do conceito de
revolucao apresentado anteriormente. Quando falamos em revolugdo
passa-se a impressao de que este movimento € vitorioso por estar vin-
culado as mudancas sécio-econdmicas, deixando de lembrar que pode
haver também movimentos revolucionarios fracassados. Neste caso,
ha duas possibilidades: 1. os revoluciondrios ndo conseguem conso-
lidar o seu poder; 2. os revolucionérios conseguem conquistar o po-
der, mas administram a sés, revelando-se incapazes para promover a
transformacao radical do quadro politico institucional e das relagdes
sécio-economicas (BOBBIO, 2004).

No senso comum, costumamos citar com mais freqiiéncia o uso
da violéncia como elemento constitutivo de uma revolugdo, sem, no
entanto, recordarmos que historicamente € possivel verificar como as
classes dirigentes nao cedem seu poder sem resisténcia. Por isso,
muitas vezes, os revoluciondrios sao for¢ados a requeré-lo por meio
da for¢a para se defender. Nestes casos, terdo que recorrer ainda mais
a mobilizacao de vastos segmentos da populacao para obter apoio
na luta contra as autoridades politicas que estdo no poder. As auto-
ridades politicas, obviamente utilizardo os instrumentos de coer¢ao ao
seu dispor, como o exército e a policia, contribuindo dessa forma para
aprofundar o conflito. Todavia, se houver paridade entre as for¢as em

campo, o conflito pode se prolongar (BOBBIO, 2004).



Enfim, podemos dizer que a revolugdo possui momentos mais
ou menos prolongados de guerra civil. Vocé ja deve ter percebido
que nao podemos deixar de ressaltar o elemento tipico da revolucao
no mundo contemporianeo, que ¢é a divisdo da sociedade em dois
grupos antagonicos, os quais lutam por manter ou conquistar o poder.

Em nosso pais, ndo temos a experiéncia da revolucdo. Todavia,
nao se pode esquecer de lembrar que o Brasil passou por um processo
de democratizacao apés a ditadura militar, apostando num modelo
politico-administrativo para reverter a 16gica centralizadora, autorité-
ria e tecnocrética que marcou nossa histéria no Século XX. Nas ulti-
mas décadas deste século, a democracia e a participacao adquiri-
ram centralidade no debate politico tanto por parte da direita como
da esquerda. Para a corrente neoliberal a “globalizacao” significa am-
pliacdo da democracia por meio da diminui¢cdo do Estado e ampliagdo
do mercado. Por outro lado, alguns militantes de partidos de esquerda,
preocupados com a possibilidade de resgate de préticas centralizadoras
e autoritarias, defendem a democracia participativa, como direito
do cidaddo e valor universal para a conquista de consensos quanto a
adocdo de medidas democraticas, convictos de que “um outro mun-
do” é preciso e € possivel.

Portanto, “cabe examinar a relagdo entre as diferentes formas de
democracia e os nexos que elas mantém com os interesses em luta na
sociedade cujo Estado se pretende “reformar” (ALMEIDA, 2003, p. 9).
Para vocé conhecer como tem ocorrido a democracia e a participa-
¢ao na “reforma” do Estado, nao deixe de ler o livro de Ilse Gomes
Silva, publicado pela Editora Cortez em 2003, sobre este assunto. Neste
livro vocé encontrard o histérico do processo de democratizacao e
participacao no Brasil nas décadas de 80 e 90, cenas dos movimen-
tos populares e expressoes de participacao popular neste periodo,
bem como reflexoes sobre a “crise” do Estado, a “reforma” do
Estado brasileiro nos anos 90 e a participacdo e controle no Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado através das organizacoes

sociais.
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Saiba mais...

Consulte o dicionério de politica de Bobbio (2004), para saber
mais sobre:
—arelagdo do sistema politico com os reformistas e revoluciondrios;
—as origens do conceito de reforma e revolugdo;
—adiferenca entre o anarquismo e reformismo, marxismo e
reformismo, proto-reformismo e o desenvolvimento histérico do
reformismo;
— as causas da revoluc¢io, a diferenca entre guerrilha e revolucao, a
revolu¢ao permanente, a contra-revolugao, o futuro da revolucdo e a
crise da idéia de revolucgdo.

Vocé também pode assistir filmes sobre as revolugcoes ameri-
cana e francesa para ter uma visdo mais ampliada, profunda e

historica sobre esses movimentos coletivos.
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Historico das Principais Intervengdes

] 7 >
no “Aparelho do Estado

Vocé ja deve ter percebido até o momento, que nao ha como
falar em reforma administrativa sem considerar a reforma do Esta-
do, o contexto da Administracdo Publica e a atuagdo dos atores
sociais nesse processo. No Brasil, este contexto, tem sido marcado
historicamente por movimentos reformistas, materializados em planos
e programas, mais comumente denominados de reformas adminis-
trativas. Estas visam atingir a eficiéncia administrativa, aumentar a
produtividade e racionalizar as estruturas administrativas de recruta-
mento e selecdo, entre outros objetivos.

Para que possamos compreender as principais iniciativas de
reforma da administracao publica ocorridas no Brasil a partir da
década de 1930 e entender a atual forma e modelo de Governo, é
necessdrio fazer um breve historico das principais intervengoes no Es-
tado. Sendo assim, vocé vai conhecer as reformas consideradas
paradigmaticas e nao-paradigmaticas (FADUL E SOUZA; 2005),
por meio de trés mapas conceituais. Os mapas conceituais sdo repre-
sentagOes grificas que visam estruturar um conjunto de conceitos or-
ganizados em categorias para oferecer uma visao ampla e sist€mica do
assunto. Ao ler os mapas conceituais, vocé pode observar a presenga
da legislacao brasileira. A leitura da legislacdo que regulamenta cada
uma das reformas também € uma fonte de conhecimento, caso vocé
sinta necessidade de se aprofundar em cada uma delas.

Vamos comegar pelo Mapa das Reformas Paradigmaticas, que
destaca as reformas consideradas mais expressivas no que diz respeito
a configuragdo da estrutura administrativa do Brasil. Sdo considera-
das paradigmaticas porque todas elas provocaram mudancas e im-
pactos nas estruturas administrativas do setor publico brasileiro
(gerenciais, organizacionais € no funcionalismo publico). Contribui-

ram para que a administracao publica brasileira, nestes periodos
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histdricos, passasse por transformagdes na configuracao e na defini-

cdo de novos modelos de gestdo.”

Focos
Principais

Racionalizagao

Criagao e Expansio
de Burocracias Publicas

Estratégias de
Desenvolvimento

(FADUL E SOUZA, 2005, p. 4).

Baseada nos “principios da administracao”: Taylor e Fayol

I—Administragéo de Pessoal
Administragao de Materiais
Administragio Orgamentdria

Organizagdo como sistema fechado

Comissiao Permanente de Padronizagao — 1930
Central de Compras — 1931

Conselho Federal de Servigo Ptblico Civil - 1937
DASP - 1938

Estruturas
Ministeriais

Ministério do Trabalho, Industria e Comércio
Ministério da Educagao

Planejamento
—Descentralizagao
Coordenagao
Controle

—Empresas Publicas

Forte expansio

Empresas Estatais

Burocracia Governamental |—— Autarquias

L Sociedade de Economia Mista

Gerencialismo na Administragao Federal I

Reformas

Administrativas
Paradigmaticas

12 Fase (1967-69)

Criagdo Escritorio da Reforma
Administrativa (ERA)

Fases de
[ acao

Plano Nacional de Desenvolvimento

22 Fase (1970-73)
Metas e Bases Acdo do Governo

|Prop'c'o Assisténcias e - FoV
ciou | 1
Cooperagdes Técnicas | FINEP

— Agéncias de Fomento

Politico-Administrativa da Uniao para Municipios
Politicas sociais

Descentralizagao

Criagdo mecanismos participacdo popular

Enfase poder local — Municipios
Ganhos sociais classe trabalhadora

Formulagdo e Implementagdo Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE)

—Previdencidria

Reformas [—Fiscal
Estruturais (—Administrativa
doestado | Tribytaria
Econdémica
Gerencialismo
Politicas de qualificagdo e treinamento
Servidores Pblicos
Novas carreiras na Gestao Governamental
I—Proﬁssionalizagéo Servidores Ptiblicos
RS GF Duas esferas [—Estratégica
Administragao Pablica basicas  |—Produgao de bens para o mercado
Definigao das trés —Es.tatal
formas de propriedade [ Privada
Publica ndo-estatal

Criagdo das Agéncias Reguladoras e Executivas —//:EIEEL
de Servigos Basicos de Infra-estrutura
— ANATEL

Figura 4: Mapa conceitual das reformas paradigméticas
Fonte: Fadul e Souza (2005, p. 5)



Note que neste mapa hi quatro grandes esforcos reformistas
no Brasil (FADUL E SOUZA, 2005):

@® o primeiro esforco localiza-se na década de 1930 durante o
periodo do Estado Novo;

@ a segunda reforma significativa refere-se ao Decreto Lei
n’ 200/67, do Regime Militar;

@ aterceira reforma relevante refere-se aquela empreendida com
a Constituicao de 1988;

@® a quarta reforma expressiva ocorre nos anos 1990, iniciada
no Governo Collor, consolidada de forma extensiva e
aprofundada nos Governos de Fernando Henrique Car-
doso ¢ Lula.

Conhega agora as reformas nao-paradigmaticas. Estas sdo con-
sideradas ndo-paradigmaticas porque as mudancas implementadas sao
menos complexas e abrangentes, seja no campo da administracao
publica ou da articulagcdo politica. Por isso, elas ndo t€ém a mesma
centralidade que as reformas paradigmaticas e sendo assim, ndo sdo
consideradas marcos da administracao publica brasileira (FADUL E
SOUZA; 2005).

Mddulo 4
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Democratizagao

Descentralizagdo

Fortalecimento Administrativo

Planejamento e Coordenagao

Assessorias a Presidéncia da Repuiblica

Re-estruturacao da Administragao Federal e Ministérios
Crise Politico-Institucionais —Suicidio de Vargas

Plano de Metas

Criagdo da Comissdo de Estudos e Projetos Administrativos
Criagdo de Novos Ministérios

Revitalizagao do DASP

Criagdo da Comissao de Simplificagao Burocratica — COSB

Reformas
Administrativas
nao-paradigmaticas

Criagdo do cargo de Ministro Extraordindrio para a Reforma Administrativa
Aperfeigoamento das Atividades de Planejamento, Provisdo, Direcdo e Controle
Fortalecimento do Executivo Central

RPN Modernizagao
Reforma do Ministério da Fazenda< Re-estruturag§o< Sistema Tributirio
Criagdo do SERPRO

Enxugamento da Maquina Ptiblica— Demissao de funciondrios ptblicos
- ——Destruigdo do ethos do servigo publico
Desorganizagdo do Extincio d funcs s ibli
Setor Publico [ EXtingdo de cargos, fungdes e 6rgaos publicos
Corrupgao no Executivo Federal
I—Perda da capacidade gerencial e de formulacao de politicas

Modernizagdo pais em sintonia com o Consenso de Washington
Privatizagao

Abertura Comercial

Ataque ao funcionalismo puiblico

Desregulamentagdo Econdmica

Figura 5: Mapa conceitual das reformas nao-paradigmaéticas
Fonte: Fadul e Souza (2005, p. 7)

Dentre essas reformas, o periodo do Governo Collor de Melo
destoa dos demais, pois foi o inico que tinha como principal objetivo
a desconstrucao do setor publico por meio de uma politica de des-
moralizacdo da administracdo e do funcionalismo ptblico. O presi-
dente da republica, neste caso, era o principal ator desse processo, ao
atribuir a responsabilidade pelo endividamento publico e a ineficacia

dos servigos publicos a incompeténcia e irresponsabilidade dos funci-



ondrios publicos, defendendo a desregulamentacdo econOmica e a
privatizagdo para superar a ineficicia (TORRES apud FADUL E
SOUZA, 2005).

A pretensdo de reforma do governo Collor tem continuidade no
governo de Fernando Henrique Cardoso, pois € em 1994, no Mi-
nistério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado Brasileiro
(Mare), sob o comando de Luiz Carlos Bresser-Pereira, que esse
desejo se expressa. Inspirado no livro Reinventando o Governo, de
Osborne e Gaebler, bem como nas propostas de reforma e caracteris-
ticas da nova administracao publica da Inglaterra, dos Estados Uni-
dos, da Nova Zelandia e da Austrélia, Bresser apresenta em 1995 o
Plano Diretor da Reforma do Estado, para modificacdo da burocra-
cia publica brasileira, dividindo as atividades estatais em dois seg-
mentos: 1. atividades exclusivas do Estado (a legislacdo, a regulagao,
a fiscalizac¢do, o fomento e a formulagdo de politicas publicas) e 2.
atividades nao exclusivas do Estado (servigos de cardter competiti-
vo e atividades auxiliares ou de apoio).

Vale ressaltar que essa proposta nao se restringia ao nivel fede-
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Para compreender essa

ral de governo, propondo que os estados e municipios acompanhas-
sem 0 modelo de gestdo definido no plano diretor (PAULA, 2007), o
qual passou a ser hegemodnico quando a alianga social-liberal alcan-
cou o poder e implementou a administracao publica gerencial. Com
a vitdria da alianca popular-nacional nas elei¢des de 2002, criou-se
uma expectativa de que a vertente gerencial (transferéncia de
tecnologias de gestdo empresariais do setor privado para o setor publi-
co) pudesse vir a ser substituida pela vertente societal (experiéncias
alternativas de gestdo publica realizada no ambito do poder local no
Brasil e que pressupdem a participagao popular na gestao).

Parte dos descontentamentos com as reformas empreendidas no
governo Lula pautam-se na visdo de continuidade das reformas do
governo FHC, embora uma avaliagdo mais concreta da gestao publica
ainda ndo possa ser concluida por estar em implementagao. Vocé vai
ver a seguir, o terceiro mapa, que mostra a estruturacao da atual
reforma administrativa promovida pelo governo Lula.” (FADUL

E SOUZA, 2005), as quais ainda ndo podem ser consideradas

proposta em uma
perspectiva critica, leia
o livro Por Uma Nova
Gestdo Publica, de
Ana Paula Paes de
Paula, Editora da
FGV.
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paradigmadticas ou nao-paradigmaiticas por estarem em fase de

implementagdo.

Estado como solugdo e promotor da reducao desigualdade social
Cidadao principal beneficiario

Envolvimento e participacdo dos servidores e demais atores
Diagndstico abrangente buscando identificar problemas

Definicao de atribui¢des para quadro gerencial

Modelo de —lntegragao entre programas

Gestao —Dimensionamento e alocagao de recursos

L Monitoramento e avaliacao

—— Integragao inter-organizacional
— Coordenagao governamental

Inovacdo
Gerencial — Otimizagao de recursos

Reforma

& L Interlocucao e negociacio

Implementacao

Recomposicdo da forga trabalho do setor publico

Re-alinhamento de carreiras e salarios

—— Promogao da satide, organizacao e qualidade de vida no trabalho

- Adogao de novas
ES“E“”“"GN — Re-desenho das estruturas e processos de trabalho — cdo denovas
Executivo Federal concepgoes Institucionais

Integragao entre planejamento e orgamento

Re-definigio de | __ Aprimoramento do controle
marcos regulatorios e prestagao de contas

Figura 6: Mapa conceitual das reformas em implementagdo

no atual governo
Fonte: Fadul e Souza (2005, p. 10)

Observem nesse mapa que as reformas do governo Lula en-

quadram-se em trés categorias:

1. Estado promotor da inclusao social;
2. reformas do modelo de gestdo puiblica; e

3. a¢des voltadas para a inovagdo gerencial.

Outra categoria a ser contemplada refere-se a reformas na

estruturagdo do executivo federal.



Observe que, se esse conjunto de reformas foi efetivado, elas
podem vir a tornarem-se paradigmaticas, devido aos impactos signifi-
cativos relativos a amplitude e profundidade das agdes previstas
(FADUL E SOUZA, 2005).

Para concluir esta Unidade, € importante destacar que, embora o
termo reforma administrativa seja muito ouvido e falado entre nés,
esta expressdo deixou de ser utilizada no Século XX por ser conside-
rada limitada a procedimentos de remodelagem do aparato estatal, pas-
sando a ser denominada de modernizacao administrativa, para dar
uma conotacdo de transformacao, ao invés de focar apenas os proces-
sos administrativos internos, pretendendo atuar também no campo das
relagdes politicas e sociais (FADUL E SOUZA, 2005)

A modernizac@o administrativa é considerada mais ampla e esta
relacionada ao processo de desenvolvimento de sociedades subdesen-
volvidas, com foco na mudanga social, definindo novos objetivos, metas
e programas de acdo, a fim de adquirir caracteristicas comuns das so-
ciedades desenvolvidas (FADUL E SOUZA, 2005).

E importante chamar a atencdo para a diferenca existente entre
reforma e modernizacao administrativa, presente na trajetéria da
administracao publica brasileira, por duas razdes (FADUL E SOU-
ZA, 2005):

1. porque ela marca a mudanca de enfoque, de abordagem
e de importancia da administracdo publica neste contexto;

2. porque as principais premissas da administraciao pu-
blica se localizam tanto em alguns momentos episédicos
das crises politicas e institucionais em que o Brasil esteve
envolvido, como nos periodos em que o préprio Estado bra-
sileiro passou por momentos de crise, 0s quais exigiram um
redimensionamento e revisdo de suas politicas e estratégias
de desenvolvimento.

Mddulo 4
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Saiba mais...

E importante esclarecer que a reforma do Estado é um debate
que envolve uma extensa produ¢ao académica e autores relevantes
como Sergio Abranches, Helio Beltrao, David Osborne, dentre
outros. Nesta apostila adotamos trabalhos que possibilitassem a
construcdo de um breve balanco da reforma do Estado no Brasil.
Por isso, chamamos a atencdo para a necessidade de leituras comple-
mentares, dada a impossibilidade de tratar o assunto neste espago
com a profundidade que o tema merece, bem como contemplar
todos os autores pertinentes.

Para compreender em detalhes a politica de reforma administra-
tiva brasileira entendida a partir dos mapas conceituais apresentados,
ndo deixe de ler o artigo de FADUL, E.; SOUZA, A.R.DE. Politi-
cas de Reformas da Administracdo Pablica Brasileira: Uma Compre-
ensdo a partir de seus Mapas Conceituais. In: Anais do
ENANPAD, 2005. Neste artigo vocé entendera por que sao feitas
as reformas e obtera explicacoes detalhadas de cada periodo aponta-
do nos mapas conceituais com as respectivas acoes e avaliagao de
seus impactos.

Para entender as falhas das reformas, vale a pena ler:
REZENDE, F. da C. Por que falham as reformas administrati-
vas? Rio de janeiro : FGV, 2004.

Sobre a reforma do Estado de 1995, leia o artigo de
ADRIOLO, L. J. A Reforma do Estado de 1995 e o Contexto
Brasileiro. In: Anais do ENANPAD, 2006. Este artigo explica o
que € a nova gestao publica, as bases da reforma do Estado de 1995
e os condicionantes da implantacdo da reforma no que tange a
cultura.

Sobre a reforma do Estado no federalismo brasileiro ndo deixe
de ler o artigo de ABRUCIO, F. L. Reforma do Estado no federalis-
mo brasileiro: a situacdo das administragdes publicas estaduais.
Revista de Administracao Pablica — RAP, 39 (2): 401-420, mar./
abr. 2005. O artigo apresenta os resultados de ampla radiografia das
maquinas publicas estaduais brasileiras, feita sob encomenda para o
Programa Nacional de Apoio a Modernizagdo da Gestdo e do
Planejamento dos Estados e do Distrito Federal (Pnage), coordenado
pelo governo federal e com a participagao ativa de todos os estados.



Bem, chegamos ao final desta Unidade. Vocé pode visualizar
um panorama sobre a reforma administrativa. Recomenda-
mos que vocé leia as bibliografias recomendadas no Saiba
mais para aprofundar seus conhecimentos. Também, para
refletir sobre as reformas que possam estar ocorrendo no
Estado onde vocé reside. Se vocé ficou em duvida sobre
algo aqui exposto, busque auxilio junto ao Sistema de
Acompanhamento.

E muito importante entrar em contato com os textos aqui
recomendados pois senao vocé ficara com uma visio in-
completa sobre o assunto ou conhecendo-o apenas a partir
das observacdes realizadas por quem leu o material reco-
mendado.

RESUMO |

Nesta Unidade vocé estudou o que € a reforma adminis-
trativa e o carater histérico-conceitual da reforma. Pode verifi-
car também, que a reforma administrativa se insere dentro da
reforma do Estado e que este termo caiu em desuso nos tltimos
anos, passando a ser denominado de moderniza¢cdo administra-
tiva. Observou ainda como se deu a transposi¢do da estrutura
administrativa governamental portuguesa para a sociedade bra-
sileira e a discussdo conceitual basica sobre a natureza do Esta-
do, onde as reformas acontecem a partir de trés perspectivas
diferentes: a marxista, a weberiana e a gramsciana. Pdde perce-
ber também, a diferencga entre a concepcao reformista e a revo-
luciondria e como a participagao popular esté relacionada a es-
tes movimentos. E visualizou as principais reformas adotadas
para tentar resolver os problemas da administracao publica bra-

sileira a partir da década de 1930 até hoje.
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Atividades de aprendizagem

1. Faga uma entrevista com um gestor da secretaria de administra-
¢do do governo do seu estado ou da prefeitura do municipio onde
voceé reside sobre os problemas da administra¢do pablica local. Em
seguida, busque recolher informacgdes, documentos, depoimentos,
etc, que lhe permitam elaborar uma redagdo sobre a necessidade ou
nao de reforma administrativa sobre o aspecto investigado, utilizan-
do também argumentos pautados no contetudo desta Unidade.

2. Identifique os motivos das falhas das reformas administrativas no
livro Por qué as Reformas Falham?.

3. Descreva as acOes inerentes aos trés mapas conceituais apresen-
tados nesta Unidade.

4. Aponte os principais problemas encontrados no diagndstico rea-
lizado por Abrucio nas maquinas publicas estaduais brasileiras.

5. Entreviste no minimo duas € no maximo cinco pessoas que par-
ticipam do movimento popular na sua cidade sobre as acdes desen-
volvidas para reivindicar melhorias da administracao publica local.



LINIDADE

Processo de Formulacao de
Politicas Publicas

Hugo Junior Brandido



Objetivo

Seja bem vindo a esta ultima Unidade de estudos da disciplina
Administracao Publica. Convidamos vocé para um bom estudo.
Aqui vocé vai conhecer alguns importantes aspectos e elementos

conceituais que orientam a analise do processo de formulacao e avaliacao

de Politicas Publicas. Para isso, serdo abordados alguns elementos que

permitirdo a vocé compreender melhor as rela¢es entre os atores

politicos, considerados de modo coletivo ou individual; as estruturas com
as quais tais atores se relacionam; a natureza da racionalidade que

predominantemente orienta a formulagdo, implementacao e avaliacdo das

Politicas Publicas; bem como compreender a dindmica da sociedade onde

tais Politicas sdo formuladas e executadas.

Além disso, sao apresentadas, de maneira sucinta, algumas perspectivas
recentes que apontam para a importancia de uma orientagao ética no
campo de atuacao dos administradores, enquanto importantes atores

envolvidos com o processo de formulagao, implementacao e avaliagao de
politicas publicas.
Esperamos que, ao final desta Unidade, vocé esteja apto a analisar
decisoes alocativas de recursos, identificando os principais atores
envolvidos neste processo, compreendendo objetivos e principais
beneficidrios de algumas dessas decisoes.

Bom estudo.
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s O que é Politica Publica I

Neste topico, vocé conhecera alguns aspectos que objetivam si-
tuar as Politicas Publicas num panorama de atuacao de diferentes es-
truturas, sejam elas publicas, privadas ou sociais.

As questdes relacionadas ao campo de estudos administrativos
podem ser analisadas a partir de seus aspectos macro e micro-politi-
cos. Tendo em vista suas relagdes diretas com a sociedade, ou seja, na
medida em que seus impactos se dao sobre toda a sociedade ou parte
dela, as Politicas Publicas devem ser analisadas a partir de abordagens
macrossociais ou macro-politicas. Desta forma, € possivel verificar os
impactos causados na sociedade por decisdes tomadas por estruturas go-
vernamentais com objetivos formulados em um processo que visa intervir
em uma determinada realidade social, econdmica, cultural e politica.

Além de compreendermos que qualquer decisdo politica adota-
da no plano das estruturas governamentais afeta a sociedade com a
qual se relacionam, podemos entender que o conceito de Politica Pu-
blica deve abranger as decisdes adotadas, também, nos planos das es-
truturas econdmicas privadas (as empresas) e das estruturas sociais (as
organizacoes da sociedade civil) que afetam a sociedade como um
todo, ou parte dela.

Para entendermos a atuagdo dessas diversas estruturas ou agen-
tes, devemos situa-los em uma tipologia apresentada por Rubem César

Fernandes.
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Agentes Fins Setor
Publicos Publicos Estado
Privados Privados Mercado
Privados Publicos Terceiro Setor
Publicos Privados Corrupcao

Figura 7: Tipologia de agentes e respectivos setores
Fonte: (FERNANDES. apud TENORIO, 1999, p.87)

Compreender as relagdes entre estes agentes ajuda a compreen-
der a dinamica da sociedade afetada pelas diferentes decisdes de Poli-
ticas Publicas. Para facilitar o entendimento dos impactos causados
por decisdes que afetam a sociedade, com maior ou menor intensida-
de, é necessdrio percebermos que, portanto, toda decisdo € politica,
em sentido amplo, porque beneficia ou prejudica a qualidade de vida
da populacdo como um todo, ou de parte dela.

Podemos observar que varias decisdes que afetam a sociedade
como um todo, ou parte dela, estdo relacionadas a um ou mais de um

dos referidos agentes, localizados em um panorama maior das rela-

coes entre os diferentes setores.




Estado
(1° Setor)

Mercado
(2° Setor)

Org. Sociais
(3° Setor)

Figura 8: Relagdes entre os setores
Fonte: BRANDIAO, Hugo Jinior.

Voceé pode perceber que as relacdes de parceria entre estes seto-
res devem ser observadas como importantes condicionantes de con-
teados de Politicas Publicas. Exemplos de parcerias (suporte financei-
ro, tecnoldgico, de pessoas, de informacdes, de qualquer elemento
necessario ao atendimento a determinadas demandas através do pro-
cesso de formulagao e implementacdo de Politicas Publicas) podem
ser encontrados em a¢des desempenhadas por cada estrutura (ou agen-
te) aqui relacionada. Também € importante observar casos de acoes
desenvolvidas por organizagdes sociais (3° Setor), de maneira inde-
pendente ou quando articuladas com o poder publico, ou, ainda, quando
articuladas com estruturas empresariais. Quando uma organizagao so-
cial voltada para objetivos como aqueles vinculados ao combate ao
preconceito contra portadores de deficiéncias fisicas, por exemplo,
decide implementar campanhas educativas com esta finalidade, pode-
se afirmar que tal acdo significa uma Politica Publica especifica, com
apoio ou ndo do poder publico ou de estruturas empresariais.

Assim, exemplos de decisdoes que afetam a qualidade de vida,
ou o proprio modo de viver de parcela da populagdo ou de sua totali-
dade, sdo também as decisoes adotadas por estruturas de Mercado (2°
Setor). Quando uma empresa de siderurgia decide ampliar seu parque

industrial, tal decis@o pode ser considerada uma questdao de Politica
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Publica na medida em que repercute no seu ambiente de atuacao. As-
sim, neste exemplo, podemos supor que ocorrerdo demandas por mais
empregados qualificados para suas respectivas funcdes, que afetardao
por outro lado a distribui¢do social do trabalho, a oferta por agentes
publicos e/ou privados de oportunidades de qualificagdo de mao-de-
obra, a estrutura urbana, de transportes, de moradia, de saide, de lazer,
de saneamento basico, enfim, tal decisao afetara todo um contexto re-

gional em sua drea de atuacao.

Como vocé observou, estudando a disciplina Ciéncia Politi-
ca, as Politicas Publicas visam atender a demandas diversas
(novas, recorrentes e reprimidas) constituindo, portando,
proposigoes de solug¢oes por parte do Estado visando resol-
ver tais demandas. Aqui, ampliamos a idéia, apresentando
articulacoes entre o Estado, o Mercado e o Terceiro Setor
como importantes elementos do processo de andlise de Poli-
ticas Publicas.

Tendo em vista que, na maioria das abordagens, Politica Publi-
ca é entendida como Politica Governamental, enfatizamos a idéia da
necessidade de ampliar tal entendimento. Entretanto, tendo em vista
as observacgdes encontradas na literatura como aquelas ja apresenta-
das na disciplina Ciéncia Politica, em alguns momentos referindo-se
as Politicas Pablicas como as decisdes de governantes visando satisfa-
zer as demandas que lhe sdo dirigidas, consideramos relevante agre-
gar a esta discussdo os elementos conceituais a seguir apresentados.
Naquela disciplina foi abordada a seqii€ncia das politicas publicas e
as decisodes, a questao da decisdo politica e dos atores politicos, além
de outros elementos relacionados a esta Unidade de Estudo.

Portanto, com a finalidade de ampliarmos as referéncias neces-
sdrias a andlise de Politicas Publicas, vocé conhecerd alguns outros

elementos conceituais a elas relacionados.
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BN Referéncias conceituais I

Neste topico, vocé conhecerd algumas referéncias conceituais
importantes para analise das Politicas Publicas. Elas serdo apresenta-

das de maneira sucinta através dos seguintes blocos:

® Os novos ambientes, a nova sociedade e os novos proble-
mas;

® A questdo da(s) racionalidade(s) que orienta(m) as Politicas
Publicas;
@® A relacdo atores-estruturas-atores;

@® Internalismo e externalismo na anéalise.

Os novos ambientes, a nova sociedade
e 0s hovos problemas

As realidades sociais sdo dindmicas. Através das diversas rela-
coes Estado-Sociedade ocorrem transformacgdes decorrentes da pro-
pria dinamica histdrica, em cada realidade social especifica.

Por exemplo, podemos compreender, no campo da andlise das
Politicas Publicas, que cada decisdo adotada no &mbito do Estado (in-
tervindo na realidade social) provoca transformagdes na sociedade que,
por sua vez, promove em alguma escala, transformac¢des no quadro
institucional deste Estado. E como uma via de méo dupla, onde as
pressdes sociais modificam o quadro institucional, moldura juridico-
institucional da atuagdo governamental, exigindo a configuracdo de
um especifico aparato do Estado. Este, por sua vez, ao adotar decisdes
que visam atender as demandas sociais, promove modificacdes na pro-
pria ordem social, configurando uma nova realidade que apresenta

novas demandas a serem atendidas. E uma relacdo dialética.
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Como exemplo de uma nova situagao social, consolidando uma
nova realidade politica, podemos observar a situagao brasileira apds a
promulgacdo da Constituicao de 1988, resultado de decisoes de parla-
mentares escolhidos pela populagdo para redigirem a Carta Magna do
pais, implicando em uma certa reconfiguracdo do Estado para atendi-
mento as demandas apresentadas nos diversos planos da sociedade.
Os direitos sociais institucionalizados na Constitui¢ao e outros diplo-
mas legais, por exemplo aqueles relacionados ao meio-ambiente ou
aos direitos dos consumidores, exigiram modifica¢des na prépria es-
trutura governamental nas dreas de fiscalizagcdo e controle das acdes
praticadas por empresas e individuos.

Além disso, o novo quadro demogréfico, através do aumento da
populagdo com mais de sessenta anos, das criancgas e jovens, do nu-
mero de habitantes do Brasil como um todo, configura, também, uma
nova realidade social que exige um novo quadro institucional voltado
para atender as novas demandas sociais. Novas exigéncias educacio-
nais, de satide publica, da situagdo previdencidria, de seguranga publi-
ca, entre outras, configuram um novo cendrio onde as politicas publi-
cas devem ser formuladas. E interessante notar, por exemplo, que a
respeito da provavel incapacidade governamental de atender a deman-
das apresentadas pela sociedade, podemos relacionar o crescente
surgimento de organizagdes do terceiro setor, com importantes acoes
que, muitas vezes, procuram minimizar os impactos negativos causa-
dos pelas estruturas econdmicas de mercado ou da ndo apresentacdo
de solugdes pelas estruturas do Estado.

Assim, podemos observar que, em cada momento histérico es-
pecifico, ocorrem relacdes entre o Estado e a Sociedade que consoli-
dam novos cendrios de atuacao governamental, com novos problemas
que, por sua vez, exigem novas solugdes.

Também no ambiente macro-econdmico de um pais, ocorrem
decisdes que favorecem ou prejudicam o desenvolvimento de estrutu-
ras produtivas de mercado, o grau de desenvolvimento tecnolégico,
além da capacidade de absor¢ao da crescente mao-de-obra nacional,
entre outros fatores. DecisOes governamentais regulatérias sobre taxa

de juros, por exemplo, afetam decisdes empresariais com conseqiien-



tes modificagdes no panorama geral da economia, repercutindo na
qualidade de vida da sociedade, em varios aspectos.

Vocé pode perceber que as Politicas Publicas significam formu-
lagdes de algumas medidas ou acdes para modificar situacdes sociais,
econOmicas, culturais e politicas (que apresentam determinadas de-
mandas) que consolidam novos cendrios macropoliticos ou
macroecondmicos. Por sua vez, novos cendrios apresentardo novas
demandas que exigirdo novas Politicas Publicas.

Apresentaremos, a seguir, um elemento conceitual importante
na andlise das Politicas Publicas: a(s) racionalidade(s) que orienta(m)

sua formulagao.

A(s) racionalidade(s) das Politicas Publicas

Neste topico, vocé conhecerd o tipo predominante de
racionalidade que orienta o processo de formulacao e avaliagdo de
Politicas Publicas. Para isso, serd feita uma contraposi¢do de trés tipos

basicos encontrados na literatura:

@ aracionalidade formal ou racionalidade em relagao a fins;

@® aracionalidade substantiva ou racionalidade em relagdo a va-
lores; e

® aracionalidade dialética.

A seguir, serdo feitas algumas consideragdes a respeito de cada
um deles. Cabe ressaltar que estes trés tipos basicos encontrados na
literatura sobre o assunto sdo comentados a partir de duas perspectivas
epistemoldgicas distintas no quadro geral das Ciéncias Sociais: a pers-
pectiva weberiana e a perspectiva marxista.

Seguindo a perspectiva weberiana, percebemos que o tipo de
racionalidade predominante no campo da formulagdo e avaliagcdo das
Politicas Publicas € aquele que Max Weber chamou de Racionalidade

em Relacao a Fins. De acordo com ele, esta racionalidade € “deter-
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minada por expectativas no comportamento tanto de objetos do mun-
do exterior como de outros individuos, usando essas expectativas como
‘condi¢des’ ou ‘meios’ para o alcance, com sucesso, de fins racional-
mente escolhidos pelo proprio agente” (WEBER, 1964, p. 20).

Assim, podemos observar que, nesta defini¢cao, ha uma relacdo
direta entre meios e finalidades, implicando que os meios devem ser
empregados de maneira econdmica para se obter certas finalidades.
Tais finalidades podem ser traduzidas, no campo das organizagdes
burocraticas como a producdo de bens ou a prestacio de servicos. Ou
seja, este tipo de racionalidade define um padrio de raciocinio onde o
individuo deve promover um arranjo eficiente dos meios ou condi-
¢des necessarias 2 obtengido de finalidades por ele definidas. E a for-
ma de raciocinio presente na seguinte assertiva: eu vou a missa todos
os domingos, porque quero entrar no Reino dos Céus. Ir a missa to-
dos os domingos € a condi¢cdo necessdria, ou 0 meio, para atingir a
finalidade de entrar no Reino dos Céus.

Assim, neste processo de raciocinar predomina a légica formal.
No processo de formulagido de Politicas Publicas ha a definicdo de
padrdes de eficiéncia (economia dos meios na obtencao de fins) para
tais politicas, onde se espera que os objetivos sejam alcancados de
maneira econdmica, com o uso criterioso e parcimonioso dos recursos
necessarios.

Também, podemos observar que neste tipo de racionalidade, que
orienta e constitui a base do pensamento econdmico, estd implicita a
nocao de que os beneficios sejam maiores que os custos, em um pro-
cesso onde se espera que os objetivos alcangados de maneira econo-
mica se traduzam em algum retorno econdmico ou lucratividade. E o
caso de uma politica de financiamento de algum empreendimento eco-
ndmico com as garantias para o Banco (fonte dos recursos) de que
haja remuneracado do que foi emprestado a partir de uma determinada
taxa de juros.

Politicas Publicas que sdo orientadas por esta racionalidade cons-
tituem distribuicao de recursos que implicam na implementagdo de
diretrizes e decisdes alocativas do tipo bidirecional. Sdo decisdes pre-

dominantes no campo das Politicas Piblicas. Existem, por outro lado



transferéncias de recursos do tipo unidirecional. Consideramos opor-
tuno reproduzir consideracdes efetuadas por Ramos (1981) a respeito
destes tipos de transferéncia de recursos, com o intuito de permitir a
compreensdo dos impactos de tais decisdes alocativas de recursos no

plano geral da sociedade:

H4 duas maneiras basicas para implementagao de diretrizes e
decisdes alocativas na sociedade: transferéncias nos dois sen-
tidos — two way —, caracteristicas da economia de troca, e
transferéncias em sentido Unico — one way —, caracteristicas
daquilo que Keneth Boulding e seus associados chamam de
economia de subvengdes (grants). Por exemplo, existem sis-
temas sociais, sobretudo aqueles que utilizam um mecanis-
mo de troca para distribui¢dio de bens e servigos tipicos ao
publico, cuja eficdcia € avaliada através da contabilidade
convencional de preco/lucro. Mas a qualidade e o desenvol-
vimento de uma sociedade ndo resultam apenas das ativida-
des desses sistemas centrados no mercado. Qualidade e de-
senvolvimento resultam também de uma variedade de produ-
tos, distribuidos através de processos alocativos que nao repre-
sentam troca. A avaliag¢do da eficdcia desses processos alternati-
vos e de seus ambientes sociais envolve mais do que uma conta-
bilidade direta de fatores de produgdo. Sua contribui¢do para a
viabilidade do conjunto social ndo pode ser determinada numa
estrutura convencional de custo/beneficio. Esses sistemas, nor-
malmente, nao podem funcionar, a menos que sejam financia-
dos por subvengdes (RAMOS, 1981: 178-9).

Podemos perceber que qualquer decisdo de alocagao de recur-
sos, orientada pela Racionalidade em Relacdo a Fins, caracteriza uma
decisdo de Politica Publica do tipo bidirecional.

Max Weber aponta, ainda, um outro tipo de racionalidade: a
Racionalidade em Relacao a Valores. De acordo com ele, esta
racionalidade € “determinada pela crenga consciente no valor absolu-
to — ético, estético, religioso ou de qualquer outra forma — de uma
determinada conduta, independentemente do resultado, ou seja, pura-
mente pelos méritos deste valor” (WEBER, 1964, p. 20).

Como vocé pode perceber, este segundo tipo de racionalidade,
denominada de substantiva ou em relagio a valores, implica num pa-

drdo de pensamento onde ndo hd nenhuma expectativa de retorno eco-
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ndmico para uma determinada decisdo. Nao constitui uma relagdo en-
tre meios e fins. No exemplo citado anteriormente, a assertiva, orien-
tada pela Racionalidade em Relagdo a Valores seria a seguinte: eu vou
a missa todos os domingos porque considero importante, por si S0, 0
exercicio da religiosidade. Nesta forma de pensamento ndo existe a
expectativa de alcancar de forma bem-sucedida qualquer finalidade.
A conduta € relevante porque na decisao considera-se importante o pro-
prio exercicio do valor (ético, estético, religioso ou de outra forma).

Vale salientar que Weber demonstrou seu pessimismo diante de
um mundo racionalizado, no sentido formal ou em relagdo a fins, a
partir da predominancia desta racionalidade, em detrimento da
Racionalidade em Relacdo a Valores. Com o desenvolvimento das
sociedades capitalistas e das organizacdes burocraticas que predomi-
nam nestas sociedades (ambas as instancias - social e organizacional -
se estruturando a partir da Racionalidade em Relacao a Fins), ocorre o
que Weber chamou de “racionalizacdo do mundo”, que o transforma-
ria numa “gaiola de ferro, na qual o homem estaria irremediavelmente
preso, enredado em uma teia, perdido em um labirinto sem saida”
(REZENDE, S. 1980, p. 9).

A esse respeito, € bastante contundente a defesa da individualidade e
do exercicio dos valores, ameagada a partir do predominio da Racionalidade

em Relagdo a Fins nas sociedades modernas, feita por Weber:

0 processo evolutivo no qual estamos imersos coloca uma
questdo fundamental que €, nao a de como podemos promo-
ver ou apressar esta evolugdo, mas sim, como podemos nos
opor a esta maquinaria a fim de manter uma parcela da huma-
nidade livre desta divisdo de alma, deste dominio supremo
que a vida burocratica impde sobre o homem contemporaneo,
0 homem moderno (WRONG, D. apud REZENDE, 1980, p. 9).

Podemos observar que a Racionalidade em Relacdo a Valores
pode orientar decisoes distributivas de recursos do tipo unidirecional.
Como exemplo, podemos situar as decisOes de Politicas Publicas a
fundo perdido. E o caso de uma politica de vacinagdo infantil ou de
outra decisao onde ndo ha expectativa de retorno, principalmente do

tipo financeiro.



Seguindo a perspectiva marxista podemos encontrar na litera-
tura sobre o assunto andlises sobre um terceiro tipo de racionalidade:

a racionalidade dialética. Para Marcuse, nas sociedades industriais
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capitalistas, predomina o exercicio da racionalidade em relacao a fins,
classificada por ele como sendo uma racionalidade de dominagdo. O
homem moderno, no contexto dessas sociedades industriais avanca-
das, ao se orientar apenas pela racionalidade econdmica afirmaria a
ordem de coisas, o status quo, exercitando apenas a dimensao da afir-
macao. Esta é a concep¢ao do homem unidimensional, o homem que
exercita apenas a concordancia, a submissdo ao estado de coisas, se-
guindo e reproduzindo a ideologia dessas sociedades e garantindo a
permanéncia de privilégios para certos grupos ou classes sociais. E o
homem que vé o € das coisas. Portanto, essa racionalidade garante o
exercicio da dominacdo constituida, na perspectiva marxista, de estra-
tégias diferenciadas usadas por um grupo ou individuo com o intuito
de manutencdo de posicao privilegiada.

Ja o exercicio da Racionalidade Dialética, pode constituir um
exercicio de libertacdo, na medida em que tal padrdo de pensamento
possibilita a percepg¢ao das contradi¢des presentes em determinadas
realidades sociais, permitindo, assim, verificar como as coisas deveri-
am ser. O homem orientado pelo exercicio da Racionalidade Dialética
¢ chamado por Marcuse de homem bidimensional.

Em ambas as perspectivas, percebemos que o predominio da
Racionalidade em Relagao a Fins, ou Racionalidade Formal, mereceu
criticas contundentes que nos permitem constatar implicagdes politi-
cas relevantes na medida em que Politicas Publicas formuladas se-
guindo orientagdes racionais formais ou em relacao a fins, pressupdem
que seu formulador seja compreendido de maneira limitada. Assim, os
formuladores de tais politicas sdo entendidos, predominantemente,
como individuos racionais (no sentido de que tomam decisdes visan-
do solucionar certos problemas, com certos limites neste processo).

Ao apontar, por exemplo, que a submissdo da Racionalidade
Substantiva (ou Racionalidade em Relagdo a Valores) a Racionalidade
Formal implicava na eliminacdo da capacidade de julgamentos éticos

na construcao de suarealidade, varios autores como Karl Mannheim

alem3do, colaborou de
maneira contundente
no desenvolvimento
de criticas as socieda-
des industriais avanca-
das, evidenciando a
alienacdo do homem.
Foi um dos participan-
tes da Escola de
Frankfurt.

Este autor denomina
de Racionalidade
Substancial a
Racionalidade em
Relacdo a Valores (de
Weber) ou a
Racionalidade Subs-

tantiva (de Ramos)

&
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Para saber mais

*Alberto Guerreiro Ramos — (nascido em
13.09.1915, em Santo Amaro da Purificagdo, Bahia,
e falecido em 06.04.1982, em Los Angeles, EUA),
se distingue no cendrio intelectual brasileiro como
uma estrela de primeira grandeza. Em 1956, o soci-
dlogo classico Pitirim A. Sorokin incluiu-o entre os
autores eminentes que contribuiram para o progres-
so mundial da disciplina da Sociologia. Como profes-
sor, pesquisador e autor, Ramos esteve associado a
quatro importantes instituicdes — DASP, ISEB/MEC,
EBAP/FGV e USC - e por seu intermédio publicou a
maior parte de sua obra. Além da carreira académi-
ca, exerceu mandato politico como deputado fede-
ral. Como scholar, Guerreiro Ramos teve uma pro-
ducao académica expressiva em dimensao e originali-
dade, em seus 45 anos de atividade intelectual, ten-
do dado contribuicdes significativas as ciéncias soci-
ais, sobretudo aos estudos de sociologia das organi-
zagoes e da administragcdo. Quanto ao conceito de
delimitagdo de sistemas sociais, Guerreiro Ramos
parte da presuncao de que, na andlise tradicional de
sistemas sociais, a categoria de mercado é o tnico
pressuposto bdsico a orientar a organizagio da exis-
téncia social e individual. Ja para o seu modelo de
delimitagdo dos sistemas sociais, por outro lado, o
mercado é um dominio social necessario, mas deve
ser circunscrito e regulado. A nogao de delimitagdo
organizacional implica que (a) a sociedade se com-
pde de diversos dominios, dentro dos quais os indivi-
duos se associam em diferentes tipos de atividade; e
(b) um governo societdrio formula e implementa
politicas para alocar os recursos e tomar as decisoes
necessdrias a interagado desejada entre os diversos
dominios ou encraves sociais. A economia deixa de
ser a tinica forga e critério para a organizagio da vida
social e individual. O arranjo multicéntrico do espa-
¢o social, vislumbrado por seu paradigma

©

e Guerreiro Ramos, entre outros, se-
guiram a perspectiva weberiana.. J4 em
relacdo a perspectiva marxista, Marcuse
foi bastante contundente ao denunciar a
unidimensionaliza¢do do homem racio-
nal-formal (MARCUSE, 1973).

Esperamos que vocé possa compre-
ender que, a partir destas considera-
¢cOes sucintas a respeito dos trés ti-
pos bdasicos de racionalidade, os
modelos de andlise de Politicas Pii-
blicas, como o modelo incremental
e 0o modelo racional-compreensivo,
abordados na disciplina Ciéncia Po-
litica, abrangendo, apenas, o tipo de
racionalidade formal, possuem algu-
mas limitagoes. Tais modelos pres-
supoem que as Politicas Publicas
“racionais” significam processos
decisorios no ambito das estruturas
governamentais, principalmente, evi-
denciando limites que devem ser ob-
servados nas tentativas de compre-
ensdo dos atores politicos.

A seguir, serdo apresentadas algu-
mas consideragdes a respeito da relagcdo
atores-estruturas-atores, objetivando per-
mitir que voc€ compreenda mais alguns

conceitos importantes.



A relacao atores-
estruturas-atores

Neste topico, serdao apresentados
alguns breves comentérios sobre a rela-
cdo atores e estruturas, elemento impor-
tante para a analise de Politicas Publicas.

Consideramos que ndo ha
excludéncia entre os dois objetos de
analise das Politicas Publicas: os ato-
res e as estruturas. Antes, evidencia-
mos a importancia do reconhecimento
da complementaridade entre eles.

Na perspectiva de anélises ela-
boradas ao nivel macropolitico, veri-
fica-se a predominancia da visdo
paradigmatica marxista que privilegia
ano¢ao do conflito como realidade pri-
mordial da sociedade. Nesta visdo, a
énfase € aplicada nas chamadas estru-
turas, principalmente adotando elemen-

tos de analise que privilegiam a obser-
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paraeconémico, permite ao individuo fazer escolhas
auténticas e ordenar sua existéncia de acordo com
suas necessidades de realizagdo pessoal. Este
paradigma pode ser imaginado e construido sobre
duas linhas que se cruzam ao meio, em angulo reto.
A linha vertical aponta, em sentido ascendente, para
um espago crescentemente prescritivo; e, em sentido
descendente, para um espago cada vez menos regu-
lado por normas. A linha horizontal, em seu sentido
a esquerda, aponta para uma orientagio comunita-
ria; e, em seu sentido a direita, para uma orientagao
individual. Os seis dominios usados para descrever o
paradigma (economia, isonomia, horda, eremita,
fenonomia e anomia) sao categorias heuristicas com
o cardter e a fungdo dos tipos ideais de Weber. A
logica dos dois vetores permite uma infinidade de
arranjos intermediarios, além dos seis tipificados. De
acordo com Ramos, as possibilidades humanas po-
dem ser melhor atendidas sob este arranjo
multicéntrico do espaco social do que sob o arranjo
unidimensional do mercado.

Fonte: Heidemann, F. .Puc-Pr/Mestrado em Admi-
nistracao/Série Monogrifica: “Caderno de Ciéncias
Sociais Aplicadas”.

vacao das classes sociais e os conflitos existentes na realidade social.

Por outro lado, em andlises elaboradas a partir dos chamados

fundamentos micropoliticos, considera-se importante a verificacao da

atuacao de atores considerados individualmente.

Podemos considerar que a primeira perspectiva, a macropolitica,

deriva do paradigma marxista e a segunda, a micropolitica, deriva do

paradigma liberal. Objetivando esclarecer a relacdo entre tais

paradigmas, entendemos como oportuno reproduzir as seguintes con-

sideracdes de Jaguaribe, também com o intuito de apresentar a pers-

pectiva denominada funcional-dialética. Segundo Jaguaribe, as ba-

ses da sua perspectiva funcional-dialética podem ser reduzidas a trés

linhas centrais:
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A primeira se refere ao entendimento da sociedade como for-
ma e unidade basica da vida humana associativa constituin-
do, como tal, uma associagcdo naturalmente funcional. A se-
gunda concerne a diferenca analitica e empirica entre a auto-
ridade autovalidada, de carater consensual, e a autoridade
institucionalizada, tendencialmente coercitiva. O transito de
uma a outra, historicamente, ocorreu com a transformagao
das formas naturais da autoridade, baseadas na
consangiiinidade, em formas institucionais, territorialmente
delimitadas, baseadas na combinagdo entre poder coercitivo
e mito legitimizante. A terceira linha basica da perspectiva
funcional-dialética € a que, a partir de uma diferenciaciao
analitica das macro-funcdes sociais e de seus respectivos
subsistemas, nega o fato de que um dos subsistemas, como o
econdmico, por exemplo, tenha, necessariamente, um carater
estrutural, enquanto outro, como o cultural, tenha, necessari-
amente, um cardter superestrutural, este determinado por aque-
le. Opostamente, o modelo funcional-dialético se baseia na
interdependéncia circular dos subsistemas. Nenhum dos
subsistemas sociais €, de per si, necessariamente estrutural
ou superestrutural. Transformacdes estruturais podem origi-
nar-se em qualquer dos subsistemas (...). Relativamente a pers-
pectiva funcionalista, a funcional-dialética aceita o carater
basicamente funcional da ordenagdo social, na medida em
que, historico-antropologicamente, a origem e o fundamento
da autoridade tém carater consensual. Mas nega que um su-
posto consenso valorativo seja, fictica e normativamente, o
fundamento da ordenacgdo social nas sociedades estrutural-
mente diferenciadas, como as sociedades de classe. Relativa-
mente a perspectiva dialética, a funcional-dialética aceita o
carater basicamente coercitivo e conflitual das formas
institucionalizadas da autoridade e das sociedades corres-
pondentes. Mas nega que as forcas produtivas necessaria-
mente determinem as relacdes de producdo, ou, com maior
precisdo analitica, que o subsistema econdmico seja, per se,
estrutural e determinante dos demais (JAGUARIBE, Hélio.
1978, p. 37-38).

Concordando com tal posicionamento tedrico, consideramos que
na andlise de Politicas Publicas devem ser observadas, portanto, rela-
coes nao mutuamente excludentes, mas, sim, complementares entre as

duas perspectivas.



Consideramos, também, que as andlises de Politicas Publicas
devem, além da tentativa de compreensdo da sociedade em que tais
politicas sdao formuladas e implementadas, buscar elementos que reve-
lem a importancia de se considerar a relagdo atores-estruturas-atores,
nao se privilegiando um nivel em detrimento do outro. Ou seja, as
andlises de Politicas Piblicas devem romper a dicotomia entre atores e
estruturas.

Uma importante contribui¢cdo para este rompimento pode ser
verificada nas posi¢des tedricas de Adam Przeworski, constituindo o
que tem sido chamado de individualismo metodolégico, que apre-

senta o desafio de

fornecer microfundamentos para os fendmenos sociais (se ba-
seando) ... em duas posi¢des que ndo vao necessariamente
juntas: 1) a exigéncia de “individualismo metodolégico” —
que todos os fendmenos sociais tém que ser compreensiveis
como um produto de agdo dos individuos; e 2) o suposto
substantivo de “escolha racional” — que o comportamento
individual € racional no sentido instrumental desse termo
(PRZEWORSKI, 1988, p. 5).

Na perspectiva de Przeworski € necessario submeter as anélises
estruturais, principalmente as de cunho marxista, a este desafio impos-
to pelo individualismo metodoldégico. Ao se posicionar criticamente

em relacdo a andlise marxista, Przeworski afirma que

as acdes dos individuos ja ndo podem ser vistas como dadas
por suas posicdes de classe, devem ser explicadas no Ambito
de cada conjunto de condi¢des. Afirmagdes sobre individu-
os e coletividade devem ser cuidadosamente separadas: atri-
buicdes do status de ator coletivo ao “capital”, a classe tra-
balhadora ou ao “estado” devem ser submetidas a exame
critico para ver se a agdo coletiva é consistente com
racionalidades individuais (...) a teoria satisfatoria é aquela
capaz de explicar a histéria em termos das agdes de indivi-
duos racionais e voltados para a realizacdo de objetivos
(PRZEWORSKI, 1988, p. 7).

De acordo com nossa tentativa de colaborar com o entendimen-

to das Politicas Publicas, concordamos que o exame de uma realidade
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Os modelos que se

social especifica, onde tais politicas sdo formuladas, deve, a partir de con-

sideragdes sobre a tensdo existente entre atores e estruturas, abranger a

visdo adequada (que) ndo € nem o de duas classes prontas
para agir, nem a de individuos abstratos, mas (sim) a de indi-
viduos imersos em diferentes tipos de relacio com outros
individuos no interior de uma estrutura social descrita
multidimensionalmente (PRZEWORSKI, 1988, p.16).

A seguir, vocé conhecera duas formas de abordagens na andlise

das Politicas Publicas: a externalista e a internalista.

Internalismo e externalismo na analise

Agora vocé conhecerd duas abordagens diferentes na andlise das
Politicas Pablicas: a externalista e a internalista.

A posig¢ao externalista argumenta que o que determina as Politi-

enquadram nesta
abordagem sdo:

a) a Teoria das Elites;
b) a Teoria dos Grupos;
e

¢) o Modelo Ecolégico.

cas Publicas € a estrutura social, ou seja, o que interessa nesta aborda-
gem € determinar quais fatores situados fora das fronteiras governa-
mentais tém a capacidade de determinar a forma e o contetido das
Politicas Publicas.

Para a Teoria das Elites, € necessario identificar o comporta-
mento e as atitudes das elites politicas que permitam inferir o contetido
das Politicas Puablicas, ocorrendo modificacdes nas Politicas quando
mudam as elites. A elite reflete a composi¢ao social e suas configura-
cdo de poder.

Para a Teoria dos Grupos, devem ser verificados os processos
de mobilizac¢do, articulacdo e confrontacdo dos grupos de interesse
com as decisdes de grupos distintos, com interesses diversos afetando
as Politicas Publicas. Os grupos sociais podem, em situagdes particu-
lares, articularem-se com setores governamentais e setores da elite.
Nao se identifica uma elite estavel orientando e decidindo sobre todas

as questoes.



O Modelo Ecolégico busca reconhecer as caracteristicas do
ambiente como fatores determinantes das Politicas Piblicas. A estru-
tura social fornece parametros para os formuladores de decisdes atra-
vés, principalmente, de indicadores socioecondmicos. O nivel de des-
pesa e/ou servicos € parcialmente determinado pelo nivel de recursos
disponiveis.

A posig¢do internalista assume que o conjunto de caracteristicas
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Os modelos que se

do aparato governamental € determinante na alteragido nas Politicas
Publicas e ndo o meio ambiente. Busca identificar o processo decisorio
interno a estrutura de governo.

O Modelo Racional supde que o formulador de Politicas Publi-
cas faz escolhas “6timas”, escolhendo a melhor alternativa para resol-
ver um determinado problema. Orienta-se pela Racionalidade em Re-
lacao a Fins. Algumas posicdes assumem que esta racionalidade € li-
mitada, ndo permitindo ao decisor a escolha da melhor, mas sim da
possivel alternativa.

O Modelo Incremental busca verificar o que mudou, o incre-
mento derivado de determinada Politica Piblica em relacio as Politi-
cas passadas.

Assim, vocé pode observar que as abordagens externalistas na
analise de Politicas Publicas sustentam que o que determina as politi-
cas, em termos, principalmente de definicdo de seus conteddos, é a
estrutura social, situando, assim, os determinantes das politicas em
componentes do meio ambiente.

Ja as abordagens internalistas sustentam que os determinantes
das alteracdes nas Politicas Puiblicas constituem-se de um conjunto de
caracteristicas do préprio aparato estatal e ndo do meio ambiente.

Consideramos que as orientacdes internalistas e externalistas ndo
sdo mutuamente excludentes havendo, assim, possibilidade de
integracdo entre ambas.

Tal possibilidade pode ser viabilizada através da introducao da
nocao de feedback. Assim, considerando-se que em ambas as aborda-
gens nao € levada em consideracio a possibilidade de que as politi-
cas afetem o ambiente e o aparato estatal, é precisamente a introdu-

¢do da nocdo de feedback que pode promover a integracao entre elas.

enquadram nesta
abordagem sdo:

a) o Modelo Racional;
e

b) o Modelo

Incremental.

&
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Lima Jr. e Santos (1976) mostraram que isto é possivel com a
introdugdo de novos niveis e estdgios na andlise através do tratamento
de outras varidveis relacionadas com a acdo do Estado.

No plano ambiental, foco das abordagens externalistas, os auto-
res introduzem a idéia da influéncia combinada dos chamados pro-
cessos naturais, da estrutura de escassez e da complexificacao so-
cial no processo de formulagao-implementacao-formulagao das Poli-
ticas Publicas. No plano interno da acdo estatal, Lima Jr. e Santos
consideram importantes as mudancas nas percepcoes e comporta-
mento da elite politica, mudancgas essas influenciadas por mudancas
no conhecimento social especializado, derivando, dai, mudancas nos

proprios contetidos das politicas.

Processos
Naturais

/‘
. 3 Mudangas nas
Divisdo social Complexificagao percepcoes e
do trabalho: social comportamento
< crescimento  —» (diferenciagao da elite politica
populacional, + organizagdo)
urbanizagao
—

Mudanga no
conhecimento social
especializado

Figura 9: Influéncia combinada dos processos naturais, da estrutura

de escassez e da complexificacdo social no processo de

formulacdo-implementagdo-formulacdo de politicas publicas.

Fonte: (LIMA JR, SANTOS, 1976, p. 253)

A Figura 9 mostra essas varidveis e a interacao entre elas. Os
processos naturais estdo representando o resultado agregado e impre-
visto de um conjunto de decisoes individuais e privadas. Sdo pro-
cessos tais como o crescimento populacional, a divisdo social do tra-

balho e a urbanizac¢do, que ndo sao necessariamente controlaveis pela



acdo do estado. Além disso, tais processos atuam sobre as varidveis
estrutura de escassez e complexificacao social. A estrutura de es-
cassez pode ser compreendida como a relacdo mutavel na oferta ou na
demanda de bens e recursos de toda ordem. A complexifica¢ao social
pode ser compreendida como a evolucao do tecido social, modifican-
do posicdes relativas de grupos, estratos e classes sociais e induzindo
o surgimento de organizagdes que t€ém como objetivo a mudanga de
suas proprias posi¢des na estrutura da sociedade. Podemos considerar
que tais varidveis ambientais, conjugadas com as mudancas no co-
nhecimento social especializado influenciam as mudancas nas per-
cepcoes e comportamentos da elite politica. Estas mudancas, por
sua vez, condicionam mudancas no conteido e volume das deci-
soes politicas, que, num processo de feedback, influenciam tanto a
estrutura de escassez quanto o processo de complexificacao social.

Apontando o fato de que o esquema preliminar de analise pro-
posto nao considerava o papel das burocracias, de acordo com os pro-
prios autores, € relevante para o entendimento da possibilidade e da
necessidade de integracdo do internalismo e do externalismo na anéli-

se das Politicas Publicas citar a seguinte passagem:

Presumimos que, tdo logo a elite politica tenha modificado
seu comportamento e suas opinides, pressionada, seja por
novas organizagdes, nova estrutura de escassez, novos de-
senvolvimentos no conhecimento social especializado, ou
por alguma combinag@o deles, as mudancas nas politicas ocor-
reriam sem nenhum tipo de obstaculo. Este, contudo, ndo é o
caso. As elites politicas ndo conduzem a maquina do Estado,
puramente de acordo com seus desejos, do mesmo modo que
ndo corresponde a realidade empirica a idéia de que o apara-
to estatal, isto €, as burocracias, 0s grupos técnicos, os espe-
cialistas, etc. — é neutro. As burocracias e tecnocracias esta-
tais sdo por vezes bastante poderosas, tanto para sabotar um
plano governamental como para suportar o esforco de manter
o Estado em funcionamento, enquanto a estrutura politica
mais visivel estd sendo danificada por conflito intenso e em
larga escala. Pelas mesmas razdes, um alto grau de rotatividade
da elite politica ndo garante automaticamente que mudancgas
politicas venham a ocorrer. Tudo depende da autonomia do
‘Estado como uma organiza¢do’, que pode ou ndo se tornar
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um obstdculo, ou, inversamente, uma fonte geradora de mu-
danga. Curiosamente, poucos analistas consideraram esta face
da moeda. E como se o aparato, que eventualmente pode opor-
se a mudanga, com base em valores comuns, ndo fosse jamais
capaz de promover modificacdes baseadas naqueles mesmos
valores. As burocracias publicas sdo sempre vistas como obs-
tadculos a mudancga e ao progresso, ou como neutras; raramen-
te, como fontes de mudangas (LIMA JUNIOR;1976, p-253).

Percebemos, portanto, que andlises das Politicas Publicas de-
vem observar relacdes complexas entre condicionantes das decisdes
implementadas no &mbito do Estado e condicionantes resultantes da
propria dindmica social.

Agora, a guisa de consideragdes finais, serdo apontadas sucinta-
mente algumas questdes que consideramos relevantes para
contextualizarmos as Politicas Publicas no panorama atual da socie-

dade brasileira.
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DN Algumas perspectivas recentes N

Esperamos que vocé tenha compreendido que as Politicas Pua-
blicas devem ser analisadas enquanto inseridas em contextos sociais
historicamente determinados, com a consideragdo adicional de que
devemos observar a importancia de diferentes aspectos relacionados
ao processo de sua formulacdo, implementacdo e avaliagio ou andlise.

Agora, é importante que vocé considere importantes principios
e valores atualmente em discussdo que, de certa maneira, contribuem
para o desenvolvimento da sociedade brasileira, e possuem implica-
coes que julgamos relevantes quando se analisa o Processo de Formu-
lacao, Implementagdo e Avaliacdo de Politicas Publicas.

Assim, a guisa de consideragdes finais, apresentaremos alguns
elementos para reflexao, relacionados a questao do que tem sido de-
nominada Nova Gestao Publica, constituindo principios e valores que
deveriam orientar o funcionamento do “novo” Estado. Restringindo,
portanto, ao objetivo de apontar tendéncias recentes na discussiao do
papel do aparato governamental, sua relagdo com as organizacoes so-
ciais e com o mercado nao deve estar ausente na consideragdo desses
elementos. Concordamos com o documento elaborado pela FUNDAP

quando aponta os seguintes principios e valores (FUNDAP, sd):

a) Profissionalizagdo da alta burocracia — requerendo a cons-
tituicdo de um ntcleo estatal estratégico que se encarregue
da formulacdo, supervisdo e regulacao das politicas, forma-
do por elite burocratica apta tecnicamente e capaz de desen-
volver capacidades de negociacdo e responsabilizacio frente
ao sistema politico;

b) Transparéncia—requer que a Administracao Publica seja trans-
parente e que seus administradores sejam responsabilizados de-

mocraticamente perante a sociedade;

c) Descentralizacao — implica na descentralizagcdo da execu-
cdo dos servicos publicos (aquelas fun¢gdes que podem ser
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realizadas pelos governos subnacionais), buscando aumento
do nivel de eficiéncia e efetividade, e aumentando, também,
a possibilidade de fiscalizagdo e controle social pelos cida-
daos sobre as Politicas Publicas;

d) Desconcentracdo — implica na delegacao de execucdo de
determinadas fun¢des para agéncias descentralizadas, seguin-
do o principio de que deve haver uma separacdo funcional
entre as estruturas responsaveis pela formulacao de politicas
e as unidades descentralizadas e autdbnomas, executoras dos
servicos, possibilitando que a Administragao Publica se ori-
ente pelo controle dos resultados obtidos por essas agéncias
autébnomas;

e) Gestdo por resultados — requer que a Administracdo Pu-
blica gerencial se oriente pelo controle dos resultados e ndo
pelo controle passo a passo das normas e procedimentos;

f) Novas formas de controle — implica em aumento da auto-
nomia gerencial das agéncias e de seus gestores, através de
novas formas de controle, passando a se estabelecer meca-
nismos que permitam averiguar ganhos de eficiéncia e
efetividade das politicas, combinando-se quatro tipos de con-
trole: controle por resultados; controle contdbil de custos;
controle por competicdo administrada; e controle social.

g) Novas formas de prestagdo de servigos publicos — implica
em transferir atividades ndo-exclusivas do Estado, como os
servicos sociais e cientificos, para o chamado setor publico
nao-estatal (Terceiro Setor), com o Estado sendo o principal
financiador e exercendo importante papel regulador na defini-
cdo de diretrizes gerais e possibilidade de interrupg¢do do pro-
cesso, caso ndo ocorra o trabalho esperado pelos cidadaos;

h) Orientacdo para o cidaddo-usudrio — trata-se da prestagao
dos servicos orientada para o cidadao-usuério, respondendo
as suas demandas;

1) Accountability (responsabiliza¢do) — implica na modifica-
cdo do papel da burocracia, visando a democratizacdo do
poder. Implica, também, na responsabiliza¢do do servidor
publico: perante a sociedade, com maior transparéncia da
Administrag¢do Publica, com os funciondrios tratando os ci-



dadaos com direitos que devem ser respeitados; perante os
politicos eleitos, nos termos da democracia representativa; e
perante os representantes formais e informais da sociedade
que atuam junto a esfera publica ndo-estatal.

Desenvolvendo um pouco mais este tltimo importante princi-
pio, verificamos que o conceito de accountability politica implica em
dois outros elementos: a) a capacidade de resposta (answerability),
que significa, em termos gerais, a obriga¢do dos agentes publicos e
dos governantes de informarem e explicarem seus atos; e b) a capacida-
de (enforcement) das agéncias de accountability de impor san¢des deli-
berando sobre a perda de poder para os agentes publicos e governantes
que violarem os deveres publicos (SCHEDLER et. all, 1999).

E importante verificar, em cada caso concreto, a relagdo entre as
trés dimensoes da accountability — a informagao, a justificacdo e a
puni¢ao — no campo da formulagdo, implementacao e avaliacdo das
Politicas Publicas.

A sociedade brasileira contemporanea, na dinamica relagdo com
o0 aparato governamental e com os responsdveis pelas decisdes politi-
cas, parece estar atravessando um aumento do grau de exigéncia de
maior ética e maior capacidade de gestdo por parte da Administracdo
Publica, em todos os niveis de governo.

Além disso, com a democratiza¢iao de informagdes, permitindo
maior acessibilidade aos cidadaos do conhecimento de como a coisa
publica € conduzida, pode ocorrer maior exigéncia de padrdes
gerenciais adequados a execugdo das Politicas Publicas.

Bem, chegamos ao final desta Unidade. Esperamos que vocé
tenha estudado alguns elementos conceituais importantes para a anali-
se do Processo de Formulagao de Politicas Publicas. Esperamos, tam-
bém, que vocé possa refletir sobre natureza das Politicas Publicas,
evindenciando que € importante que a cidadania se fortaleca na medi-
da em que, com a sua participagao, se consolidem novos cenarios no
panorama politico de nosso pais. Consideramos que € urgente a parti-
cipag¢do da sociedade no controle das acdes do Estado, permitindo que
a sociedade reclame, cada vez mais, acdes governamentais que bus-

quem solucionar nossos problemas, em todas as dreas da vida humana
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associada brasileira. Buscar constituir mecanismos de responsabiliza¢ao
dos governantes e colocd-los em funcionamento € nossa tarefa con-
junta. Urgente. Se vocé ficou em didvida sobre algo aqui exposto, bus-

que auxilio junto ao Sistema de Acompanhamento.

Saiba mais...

Importante obra para entendimento das especificidades
brasileiras:
RAMOS, Alberto Guerreiro. Administracao e contexto brasileiro;
esboco de uma teoria geral da administracdo. 2.ed. Rio de Janeiro:
Ed. da Fundacgao Getulio Vargas, 1983.

Importante obra para compreensao das realidades sociais consi-
deradas de modo multidimensional onde as relacdes entre diferentes
contextos sdo relevantes para o processo de formulacao,
implementacio e avaliacdo de Politicas Publicas, especialmente seu
capitulo 7 — Teoria da Delimitagdo dos Sistemas Sociais: Apresenta-
¢do de um Paradigma:

RAMOS, Alberto Guerreiro. A nova ciéncia das organizacoes;
uma reconceituacao da riqueza das nagdes. Rio de Janeiro: Ed. da
Fundacdo Getulio Vargas, 1981.



RESUMO

Nesta Unidade vocé conheceu elementos que permitem
compreender as relagOes entre a Sociedade, o Mercado e o Es-
tado, agentes ou setores que formulam, permanentemente, poli-
ticas que tém impacto direto em nossas vidas, seja para piorar
ou melhorar nossa qualidade de vida. Assim, apresentamos ele-
mentos que buscaram desvendar as relacdes entre os atores,
considerados coletiva ou individualmente, no quadro geral
metodoldgico dos paradigmas, buscando, de certa maneira, rom-
per dicotomias entre diferentes pontos de vista, tentando apon-
tar para a necessidade de se perceber complementaridade entre
eles. Vocé conheceu, também, diferentes tipos de racionalidade
que podem facilitar o entendimento do Processo de Formula-
¢do de Politicas Publicas, objetivando o seu reconhecimento de
que existem algumas implicacdes quanto a predominancia de
um tipo especifico na orientacdo desse processo. Além disso,
vocé conheceu diferentes abordagens na andlise das Politicas
Publicas. Por fim, vocé conheceu novos principios e valores
que sdo relevantes na constru¢ao de uma nova gestao da coisa

publica.
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Atividades de aprendizagem

A titulo de sugestao sio apresentadas as seguintes atividades que
buscam colaborar para seu entendimento acerca das Politicas Pu-
blicas. Esperamos que vocé realize bons estudos nesta tarefa.

1. Conceitue, com suas proprias palavras, Politica Publica.

2. Descreva as abordagens externalista e internalista na anélise
de Politicas Publicas.

3. Escolha uma Politica Puablica e elabore uma analise sucinta a
partir do contetido apresentado nesta Unidade de estudo.

4. Apresente alguns atores importantes que participam do Processo
de Formulagdo de Politicas Publicas, evidenciando os interesses em
jogo narealidade brasileira de hoje.
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